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PAAKIRJOITUS

Arviointi kehittamisen,
oppimisen ja oivallusten alustana

Kirsi Hyytinen, Mari Rakkolainen, Anni Jantti & Lotta-Maria Sinervo

Arviointi nousee muodikkaaksi ilmiodksi
saanndllisin véliajoin julkisessa hallinnossa.
Keskustelu arviointitoiminnan tarpeesta on jél-
leen pinnalla ja se on kytketty osaksi laajem-
paa keskustelua tietoon pohjautuvasta paatok-
senteosta niin kunnissa kuin julkishallinnossa
laajemminkin. Keskustelun ytimessé on tarve
varmistaa paremmat ja laaja-alaiseen tietoon
pohjautuvat paatokset.

Arviointia ei kuitenkaan hyddynnetd syste-
maattisesti padtoksenteon tukena. Keskeisind
syind voidaan pitdd ensinnékin sitd, ettd paatok-
sentekotilanteisiin sopivien ldhestymistapojen
tunnistaminen ja hyddyntdminen on haastavaa.
Arviointikdytdnnot ovat kehittyneet alakohtai-
sesti. Ei ole olemassa yhté yhtendisté arviointi-
kulttuuria, vaan on monia erilaisia arvioinnin pe-
rinteitd, kdytdnt6ja ja 1dhestymistapoja. Taméan
vuoksi paatoksentekijoiden voi olla vaikea pait-
tad, millaista arviointia missakin paatoksenteko-
tilanteessa tarvitaan, etenkin kun valmisteilla
olevat ratkaisut ja paéatokset ovat monialaisia.

Toiseksi arviointi on kehittynyt osana tilivel-
vollisuusraportointia ja siithen liittyvad mittaa-
mista. Tdma on johtanut toisinaan ilmenevéin
késitykseen, ettd arviointien tulisi nojautua yk-
sinomaan mittaritietoon. Mittareihin pohjautuva,
julkisten varojen kdyton seuraaminen on tirkeda,
mutta se ei yksin riitd tuottamaan reaaliaikaista
ja kokonaisvaltaista tietoa padtoksenteon poh-
jaksi jatkuvasti muuttuvassa ja monimutkaisessa
maailmassa. Tarvitaan yhdistelmé erilaisia ja

myds tdysin uudenlaisia ldhestymistapoja, jotka
varmistavat monipuolisen ja kattavan tietopoh-
jan paitoksenteossa. Yhd monimutkaisemmissa
paatoksentekotilanteissa myds osuvien mitta-
reiden tunnistaminen on haastavaa. Uusien pa-
rempien mittareiden kehittdminen ja olemassa
olevan datan valjastaminen mittaamisen tueksi
vaatii kehitys- ja tutkimustyota.

Sen liséksi, ettd panoksia laitetaan uusien
ja parempien mittareiden kehittdmiseen, tulee
koko arviointikulttuuria kehittdd vastaamaan
paremmin arviointia hyddyntdvien kuntien ja
muiden julkisten organisaatioiden ja niissé toi-
mivien erilaisten padtoksentekijoiden tarpeisiin
jahaasteisiin. Monimutkaisten yhteiskunnallis-
ten haasteiden ja ilmiéiden maailmassa arvioin-
ti tulisi ymmartdd uudella tavalla: arviointi on
kehittdmisen, oppimisen ja oivallusten alusta.
Parhaimmillaan se tuottaa laaja-alaista tietoa
padtoksenteon eri vaiheissa ja auttaa tarkas-
telemaan pédtdsten ja toimenpiteiden hydtyja
monista eri ndkokulmista. Se tarjoaa foorumin
avoimelle vuoropuhelulle ja yhteiselle oppi-
miselle pddtdsten tekoon osallistuvien toimi-
joiden kesken.

Arvioinnin valmistelu ja toteuttaminen tar-
vitsevat resursseja, minkd vuoksi arviointien
kéytettdvyyteen ja hyodyllisyyteen kiinnitetdan
entistd enemmén huomiota. Kiinnostus kohdis-
tuu sithen, mikd merkitys arvioinnilla on arvioi-
tavalle asialle ja mihin muutoksiin arvioinnin
tulokset johtavat: niiden odotetaan tuottavan
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lisdarvoa organisaatiossa ja arvioinnin tulosten
tulisi siirtyd kaytdnnon ratkaisuiksi. Arvioinnin
hyodyllisyys ja kédyttokelpoisuus tarkoittaakin,
ettd niiden tulee palvella tiedontarpeita ja tulos-
ten on oltava luotettavia, jotta niiden pohjalta
voidaan tehdd pdatoksid ja suunnata toimintaa
tulosten ohjaamaan suuntaan.

Kehittdmishankkeissa syntyy paljon tietoa,
jota voidaan my®0s arviointien tulosten pohjalta
yleistdd ja levittdd. Arvioinneista opitaan par-
haimmillaan jo arvioinnin aikana, jolloin ar-
viointi voidaan ndhdi ongelmanratkaisuproses-
sina kdytannon kehittdmistyon tukena. Arviointi
on silloin muutosvoima ja oppimisprosessin
kdynnistdja. Tadma edellyttdd kuitenkin, ettd
arvioinnin orientaatio on osallistava ja yhteis-
toiminnallinen, jolloin se tukee arvioinnin osal-
lisia kdyttdmadén arviointia vaikuttamiskeinona.
Arviointi tuo esiin sekd dokumentoitua etté hil-
jaista tietoa tuloksista ja lisdd ymmarrysta siité,
misté tulokset muodostuvat ja miten ne synty-
vét. Arvioinnin hydty liittyy paitsi arvioinnin
laatuun, myds organisaation kykyyn jalostaa ja
kayttda tietoa ja oppia tuloksista. Kysymys ei
ole vain arviointitulosten hyodyntémisestd, vaan
myonteisen arviointikulttuurin kehittymisesta,
jolloin kéytantoyhteisot, jotka ovat merkittdvid
tiedon jalostajia, kdyttdvét arviointia itsendises-
ti, hyddyntden itsearviointitietoa ja reflektoiden
omaa toimintaansa. Oppiminen organisaatiossa
puolestaan edellyttdd motivaatiota, kannusti-
mia, osaamista sekd mahdollisuuksia ja insti-
tutionaalista kysyntdd tuloksista oppimiselle.
Arviointikulttuuri ilmenee organisaation halu-
na etsid tietoa omasta toiminnastaan ja kayttia
tietoa oppiakseen, miten parantaa toimintaansa
ja suuntautua tulevaisuuteen.

Arviointi ja arviointitiedosta oppiminen ovat
edellytyksid parempien paétosten tekemiselle ja
niiden aikaansaamille laajamittaisille muutoksil-
le. Ilman toimenpiteiden vaikutusten systemaat-
tista arviointia uudistukset jadvat puolitichen.
Ilman oppimista ja sitd tukevaa arviointia niilld
ei saada aikaan tavoiteltua palvelujen uudista-
mista ja tuottavuusloikkaa. Arviointi tuleekin
saada systemaattiseksi osaksi kuntien ja koko
julkishallinnon paétoksentekijoiden ja johdon

tyokalupakkia strategisten, vaikuttavampien
ja kansalaisten kannalta parempien pdétdsten
varmistamiseksi.

Tassd arvioinnin teemanumerossa julkaisemme
neljé tieteellistd artikkelia. Matti Muukkonen
ja Tomi Voutilainen perehtyvét artikkelissaan
valtiontukiarviointiin kunnissa erityisesti elin-
keinopoliittisten hankkeiden osalta. Tutkimus
kohdistuu neljdén erilaiseen soveltamistilantee-
seen, joissa valtiontukikysymys nousee oikeu-
dellisessa mielessé relevantiksi kysymykseksi.
Tomi Méki-Opas ja Marja Vaarama ldhestyvit
hyvinvoinnin ja sen edellytysten vaikuttavuuden
arviointia systeemisestd ja osallistavasta na-
kdkulmasta. Méki-Oppaan ja Vaaraman artik-
kelissa tarkastelun kohteena ovat koulutuk-
sen ja tydeldmén ulkopuolella olevien nuorten,
pitkdaikaistyottomien ja pakolaistaustaisten
sekd yksin kotona asuvien ikdihmisten hyvin-
voinnin parantamiseksi toteutettujen osallista-
vien toimintamallien vaikuttavuuden arviointi.
Tutkimuksen tuloksena kirjoittajat toteavat, ettd
kaytetty systeeminen ja osallistava ldhestymis-
tapa auttaa kohdentamaan toimia hyvinvoin-
nin eriarvoisuuden perussyihin. Elias Pekkola,
Ulriika Leponiemi, Katriina Alhola, t Riina
Antikainen ja Jari Stenvall tutkivat artikkelis-
saan kokeilukulttuuria arvioinnin késitteiston
nikokulmasta. Artikkelissa kirjoittajat proble-
matisoivat kokeilutoiminnan ja -kulttuurin maa-
rittelyd osana julkishallinnon reformeja seka
paneutuvat julkishallinnon reformien arvioin-
nin kisitteistoon. Saara Pentti, Terttu Piippo
ja Outi Kanste fokusoivat artikkelinsa kuntien
hyvinvointijohtamisen kontekstiin, tarkastel-
len pddtdsten vaikutusten ennakkoarvioinnin
tekijoitd. Kirjoittajat toteavat, ettd paatosten
ennakkoarviointia tukevien ja estivien tekijoi-
den tunnistaminen edesauttaa kuntien paatok-
senteon vaikuttavuutta, kestavyyttd sekd edistda
kuntalaisten hyvinvointia.

Lisdksi julkaisemme kolme katsausartikkelia
jakaksi puheenvuoroa. Tapani Kauppinen kysyy
katsauksessaan, osaavatko paikallistasolla toi-
mivat terveyden edistdmisen hankerahoituksen
hakijat arvioida toimintansa sosioekonomisia
hyvinvointi- ja terveyseroja. Kauppisen mukaan
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suurella osalla hankkeista on suuria haasteita
tunnistaa ja arvioida oman tydnsé yhteytté so-
sioekonomisiin hyvinvointi- ja terveyseroihin,
minkd vuoksi tukea tarvitaan sekd hankesuunnit-
teluun siséltyvain ennakkoarviointiin etté toteu-
tuksen aikaiseen ja jdlkeiseen arviointiin. Kaisa
Lahteenmaki-Smith, Valtteri Laasonen, Minna
Mayer, Juho Nyman ja Sinikukka Pyykkoénen
kirjoittavat katsauksessaan paikallis- ja alueta-
son kokeilujen ohjauksesta ja niissd oppimisesta.
Kirjoittajien mukaan toteutetuissa kokeiluis-
sa on suuri oppimispotentiaali, jota voitaisiin
edistdd arviointikdytédnndilld ja tiedon tuki-
rakenteilla. Jouni Virtaharjun ja Virpi Sorsan
katsausartikkeli pureutuu etnografisen tutkimus-
otteen mahdollisuuksiin organisaatiomuutosten
arvioinnissa. Kirjoittajat toteavat etnografian
tarjoavan tutkijalle mahdollisuuden péista 14-
helle erilaisia muutoskokemuksia niiden olles-
sa ajankohtaisia, miké auttaa uusien ajatusten
ja nakokulmien tuottamisessa seka tutkittavan
organisaation tyon siséllostd ja muutokses-
ta ettd akateemisesta johtamistiedosta. Ville
Niemisen ja Maria Saleniuksen puheenvuorossa
kuntatason vaikutusten ennakkoarviointia tar-
kastellaan kestdvédn kehityksen kontekstissa.
Kirjoittajat kuvaavat ndin paikallisen tason
toiminnan ja paatdsten merkitystd ja yhteyttd
globaalin tason kysymyksiin. Tarja Saarelaisen
ja Erja Viitalan puheenvuorossa tarkastellaan
tarkastuslautakunnan arviointitoiminnan mah-
dollisuuksia, rajoja ja kehittdmistarpeita kun-
takonsernin omistajapolitiikan toteutumisen ja
tytéryhteisdjen arvioinnissa. Kirjoittajat nos-
tavat esiin kysymyksen tarkastuslautakuntien
arviointitydn toimintaedellytyksistd ja niihin
liittyvista rajoitteista.

Arvioinnin teemanumerossa julkaisemme
myds kaksi kirja-arviota. Eveliina Saaren kirja-
arvio on Merel Vissen ja Tineke A. Abman

toimittamasta teoksesta ”Evaluation for caring
society” (2018). Saaren mukaan kirja edustaa
arvioijien ja arviointialan tutkijoiden uutta ih-
misyyttd, eettisyyttd ja suhteita sisdltdpdin ym-
martdvad arvioinnin maarittdmistd, uudenlaisella
hoivan etiikasta nousevalla sanoituksella. Saari
kutsuu tita vélittdviksi ja huolehtivaksi ar-
vioinniksi. Katri Vataja tarkastelee kirja-arvios-
saan Michael Q. Pattonin teosta ”Blue Marble
Evaluation: Premises and Principles” (2020).
Vataja toteaa, ettd teos on ennen kaikkea 14-
hestymistapa maapallon kokoiseen arviointiin.
Kyse on osaltaan kehitteilld olevasta arvioinnin
suuntauksesta, joka tarjoaa ajattelun virikkeita
niin arvioinnin tekijoille kuin arviointia hyddyn-
taville muutoksentekijoiden joukolle.

Kiitdimme kirjoittajia ja artikkelien vertais-
arvioijia arvokkaasta panoksesta ja hyvéstd
yhteisty0sté tieteen ja edistyksen hyvéksi!
Lukuiloa toivottaen,

Kirsi Hyytinen, Mari Rékkoldinen,

Anni Jantti & Lotta-Maria Sinervo
Péitoimittajat

Focus Localiksen toimituskunta kunnioittaa
professori Riina Antikaisen muistoa ja ottaa
osaa liheisten ja tydyhteison suruun.

Focus Localiksen Arvioinnin teemanumero
on toteutettu yhteistydssd Suomen Arviointi-
yhdistyksen kanssa. Teemanumeron vierai-
levina péétoimittajina ovat toimineet Kirsi
Hyytinen ja Mari Rékkoldinen Suomen
Arviointiyhdistyksestd. Focus Localiksen toi-
mituskunta kiittdd vierailevia paditoimittajia
ja Suomen Arviointiyhdistystd erinomaisesta
yhteistyOstd teemanumeron toimittamisessa!
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Valtiontukiarviointi osana ~ NJiiiie.

kunnan taloudellisten toimien
selvittamisvelvollisuutta

www.tsv.fi/tunnus

Matti Muukkonen & Tomi Voutilainen

Tiivistelma

Artikkelissa tarkastellaan kunnan viranomaisten velvollisuuksia ennen hallinnollista padtoksen-
tekoa selvittia, liittyyko sen aikomiin taloudellisiin toimiin valtiontukiulottuvuuksia. Taloudellinen
toimi on tyypillisesti oikeustoimi, johon siséltyy ensi vaiheessa viranomaisen paétos ja toisessa
vaiheessa oikeustoimen tekeminen. Téllaisia ovat esimerkiksi julkiset hankinnat, osaomistus
yrityksessd, infrastruktuurin (laajakaistan) rakentaminen ja rahoittaminen sekd omaisuuden,
erityisesti kiintein omaisuuden, myynti ja vuokraaminen, joita artikkelissa tarkastellaan. Téssé
menetelmaltdén lainopillisessa tutkimuksessa avataan kyseisiin soveltamistilanteisiin liittyvaa
lainsdddantoad sekd esitetddn tulkintasuosituksia siitd, miten valtiontukiarviointi tulisi asianmu-
kaisesti kunnassa huomioida. Tutkimuksen johtopditoksend on, ettd kyseisiin paétoksiin liittyy
paljon sellaista lainsdédéntdd, joka ei tyhjene vain kuntalakiin (410/2015). Niinpé taloudellisten
toimien valmistelu kunnan viranomaiselle edellyttdd laaja-alaista, mm. eurooppaoikeudellisen
sddntelyn tuntemusta johtuen viranomaiselle sdddetystd laajasta selvittdmisvelvollisuudesta.
Erityinen havainto on se, ettd selvittdminen tulee tehdd ennen paatoksentekoa. Muussa tapauk-
sessa on todennédkdistd, ettd padatds kumoutuu.

Avainsanat:

kunta, valtiontuet, julkiset hankinnat, kiinteist6t, taloudellinen toimi

Abstract

State Aid Assessment as a part of the Municipalities’ Examination Duty in the Field of
Economic Actions

The research examines municipal authorities’ obligations to examine, before taking an admi-
nistrative decision, whether the intended economic measures include State aid dimensions. An
economic measure is a judicial act that includes both the first-stage decision of the Authority
as well as in the second stage the execution of the legal action. Examples of these measures are
public procurement, co-ownership in a company, the construction and financing of infrastructu-
re (broadband), and the sale and lease of assets, especially real estate, which all are discussed in
this article. This legal dogmatic study explains the legislation related to these application situa-
tions. It produces recommendations for interpretation of how the state aid assessment should be
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adequately considered in the municipality. The research concludes that these decisions involve
much legislation not only emptied into the Local Government Act (410/2015). Thus, the prepa-
ration of financial measures for a municipal authority requires a wide-ranging, e.g., knowledge
of European law due to the extensive investigative duty imposed on the Authority. A particular
observation is that the investigation must be made before a decision is made. Otherwise, the de-

cision will likely be overturned.

Keywords:

Municipalities, state aids, public procurements, real estates, economic measure

1. Johdanto

Viime vuosina korkein hallinto-oikeus (KHO)
on kisitellyt useita kuntien paatoksentekoon
liittyvid tapauksia, joissa kunnan viranomaisen
ei ole arvioinut taloudellisia toimia koskevan
paatdksen merkitystd suhteessa Euroopan unio-
nin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT)
107 artiklassa tarkoitettuihin kielletyn valtion-
tuen kriteereihin (Ks. KHO 2009: 89, KHO
2015:72, KHO 2018:29, KHO 2019:86, KHO
2020:9). Puutteet ovat johtaneet siihen, ettd
kunnan viranomaisten paétokset ovat syntyneet
kuntalain (410/2015, aiemmin 365/1995, muutos
1375/2007) 135.2 §:n 1 kohdassa tarkoitetulla
tavalla virheellisessi jéarjestyksessa.

Kun kunnan viranomaisen tekemén péa-
toksen valmistelussa ei ole suoritettu asian-
mukaista valtiontukiarviointia, on seurauksena
ollut kunnan viranomaisen taloudellista toimea
koskevan paitdksen kumoaminen. Niin viran-
omainen on joutunut valmistelemaan péitoksen
uudelleen. Téllainen prosessi voi kestdd vuosia,
jolloin taloudellinen toimi voi olla jo merki-
tykseton kunnalle tai sen toiselle osapuolelle.
Oikeuskaytdnto viittaa sithen, ettd kuntien paa-
toksenteon valmistelussa ei valttaiméttd tunnis-
teta unionin oikeuden vaikutuksia taloudellisia
toimia koskevaan paatoksentekoon. Myos kun-
talain esitdissd on tuotu esiin se, kuinka unionin
kilpailuoikeus ja valtiontukisdannokset eivit ole
tuolloin olleet kunnissa yleisesti tiedossa (HE
268/2014 vp, 12/11).

Kuntalain 1.2 §:ssd on sdddetty yleisluon-
teisesti kunnan tehtévéstd edistdd alueensa elin-
voimaa. Sddnndstd voidaan luonnehtia jon-
kinlaiseksi toimeksiannoksi kunnalle, joskin
lainvalmistelua koskevissa ohjeissa on suh-
tauduttu kriittisesti ndiden tavoitesdédnnosten
velvoittavuuteen (Lainkirjoittajan opas 2016).
Lain esitéiden mukaan sdannokselld kuitenkin
ilmaistaan muun muassa se, kuinka kunnalla
on vahvarooli alueensa elinvoiman kehittéjana
(HE 268/2014 vp, 135/11). Tama ei kuitenkaan
tarkoita sitd, ettd kunnilla olisi oikeus esimerkik-
si kilpailla yrityksistd alihintaisilla tonteilla tai
lahjoittaa julkisia varoja vastikkeetta kilpailluilla
markkinoilla toimivien k&ytt6on elinvoimaisuu-
den edistdmiseksi. Julkisen vallan tehtdvana ei
ole sotkea tukitoimillaan toimivia markkinoita
(Poyhonen 1998, 52, Poyhonen 2000, 83-86,
Siltala 2001, 740). Kunnan itsehallinnolliseen
toimialaan kuuluvana on vakiintuneesti pidet-
ty kunnassa harjoitettavan elinkeinotoiminnan
tukemista sekd siihen liittyen kuntalaisten tyol-
lisyyden edistdmisti ja kunnan tunnettavuuden
lisdadamistd (KHO 2012:119, KHO 2015:180,
KHO 2015:76, ks. myds Korte 2016, 6-9).
Kuitenkin téllaisessa toiminnassa Euroopan
unionin oikeus asettaa rajoja elinkeinotoimin-
nan tukemiselle.

Kunnat kuitenkin osallistuvat markkinoiden
toimintaan useilla eri tavoilla. Keskeinen jako
voidaan tehda sisdiseen ja ulkoiseen toimintaan.
Naéistd edelliselld viitataan tilanteeseen, jossa
kunnat organisoivat oman jarjestimisvastuunsa
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piirissé olevat tehtévansa kuntalaissa sdddetyilla
tavoilla, esimerkiksi ulkoistamalla (Muukkonen
2020a, 40, 48, 60). Jalkimmédinen nidkdkulma
taas viittaa enemmén erdénlaiseen fasilitaatioon,
jossa kunta toimii enemmén muiden kuin itsensé
hyvéksi. Molemmissa tapauksissa kunta osal-
listuu markkinoiden toimintaan joko asiakkaa-
na eli ”ostajana” tai sitten enemmaén “myyjén”
roolissa joko palveluntarjoajana (elinkeino-,
elinvoima- tai yrityspalvelut) tai esimerkiksi
kiinteistokaupan luovuttavana osapuolena.

Olipa kysymys kummasta tahansa roolista,
nousee relevantiksi tarkasteltavaksi se, liittyy-
ko kunnan suorittamaan taloudelliseen toimeen
mahdollisesti valtiontukea. Kyseistd kasitet-
td on tulkittava laajasti (Alkio & Hyvérinen
2016, 45). Kunnan taloudelliset toimet kuulu-
vat unionin oikeuden mukaan valtiontuen ka-
sitteeseen, koska kunta toimii viranomaisena ja
valtionvaroiksi katsotaan kaikki julkisen sekto-
rin varat (komission tiedonanto C/2016/2946,
kohdat 3948 seka siind viitattu oikeuskdy-
tantd). SEUT 107(1) artiklan mukaan: ”Jollei
perussopimuksissa toisin maériti, jasenvaltion
myOntdma taikka valtion varoista muodossa tai
toisessa myonnetty tuki, joka véaristda tai uhkaa
vadaristad kilpailua suosimalla jotakin yritysté
tai tuotannonalaa, ei sovellu sisdmarkkinoille,
siltd osin kuin se vaikuttaa jisenvaltioiden vé-
liseen kauppaan”. Mikali kaikki artiklan kritee-
rit tdyttyvat samanaikaisesti, on tuki kiellettya
valtiontukea (Alkio & Hyvérinen 2016, 44).
Lisdksi viidenneksi kriteeriksi voidaan vield
nostaa vaatimus tuen taloudellisesta luontees-
ta (Maattd & Voutilainen 2017, 25), koska 107
(1) artiklassa tarkoitettu tuki on mité tahansa
etua, josta tuen saaja saa taloudellista hydtya
(komission tiedonanto C/2016/2946, kohta 66
sekd siind viitattu oikeuskaytinto).

Kuntien viranomaisten taloudellisiin toi-
miin kohdistuvat padtdkset voivat sisiltdd jo-
ko sallittua tai kiellettyé valtiontukea. Kunnan
tehdessé taloudelliseen toimeen tai taloudelli-
seen toimintaan kohdistuvia padtoksid, on sen
arvioitava potentiaalinen mahdollisuus paatok-
seen siséltyvistd valtiontukikysymyksistd. Tassa
artikkelissa avataan hallintolain (434/2003) 31.1

§:std sekd muista menettelytapaa koskevista
normeista aiheutuvaa selvittamisvelvollisuutta
tilanteessa, jossa kunnan viranomaisen péai-
tettdvaksi on tulossa asia, johon saattaa liittya
valtiontukea. Artikkelissa selvitetddn, missd
tilanteissa kunnan on otettava huomioon val-
tiontukeen liittyvdt seikat taloudellisia toimia
valmisteltaessa. Tutkimuksen menetelména
on lainoppi, jolla tarkoitetaan oikeudellisen ai-
neiston, kuten sddddsten (lait ja asetukset, EU-
oikeus), niiden esitdiden (esimerkiksi hallituk-
sen esitykset), tuomioistuinkaytdnnon ja muiden
oikeusldhteiden systematisointia ja tulkintaa
(ks. esim. Karhu 2020, 1068-1075). Tamén
julkaisun teeman mukaisesti padpaino artikke-
lissamme on keskittyé siihen tiedonhankintaan
ja arviointiin, jota kunnan paatoksentekoa val-
misteleva viranhaltija ja lopullisen paétoksen
tekevé viranomainen (monijiseninen toimielin
tai yksihenkildinen viranomainen) joutuu ex
officio tekeméin.

Tassa artikkelissa taloudellisella toimella
tarkoitetaan kunnan tekeméa sijoitusta, hankin-
taa, kunnan myontdmaé avustusta taloudelliseen
toimintaan sekd kunnan tekemdi kiinteiston,
tavaran tai palvelun myyntié taikka vuokrausta.
Taloudellinen toimi on tyypillisesti oikeustoi-
mi, johon siséltyy ensi vaiheessa viranomaisen
paétos ja toisessa vaiheessa oikeustoimen te-
keminen, joten se ei tarkoita samaa asiaa kuin
unionin oikeudessa tarkoitettu taloudellinen
toiminta, joka yhdistyy yritystoimintaan (ks.
taloudellisesta toiminnasta yhteisdjen tuomio-
istuimen tuomio C-180/98—184/98, Pavlov ym.,
kohdat 74-75).

Aihepiirin laajuuden vuoksi rajaamme ka-
sittelyn koskemaan neljéa erilaista soveltamis-
tilannetta, joissa valtiontukikysymys on noussut
relevantiksi kunnallisessa paatoksenteossa joko
nimenomaisen tukeen liittyvén sédntelyn tai oi-
keuskdytdnndn perusteella. Néitd ovat julkiset
hankinnat, osaomistus yrityksessd, infrastruk-
tuurin rakentaminen ja rahoittaminen seki
omaisuuden, erityisesti kiintedn omaisuuden,
myynti ja vuokraaminen. Jokaisen osakokonai-
suuden tarkasteluun olemme varanneet esityk-
sessd oman luvun, jonka yhteydessa kasittelem-
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me my0s kysymykseen liittyvda normatiivista
ainesta. Vaikka valtiontukeen liittyvat kysymyk-
set ovat lahtokohdiltaan EU-oikeudellisia, tdssa
artikkelissa keskitytdén kansallisen sédéntelyn
erityispiirteisiin kunnan hallinnollisessa paétok-
senteossa. Ennen niitéd varsinaisia substanssi-
lukuja, késittelemme seuraavassa yleisemmin
kunnan paatoksentekoa ja viranomaisten sel-
vittdmisvelvollisuutta.

2. Kunnan viranomaisen
selvittdmisvelvollisuudesta

Hallintolain 31.1 §:n mukaan asiaa kulloinkin
kisittelevan viranomaisen on huolehdittava
asian riittdvdstd ja asianmukaisesta selvittami-
sestd hankkimalla asian ratkaisemiseksi tarpeel-
liset tiedot sekd selvitykset. Sadnnoksen peruste-
lujen mukaan kyse on ns. virallisperiaatteesta,
jonka mukaan viranomaisella on aineellinen
menettelyjohtovalta ja pddvastuu asian selvitta-
misestd. Sdannods velvoittaa viranomaisen hank-
kimaan sellaiset tiedot ja selvitykset, joilla se
arvioi olevan merkitystd asian ratkaisemiselle.
Sddnndksessd mainitulla asianmukaisuudella
taas viitataan siihen, kuinka viranomaisen on
oltava huolellinen selvityksid hankkiessaan.
(HE 72/2002 vp, 92/11-93/1).

Matti Niemivuo, Marietta Keravuori-
Rusanen ja Kirsi Kuusikko (2010, 275) ovat
todenneet selvittdmiselld pyrittdvén hallinto-
asian ratkaisemiseen aineellisoikeudellisesti
oikealla tavalla. Heiddn mukaansa valmistelus-
sa selvitetddn tosiasiat, hankitaan tarpeellinen
aineisto, arvioidaan asiassa merkitykselliset
oikeuskysymykset ja laaditaan ratkaisuehdo-
tus. Niin sovellettavat sddnndkset kuin muukin
oikeusldhdeopillinen aines maérittavéat sen, mil-
laisia selvityskeinoja asiassa tarvitaan. Teuvo
Pohjolainen ja Veijo Tarukannel (1990, 221)
ovat hallintolakia edeltdneen hallintomenette-
lylain (598/1982) voimassa ollessa todenneet
mahdollisia selvityskeinoja olevan: 1) notoo-
risten seikkojen toteaminen, 2) asiakirjaselvi-
tys, 3) asianosaisten lausumat, 4) asiantuntija-
viranomaisen lausuntojen hankkiminen, 5) val-
mistelijan ja ratkaisijan valittdmét havainnot,

kuten tarkastus tai katselmus seké 6) todistajien
kuuleminen. Edelld mainituista notoorisella
seikalla tarkoitetaan yleisesti tunnettua asiaa
eli esimerkiksi metrijarjestelmé tai maan si-
sdiset etdisyydet (ks. Lappalainen & Rautio
2016, V.1.12.2).

Niemivuo kumppaneineen (2010, 277) taas
tuovat esiin sen, kuinka selvittdmisvelvollisuut-
ta (ja siten selvittdmiskeinoja) ei voida ratkais-
tavista pelkéstddn yleislainsddddannon avulla.
Kéaytannossa tdima tarkoittaa sité, ettd kustakin
asiasta tai asiaryhmaisté riippuu, mitd selvitta-
miskeinoja on mahdollista kayttdd. Vaikka to-
distelu hallintoasioissa on ldhtokohtaisesti va-
paata (Pohjolainen & Tarukannel 1990, 222 ja
Maéenpad 2018, 111.7.1.1.), voi tiettyjen selvitta-
miskeinojen kdyttdminen edellyttda erityislaki-
tasoista sdéntelya. Talloin sellaisen toimivallan
puuttuminen tarkoittaa, ettei viranomainen voi
kyseisid keinoja kéyttaa.

Kuntien elinkeinopoliittisten hankkeiden
valtiontukiarviointi on luonteeltaan sellaista, et-
tei sddntely kokonaisuudessaan ilmene hallintoa
koskevasta yleislainsdddédnnostd. Tdmé johtuu
siitd, ettd valtiontukea koskevien kysymysten
selvittdmisessd viranomainen on velvollinen
huomioimaan myds luonnollisesti kuntalakiin
siséltyvit menettelyd ohjaavat normit seké koko
valtiontukia koskevan unionin oikeuteen perus-
tuvan sdéntelyn. Kuntalain 129 §:n 4 momen-
tissa sekd 130 §:n 3 momentissa on huomioitu
valtiontukiin liittyva selvittdmisvelvollisuus
lainan, takauksen tai muun vakuuden antamista
koskevassa menettelyssd sekd kunnan omista-
man kiinteiston luovutuksessa tai pitkdaikaisessa
vuokraamisessa markkinoille.

Elinkeinopolitiikka kuuluu padosin kun-
nan yleisen toimialan (ks. HE 268/2014 vp,
16/1-17/1, 61/1-62/11 sekd Sallinen 2007,
Valtiovarainministerié 40/2015, Ikkala 1959,
Ryynénen 1986, 256-296 ja Korte 2016, 35)
piiriin, joten se miten kunta pystyy elinvoimaa
edistdmain, liittyy myds kysymykseen ovatko
tietyt toimet kunnan toimialaan yleisesti kel-
poisia (ks. HE 268/2014 vp, 16/1 ja Harjula
& Prattald 2015, 163—195) ja onko kyseinen
kunta tehnyt itse padtdksen ottaa itselleen tiet-
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tyd tehtdavai (vrt. MAO 501/19, 25.11.2019).
Tama tarkoittaa sitd, ettd kuntalain 14 §:n tar-
koittaman valtuuston on ennen tiettyjen elin-
keinopoliittisten tai elinvoiman edistdmiseen
liittyvien toimien suorittamista tehtdvd muu-
toksenhakukelpoinen pédtds kyseisen kunnan
yleisen toimialan piiriin kuuluvista tehtévista.
Vasta tdmén jdlkeen kunnalla on mahdollisuus
ryhtyd suunniteltuihin toimiin ja niiden lain-
mukaisuuden arviointiin. Esimerkiksi laaja-
kaistarakentamista ei voida kilpailuttaa ilman
valtuuston myonteistd padtdstd ottaa kyseinen
tehtdva kunnassa itsehallintonsa nojalla hoidet-
tavaksi (kuntalaki 7.1 §, ks. tarkemmin timén
esityksen luku 5).

Kunnan elinkeinopolitiikkaan liittyvén asian
selvittimisvelvollisuudelle ei yleisesti voida
asettaa vdhimmadis- tai enimmaéisrajoja, vaan
viime kédessd viranomaisella on velvollisuus
selvittdd asiaa siind laajuudessa, etti se pystyy
tekemaén asiassa laillisen, aineellisesti oikean
paatoksen. Se, missé laajuudessa selvittdmista
on tehtdvd missédkin asiassa, lopulta maarit-
tyy asian luonteen sekd menettelyd koskevan
sdéntelyn pohjalta. Joissain asiaryhmissé itse
menettelyd on sdénnelty hyvinkin tiukasti, kun
hallintolain tai kuntalain perusteella selvitta-
misvelvollisuus on hyvin yleisellé ja kohden-
tamattomalla tasolla. Toisaalta unionin oikeus
tai oikeuskaytintd voivat merkittévastikin oh-
jata my0s kansallisten yleislakien perusteella
tapahtuvaa selvittaimisvelvollisuuden siséltoa.

Kun kunnallinen viranomainen joko suoraan
tai vilillisesti toteuttaa taloudellisia transak-
tioita missd tahansa muodossa, on viranomaisen
noudatettava valtiontukea koskevia Euroopan
unionin sédntdja (komission tiedonanto 2016/C
262/01, kohta 73). Télldin selvittdmisvelvol-
lisuuteen kuuluu markkinataloustoimijatestin
mukaisesti arvioida, olisiko vastaavan kokoi-
nen, tavanomaisissa markkinatalouden olo-
suhteissa toimiva yksityinen sijoittaja tehnyt
kyseisen taloudellisen sitoumuksen samoissa
olosuhteissa kuin kunta. Tdmén selvittiminen
antaa vastauksia pddatoksenteon valmistelussa
siitd, toteuttaako kunta taloudellisen transak-
tion tavanomaisissa markkinaolosuhteissa ja
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koituuko niistd etua, jota ei olisi tapahtunut
tavanomaisissa markkinaolosuhteissa kyseisil-
le vastapuolille. Merkitysté ei voida arvioissa
antaa sille, muodostaako toimenpide kunnan
kannalta jarkevédn tavan yhteiskuntapolitiikkaan
liittyvien tavoitteiden saavuttamiseksi (komis-
sion tiedonanto 2016/C 262/01, kohdat 7677,
siind viitattu oikeuskéytidnto sekd Maattd &
Voutilainen 2017, 28).

3. Hankinnat

Kuntien hankintayksikkdjen tekemien hankin-
tojen vuosittaisesta euroméaaristd on saatavissa
vain likiméardisid arvioita. Esimerkiksi sosiaali-
jaterveydenhuollon vuosittaisten julkisten han-
kintojen on arvioitu olevan kokonaisarvoltaan
noin 18 miljardia euroa, kun julkisten hankinto-
jen kokonaisvolyymin on arvioitu olevan noin
35 miljardia euroa vuodessa (Valovirta & al.
2017,61-63; HE 147/2018 vp, 4). Hankinnoissa
kuntien hankintayksikdt tekevit taloudellisia
toimia ensi vaiheessa hankintapditoksind ja
toisessa vaiheessa pantaessa hankintapdatosta
téytdntoon hankintasopimuksina. Kuntien te-
kemiin hankintoihin sisédltyy my6s hankinnan
valmistelun aikana ratkaisuja, joilla voi olla
merkitystd arvioitaessa hankinnan toteutusta
taloudellisena toimena suhteessa unionin val-
tiontukisdéntelyyn, koska jo hankinnan valmis-
telussa ratkaistaan milld menettelylld ja ehdoilla
hankinta aiotaan toteuttaa.

Julkisten hankintojen toteuttamisessa kes-
keisend velvollisuutena on julkisista hankin-
noista ja kdyttdoikeussopimuksista annetun lain
(1397/2016, jaljempdna hankintalaki) 1.1 §:ssd
ilmaistu kilpailuttamisvelvollisuus. Julkisten
hankintojen tekeminen on markkinal&htoistd
toimintaa (Maittd & Voutilainen 2017, 29),
joten kilpailuttamisvelvollisuutta noudattavat
hankinnat eivit siséllé kiellettyyn valtiontukeen
liittyvid riskejd (ks. unionin tuomioistuimen
tuomio C-280/00, Altmark Trans, kohta 93).
Hankintalain ulkopuolisissa hankinnoissa on
puolestaan olemassa riski siité, ettd ne sisalta-
vit valtiontukea esimerkiksi tutkimus- ja ke-
hittdmispalveluja hankittaessa taikka tehtédessa
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hankintoja sidosyksikolté, koska ndihin hankin-
toihin saattaa olla kytkettynd myds taloudellista
toimintaa, jolla voi olla vaikutuksensa mark-
kinoiden toimintaan (ks. tdstd myods Huikko
& Ukkola, 2014, 221 sekd Kuusniemi-Laine,
2014, 665).

Hankintailmoitukseen perustuvia hankinta-
menettelyjd kayttdmélld, hankinta-asioissa ei
tarvitse arvioida péddsddntdisesti valtiontuki-
kysymystd. Hankintojen tekemisen 1aht6kohtana
on hankintayksikon hankintatarve, jonka vuoksi
hankinta toteutetaan. Talld on vaikutuksensa
hankinnan kohteen ja laajuuden méérittelyyn.
Jos hankintayksikolld ei ole hankintaintressid
hankintakohteeseen tai hankinnan kohde on
laajuudeltaan tai mairdltddn hankintayksikon
hankintatarvetta suurempi, voi téllainen ase-
telma viitata valtiontukeen. Vaikka hankinta
kilpailutettaisiin, voi tdllainen hankintaintres-
sin puute ja ylihankinta sisiltdd valtiontukea
(Huikko & Ukkola 2014, 229). Sen sijaan, jos
hankintailmoitukseen perustuvassa hankinta-
menettelysséd saadaan vain yksi tarjous, joutuu
hankintayksikkd selvittdiméan, onko tarjottu tar-
joushinta markkinahintaa vastaava ja toisaalta
varmistamaan, etté tarjouspyyntd on mahdollis-
tanut aidon ja tehokkaan kilpailun (komission
tiedonanto C/2016/2946, kohta 93).

Puolestaan tilanteessa, jossa hankintayk-
sikkd on saanut useita tarjouksia, mutta joku
tarjouksista on poikkeuksellisen alhainen, han-
kintayksikon on hankintalain 96.1 §:n mukaan
selvitettdva téllaisen tarjoajan saamat valtion-
tuet, jotka ovat voineet vaikuttaa alhaiseen
tarjoushintaan. Hankintalain 96.3 §:n mukaan
hankintayksikkod voi hyldta tarjouksen, joka
on hinnaltaan tai kustannuksiltaan poikkeuk-
sellisen alhainen tarjoajan saaman lainvastai-
sen valtiontuen vuoksi. Tarjous voidaan hylé-
td vain, jos tarjoaja ei pysty hankintayksikon
asettamassa riittdvassid madrdajassa ndyttimain
toteen, ettd valtiontuki on mydnnetty laillisesti.
Hankintayksikon on ilmoitettava tyo- ja elin-
keinoministeridlle tarjouksen hylkd&dmisestd
kiellettyyn valtiontukeen liittyvéstd syysta.

Hankintayksikkd on velvollinen huomioi-
maan hankintalain 97 §:n mukaan tarjousvertai-

lussa hankintayksikon mydntdmén taloudellisen
tuen, jos tarjoajana on hankintayksikdn omaan
organisaatioon kuuluva yksikko taikka, jos tar-
joaja on saanut tai on saamassa hankintayksikdl-
td tarjoushintaan vaikuttavaa taloudellista tukea.
Hankintayksikon tulee tarjousten vertailussa ot-
taa huomioon edelld mainittu taloudellinen tuki
jamuut sille aiheutuvat todelliset tarjoushintaan
vaikuttavat seikat. Hankintayksiko1l4 on velvol-
lisuus ottaa huomioon tarjousvertailussa vain
sen myontama tuki (MAO 259/2019,31.5.2019
ja MOA 381/10, 2.9.2010). Siten saman kun-
nan toisen hankintayksikdn myontdméaa tukea
ei tarvitse hankintalain velvoittamana ottaa
huomioon, mutta tuki voi johtaa hankintalain
96 §:ssd sdddetyn alhaisen hinnan arvioinnin
kautta valtiontuen lainmukaisuuden arviointiin
(ks. kunnan jakautumisesta hankintayksikkdihin
Kaarresalo 2007, 38—47).

Poikettaessa kilpailuttamisvelvollisuudes-
ta, hankintayksikon tehtdvdnd on varmistaa
se, ettd valittu kilpailuttamisvelvollisuudesta
poikkeava hankintamenettely ei sisélld toimia,
jotka voitaisiin tulkinta valtiontueksi (Eskola
ym. 2017, 92). Suorahankintojen toteuttami-
nen pitdd siséllddn potentiaalisen riskin kiel-
letystd valtiontuesta, koska hankintamenettely
ei ole ollut markkinal&htdinen, vaan toimittaja
on télloin valittu hankintailmoitusta julkaise-
matta ja hankinnan kohdetta kilpailuttamatta.
Téll6in hankintayksikkd ei voi varmistua, onko
hankintahinta markkina-arvoa vastaava.

Jos suorahankintaan liittyy vield tuote-
kehitysti, jossa tuotekehityksen lopputulos on
toimittajan vapaasti hyddynnettdvissd markki-
noilla, jarjestelyd voidaan pitd varsin todenna-
koisend kielletyn SEUT 107 artiklan tarkoitta-
mana valtiontuen muotona. Kielletyn valtion-
tuen kriteereiden ndkokulmasta hankintayksi-
kon maksaman tuotekehityksen lopputuloksena
syntynyt tuote voi vairistdi tai uhata vadristaa
kilpailua ja tuote voi vaikuttaa jdsenvaltioiden
kauppaan, koska markkinoille tarkoitetun tuote-
kehitysinvestoinnin kustannukset on kattanut
hankintayksikko valitun toimittajayrityksen
sijaan. Merkityksellistd kielletyn valtiontuen
arvioinnin kannalta on se, ettei suorahankinnas-
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sa valittua toimittajaa ole kilpailutettu, jolloin
hankinnan toteuttaminen on suosinut tiettya
yritystd. Hankinta on siten ollut valikoiva, kun
valintaa ei ole tehty avoimesti markkinoilta.
Téllaisissa tilanteissa kunnan hankintayksikon
voidaan tulkita osallistuvan myos toimintaan,
jolla on taloudellisen toiminnan luonne tuote-
kehityksen rahoittamisessa, vaikka yleisesti
lainmukaista julkisten hankintojen tekemistd
ei katsotakaan taloudelliseksi toiminnaksi (ks.
Ukkola 2015, 169-170).

Hankintaan voi liittyd valtiontuen piirteitd
myos tilanteessa, jossa hankintasopimuksesta
ei voida todentaa, minka vastikkeen hankinta-
yksikkd saa vastasuorituksena maksamaansa
taloudellista korvausta vastaan. Hankintalain
4 §:n 1 kohdan mukaan hankintasopimuksel-
la nimittdin tarkoitetaan kirjallista sopimus-
ta, jonka tarkoituksena on rakennusurakan
toteuttaminen, tavaran hankinta tai palvelun
suorittaminen taloudellista vastiketta vastaan.
Hankintasopimuksen ja siten hankinnan ké-
sitteeseen liittyy keskeisesti vastikkeellisuus
siten, ettd hankinnan tekevd hankintayksikko
saa tekemadlleen taloudelliselle toimelle vastik-
keen tavarana, palveluna tai rakennusurakka-
na (unionin tuomioistuimen tuomio C-328/19,
Porin kaupunki, kohta 47). Jos tdllainen vastike
ja vilitdn vastavuoroinen suorite puuttuvat, voi
taloudelliseen toimeen siséltya valtiontukea.

Hankintajarjestelyssé hankintayksikolld on
oltava jokin hankintaan liittyva taloudellinen int-
ressi saatavanaan (unionin tuomioistuimen tuo-
mio C-451/08, Helmut Miiller GmbH). Sopimus,
joka ei siséllé taloudelliselle vastikkeelle vas-
tasuoritusta, on ldhtokohdiltaan valtiontukea
(Huikko & Ukkola 2014, 224). Jos sopimus
sisdltdd tavanomaisesta poikkeavia ehtoja, ku-
ten poikkeuksellisia ennakkomaksuja toimitta-
jalle, voivat ndméd ennakkomaksutkin olla val-
tiontukea, jos ennakkomaksun ja sopimuksen
mukaisen vastasuorituksen toteuttamisaikaa ei
ole médritelty lainkaan. Esimerkiksi tilantees-
sa, jossa hankintayksikkd maksaa hankinnasta
sovitun hinnan ennakkoon, mutta toimittaja ei
tuota tavaraa tai palvelua tavanomaisessa koh-
tuullisessa ajassa, voi jarjestely tarkoittaa kiel-
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lettyd valtiontukea erityisesti tilanteissa, joissa
hankintaa ei ole tehty kilpailuttamisvelvolli-
suutta noudattaen. Eritoten kuntien omistamilta
sidosyksikoilté tehtdvissd hankinnoissa voi olla
jérjestelyjd, joissa kunta maksaa ennakkoon
jonkin hankinnan toteuttamisesta sidosyksi-
kolle. Jos sidosyksikké ei toimi markkinoilla,
valtiontukea ei ole tarvetta arvioida, mutta jos
sidosyksikolld on markkinoilla toimintaa tai
sidosyksikko tuottaa kilpailuilla markkinoilla
useille omistajakunnilleen tuotteita tai palve-
luita, voivat tdllaiset ennakot olla kiellettyd
valtiontukea tai ainakin valtiontukikysymys on
arvioitava osana hankintapéatoksen valmistelua.

4. Kunnan vihemmistéomistus
yrityksessé ja padomasijoittaminen

Kuntalain 6.1 §:n mukaan kuntakonserniin kuu-
Iuu kunta tytdryhteisdineen. Tytdryhteisd on
puolestaan yhteisd, jossa kunnalla on kirjan-
pitolain (1336/1997) 1 luvun 5 §:ssi tarkoitet-
tu madrdysvalta. Kuntien yritystoimintaa on
jouduttu kehittdmain osin pakon sanelemana.
Kuntalain 126 §:ssd on sdddetty yhtidittdmis-
velvollisuudesta, jos kunta hoitaa tehtividin
kilpailutilanteessa markkinoilla. Téssé tilan-
teessa yhtidittdminen tarkoittaa tehtdvin anta-
mista osakeyhtion, osuuskunnan, yhdistyksen
tai sadtion hoidettavaksi. Ndiden ohella kunnat
omistavat my®0s yrityksid, jotka eivat kuulu kun-
talaissa tarkoitettuihin tytaryhteisdihin, jolloin
ne eividt myoskaén ole kuntalain kuntakonsern-
isddntelyn piirissé (pl. konserniohjeen sovel-
taminen soveltuvin osin osakkuusyhteisdihin,
kuntalaki 47.3 §) eikd kunnalla ole yksin méaa-
rdysvaltaa yrityksessé (ks. kuitenkin kuntalaki
46 §). Téllaisiin vihemmistdomistuksiin liit-
tyviin taloudellisiin toimiin voi siséltyd SEUT
107 artiklassa tarkoitettua valtiontukea, jos
yritys toimii markkinoilla tai siind on mukana
yksityistd omistusta ja kunta rahoittaa tavalla
tai toisella yrityksen toimintaa esimerkiksi pda-
omittamalla yritystd. Kunnan rahoitus téllaiselle
yritykselle on valikoivaa ja silld kdytdnnossa
rahoitetaan yrityksen toimintaa, kuten tuote- tai
palvelukehitysté ja tima puolestaan voi vadristaa
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kilpailua ja vaikuttaa jésenvaltioiden véliseen
kauppaan. Néitd kriteereitd arvioitaessa pelkas-
taén rahoituksen potentiaalinen, muttei hypoteet-
tinen, mahdollisuus kilpailun vaaristimiseen ja
vaikutuksiin jasenvaltioiden véliseen kauppaan
riittdd tayttdmadn tunnusmerkit.

Kuntalaissa ei ole nimenomaisia séannoksia
kunnan sijoitustoiminnasta yrityksiin, vaan sitd
rajoittaa yleisend sdédnnoksend kunnan tehtdvia
koskeva kuntalain 7.1 §:n sddnnos, jonka mu-
kaan kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen
ottamansa tehtévét ja jarjestid sille laissa erik-
seen sdddetyt tehtévét. Yleisesti kunnan yleisen
toimialan rajat maérittyvit nimenomaan oikeus-
kéytdnnossa ja -kirjallisuudessa muodostunei-
den periaatteiden perusteella (HE 268/2014 vp,
16/1). Yksi néisté periaatteista on spekulatiivisen
toiminnan kielto, jonka mukaan pelkké voiton
tavoittelu ei kuulu kunnan toimialaan (Harjula
& Prittdld 2015, 179). Jotta kunta voi sijoittaa
esimerkiksi yrityksen osakkeisiin, on sijoituksen
ja siten kunnan osakkuuden yrityksessé liityt-
tdvd kunnan yleiseen tai erityiseen toimialaan
(KHO 2.8.2001 t. 1738). Elinkeinotoiminnan
tukemista pddomasijoituksella on pidetty oikeus-
kéytdnnossd kunnan toimialaan kuuluvana, jos
padomasijoituksen tarkoituksena on edistddk-
seen kunnan elinkeinotoimintaa, ty6llisyytta tai
tunnettuisuutta tietyn yritystoimialan toimijoi-
den paikkakuntana (KHO 2015:180).

Kunnalla voi olla intressi toimia omistajana
yrityksessi, jos yritys tuottaa palveluja kunnan
hankintayksikaéille siten, ettd yritys on hankin-
talain 15.1 §:ssé tarkoitettu sidosyksikkd, jol-
loin kunnan hankintayksikkdjen sidosyksikdlta
tekemiin hankintoihin ei sovelleta hankintalain
sadnnoksid. Kunta ei voi olla kuitenkaan yri-
tyksen osakkaana pienelld omistusosuudella
vailla mahdollisuutta kayttda yksin tai yhdessa
muiden hankintayksikkdjen kanssa maérdys-
valtaa yrityksessd, koska tdlloin yrityksen ja
kunnan hankintayksikkdjen vilillé ei ole tosi-
asiallista sidosyksikkodsuhdetta (ks. esimerkiksi
MAO 141/19, 29.3.2019 ja MAO 522/2016,
14.9.2016). Kaytanndssd kunnalla pitdd olla
mahdollisuus vaikuttaa yrityksen hallitukses-
sa tai muussa yrityksen toimintaa ohjaavassa

hallintoelimessa. Liséksi yrityksessé ei saa ol-
la hankintalain 15.1 §:n mukaan muuta kuin
hankintayksikkdjen pddomaa, joten yksityiset
eivdt voi olla omistajana sidosyksikossd (HE
108/2016 vp, 101; MAO 64/2019, 12.2.2019).
Kunnan omistus yrityksessa sidosyksikkoperus-
teisesti edellyttdi tosiasiallisen sidoksen olemas-
saoloa ja sidosyksikkdna toimivalta yritykselta
toiminnan pédasiallista kohdistamista omistajina
oleviin hankintayksikoihin. Sidosyksikko voi
harjoittaa enintdén viiden prosentin ja enintéén
500 000 euron osuuden liiketoiminnastaan mui-
den kuin omistajina olevien hankintayksikkdjen
kanssa. Jos sidosyksikkdedellytykset eivit tayty,
kunnan osakesijoittaminen yritykseen voidaan
katsoa muuksi kuin hankintojen toteuttamiseen
liittyvéksi perusteeksi, jolloin osakkeiden osta-
mista koskevaa paitostd tehtdessd on arvioitava,
voiko kunta tehda sijoituksen yritykseen ottaen
huomioon valtiontukisdédnnokset. Péédtoksen
valmistelu edellyttdd joko sidosyksikkdaseman
muodostumisen varmistamista tai valtiontuki-
arviointia, jotta pdtds ei ole syntynyt virheel-
lisessd jarjestyksessa.

Kunnat ovat ryhtyneet my6s osaomistajiksi
yrityksissd, jotka on perustettu julkisen hankin-
nan toteuttamisen seurauksena. Naitd jérjestelyja
on tehty erityisesti sosiaali- ja terveydenhuol-
lossa. Ensin kunta on kilpailuttanut yksityisen
toimittajan tuottamaan palvelua siten, etté toi-
mittaja ja kunta perustavat palvelun tuottami-
seen yrityksen. Téllainen yritys ei ole kunnan
sidosyksikko, koska yritys siséltdd yksityista
padomaa. Toteutettaessa yhteisyritysjérjestely
hankintana, ei jérjestely sisdlld 1ahtokohtaises-
ti valtiontukea, jos kilpailuttamisvelvollisuutta
on noudatettu hankintamenettelyssé. Kuitenkin
kunnan vihemmistdomistuksen yrityksessé pi-
tad olla perusteltua ndissdkin tilanteissa siten,
ettei yrityksen toiminnan aikana padse muo-
dostumaan jérjestelyjé, jotka voidaan tulki-
ta valtiontueksi. Toisaalta ndissd hankinta- ja
yritysjérjestelyissd on huomioitava, ettei han-
kintasopimuksen pédtyttyd ja uutta hankintaa
toteutettaessa yhteisyritys ole erityisasemassa
suhteessa muihin palveluntarjoajiin. Uuden
hankinnan toteuttamisen yhteydessd kunnan
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hankintayksikdn on huolehdittava hankinta-
lain 3.2 §:n mukaisesti siitd, ettei yritys saa
parempaa asemaa suhteessa muihin tarjoajiin.
Liséksi hankintamenettelyssd on huomioitava
hankintalain 97 §:n mukaisesti kunnan antama
taloudellinen tuki omistamalleen yhteisyrityk-
selle. Pahimmillaan kunnan osaomistama yritys
el menestykédn tarjouskilpailussa ja menettdd
palveluntuottajan aseman suhteessa kuntaan,
jonka seurauksena yrityksen liiketoiminta jou-
dutaan tavalla tai toisella lopettamaan.

Pé@domasijoittaminen on valtiontukea (yh-
teisdjen tuomioistuimen tuomio 323/82, SA
Intermills, kohta 31). Kunnan tehdessa yrityk-
siin pddomasijoituksia, on téllaista taloudellista
toimea valmisteltaessa arvioitava pddomasijoi-
tuksen valtiontukikelpoisuus (KHO 2015:180).
Péadomasijoittaminen on kiellettyd valtiontu-
kea, jos se tayttdd SEUT 107 artiklassa maa-
ratyt ehdot, mutta kaikki pddomasijoittami-
nen ei ole kiellettyéd (yhteisdjen tuomioistui-
men tuomio 323/82, SA Intermills, kohta 32).
Pddomasijoittamisen valtiontukikelpoisuut-
ta on arvioitava sijoituspddtoksen valmiste-
lussa markkinataloustoimijatestid soveltaen.
Oikeuskdytinnon mukaan pddomasijoitusmah-
dollisuutta arvioitaessa on kéytettdva arviointi-
perustetta, joka perustuu yrityksen mahdolli-
suuksiin saada kyseiset sijoitettavat varat yksi-
tyisiltd pddomamarkkinoilta. Oikeuskdytdnnon
mukaan, jos yhtién pd&doma on julkisen vallan
omistuksessa, arvioitavaksi tulee, olisiko en-
nustettavissa olevien kannattavuusnidkymien
perusteella toimiva yksityinen osakkeenomis-
taja — jos ei oteta huomioon yhteiskunnallisia,
aluepolitiikkaan liittyvid seké alakohtaisia te-
kijoitd — tehnyt samanlaisissa olosuhteissa ky-
seisen kaltaisen pddomasijoituksen (yhteisojen
tuomioistuimen tuomio 234/84, Belgia v. ko-
missio, kohta 14).

Péadomasijoittaminen yritykseen ei voi ta-
pahtua siten, ettd kunta kdytdnndssd pelastaa
sijoituksellaan vaikeuksissa olevan yrityksen.
EU:n yleisen ryhmépoikkeusasetuksen (EU)
N:o 651/2014 1 artiklan 4 ¢ kohdassa kéy-
tdnndssd kielletddn valtiontuen myontdminen
vaikeuksissa oleville yrityksille lukuun otta-
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matta tukiohjelmia tiettyjen luonnonmullis-
tusten aiheuttaman vahingon korvaamiseksi.
Vaikeuksissa olevalla yritykselld tarkoitetaan
ryhmiépoikkeusasetuksen 2 artiklan 18 kohdan
mukaan muun muassa yritystd, joka on menet-
téanyt yli puolet merkitystd osakepddomastaan
kertyneiden tappioiden vuoksi tai yritystd, joka
on konkurssi- tai yrityssaneerausmenettelyssa
maksukyvyttomyyden vuoksi.

Kunnan myydessid omistamiaan yrityksen
osakkeita ostajana olevalle toiselle yritykselle,
on myynnin tapahduttava kdypaé arvoa vastaa-
vasti. Kunnan toimielimen paétoksen valmiste-
lussa on tehtdvé selvitys osakkeiden kdyvéasta
markkina-arvosta, jotta kunta voi osoittaa, ettd
se ei ole myynyt osakkeita alihintaan eika siten
osakekauppa sisélld valtiontukea. [lman kayvan
markkina-arvon selvittdmistd, kunnan toimi-
elimen pditds on syntynyt ilman valtiotuki-
arviointia ja siten kuntalaissa tarkoitetulla tavalla
virheellisessa jarjestyksessd (KHO 2015:126).
Kunnan myydessi omistamansa sidosyksikon
osakkeita yksityiselle, on huomioitava, etté
yritys menettdd asemansa sidosyksikkoné eika
kunta voi enéd tehdd yritykseltd sidosyksikko-
hankintoja. Talloin kunnalla pitdisi olla toimi-
alaansa liittyvd muu intressi omistaa kyseisen
yrityksen osakkeita seké tehda taloudellisia
toimia yrityksen kanssa. Niissd tilanteissa on
arvioitava myds valtiontukeen liittyvit kysy-
mykset osana taloudellisiin toimiin liittyvad
paatoksentekoa.

5. Infrastruktuurin rakentaminen ja
rahoittaminen

Viime vuosikymmeniné yksi kuntien merkit-
tdvimmistd elinvoiman kehittdmiseen liitty-
vistd toimista on ollut laajakaistarakentamisen
tukeminen. Internetin kdyton lisddminen seka
halvempien, nopeampien ja turvallisempien in-
ternet-yhteyksien luominen on ollut keskeisesti
tavoiteltu toimenpide niin maanosatasoisessa
(ks. Komissio 2000, Eurooppa-neuvosto 2000)
kuin kansallisessakin (Kédridinen & Kujala
& Saikanméki 2000, Valtioneuvoston kanslia
1/2007, Pursiainen 2008, Roivas 2009) tieto-
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yhteiskuntapolitiikassa. Yleisen ryhmipoik-
keusasetuksen 52(1) artikla ldhtokohtaisesti
hyvéksyy laajakaistainfrastruktuurin tukemi-
sen sisdmarkkinoille soveltuvaksi tueksi SEUT
107(3) artiklan tarkoittamassa merkitykses-
sd. Kyseinen tuki on myds vapautettu SEUT
108(3) artiklan tarkoittamasta notifiointivel-
voitteesta (ks. Raitio 2018, 2019).

Suomessa tavoitetta toteutettiin erityisesti
”Laajakaista kaikille 2015 -hankkeen”, myo-
hemmin ”Laajakaista kaikille -hankkeen” puit-
teissa (Valtioneuvoston kanslia 2008), jonka
keskeisend elementtiné oli vuoden 2010 alusta
voimaan tullut laki laajakaistarakentamisen
tuesta haja-asutusalueilla (1186/2009, laaja-
kaistalaki). Sen tavoitteena oli yhtdilta lain
1 §:ssdkin ilmaistun mukaisesti “edistdd no-
peiden laajakaistayhteyksien rakentamista ha-
ja-asutusalueilla ja siten turvata monipuoliset
viestintidpalvelut kaikkialla Suomessa” seka
toisaalta mahdollistaa tuen myontdminen val-
tion varoista “tarkkaan rajatulle harvaan asu-
tulle alueelle rakennettavaan verkkoon” (HE
176/2009 vp, 1/1).

Kunnan nédkokulmasta laajakaistarakenta-
misen tukeminen on l&htokohtaisesti laillista
(Valtiovarainministerié 40/2015, 20, 44, vrt.
MAO 509/19,25.11.2019). Koska kyse on kui-
tenkin kunnille vapaaehtoisesta toiminnasta (HE
176/2009 vp, 17/11), edellyttda laajakaistaraken-
tamisen tukeminen valtuuston péaatostd siitd,
katsooko se kyseisen tehtédvin kuuluvan kunnan
tehtaviin kyseisessd kunnassa. Velvollisuutta
paéttdd laajakaistarakentamisen tukemisen ot-
tamisesta kyseisen yleisen toimialan piirin tu-
kee Suomen perustuslain (731/1999) esitéiden
toteamus siitd, kuinka “kunnan tulee voida itse
paattdd tehtdvistd, joita se itsehallintonsa no-
jalla ottaa hoidettavakseen” (HE 1/1998 vp,
176/1) seka se, ettd yleinen pédatdsvalta kun-
nassa kuuluu valtuustolle (kuntalaki 14.1 §, HE
268/2014 vp, 144/1). Jos valtuuston ei tarvitsisi
paattda siitd, kuuluuko laajakaistarakentamisen
tukeminen kunnan yleiseen toimialaan vai ei,
voisi se johtaa tilanteeseen, jossa kunnan muut
viranomaiset ryhtyisivét laajentamaan kunnan
toimialaa ilman valtuuston myo6tévaikutusta.

Tiukka asiassa ei sen suhteen pidé olla mil-
lainen péitoksen tulee olla, joten tehtdvén otosta
voidaan paittiad esimerkiksi erilliselld muutok-
senhakukelpoisella paatokselld, talousarviossa
(eksplisiittinen maininta) tai hallintosddnnossa.
Naistd myos kaksi jalkimmaistd ovat valitus-
kelpoisia. Arvioitaessa sitéd, voidaanko tehtiva
kyseisessd kunnassa ottaa hoidettavaksi, tulee
kuitenkin huomioida se, mitd oikeuskaytdnndssa
ja-kirjallisuudessa yleisen toimialan kriteereisté
on todettu (HE 268/2014 vp, 16/1 ja 138/1, ks.
myos Harjula & Prittdld 2015, 163—176) seka
hallinnon yleiset oikeusperiaatteet (hallintolaki
6 §). Erityisesti tulee huomioida se, ettei kun-
nan tule ryhtyd hoitamaan sellaisia tehtdvia,
jotka voidaan julkisen hallinnon ulkopuolella
hoitaa tehokkaammin (hallinnon toissijaisuus,
ks. HE 268/2014 vp, 16/11 ja Harjula & Prattéla
2015, 174-176).

Kunnan ndkdkulmasta alueen tietolitken-
neyhteyksid voidaan kehittda useammalla taval-
la. Nakemyksemme mukaan vaihtoehtoja ovat:

1) edunvalvonta;

2) laajakaistalain tarkoittamien hankkeiden
osarahoitus joko ilman valillistd omis-
tussuhdetta tai sellaisella;

3) osallistuminen kyldverkkohankkeiden
toteuttamiseen; seka

4) tietoliikenneinfrastruktuurin hankki-
minen.

Tietoliikenneinfrastruktuurin parantamisessa
lahtokohtana on markkinoiden toiminta. Tama
tarkoittaa sitd, ettd tulee kunnan ensisijaisesti
pyrkid kehittdméén alueensa elinvoimaa edun-
valvonnallisin keinoin, so. 1dhinna vaikutta-
malla sdahkoisen viestinnén palveluista annetun
lain (917/2014, viestintdpalvelulaki) 3.1,27 §:n
tarkoittamiin teleyrityksiin. Hallinnon toissijai-
suusperiaate oikeuttaa kunnan ottamaan tehté-
vén hoitaakseen vasta, ”[j]os yksityinen sektori
el pysty suoriutumaan tehtdvistddn ja jos ylei-
nen etu [:sitd] vaatii” (HE 268/2014 vp, 16/1I).
Toissijaisuuteen viittaa my0s yleisen ryhmé-
poikkeusasetuksen 52(3) artikla, joka edellyt-
tad valtiontukea myontédvéltd viranomaiselta
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sen varmistamista, ettei alueella ole ns. samaan
luokkaan (peruslaajakaistaverkko tai seuraavan
sukupolven liityntéverkot eli NGA-verkot) kuu-
luvaa infrastruktuuria, eikd sitd ole myoskdan
seuraavan kolmen vuoden aikana rakentumassa.
Artiklan mukaan varmistamisen on tapahduttava
avoimella julkisella kuulemisella.

Menettelyé sen osalta, mitd avoimella jul-
kisella kuulemisella tarkoitetaan, ei ole tar-
kemmin sdddetty, joten kunnan nidkokul-
masta hyvéksyttdvand menettelynd lienee
malli, jossa julkaistaan hallintolain 62 a §:n
(432/2019) tarkoittama julkinen kuulutus
yleisessd tietoverkossa viranomaisen verk-
kosivuilla sekd tarpeen vaatiessa myos vai-
kutusalueen sanomalehdessé tai muulla vi-
ranomaisen paattimailla tavalla (1 mom.).

Yleisen ryhmédpoikkeusasetuksen ndkokul-
masta on oleellista tiedostaa mitd peruslaa-
jakaistaverkoilla ja NGA-verkoilla oikeu-
dellisesti tarkoitetaan. Néiden osalta yleisen
ryhmiépoikkeusasetuksen 2(133) artiklassa
on todettu ’peruslaajakaistalla’ ja "perus-
laajakaistaverkoilla’ tarkoitet[tavan] perus-
toiminnot tarjoavia verkkoja, jotka perus-
tuvat sellaisiin teknologia-alustoihin kuin
epdsymmetrinen digitaalinen tilaajaliittyma
(ADSL2+-verkkoihin asti), muu kuin paran-
nettu kaapeliliittyma (esimerkiksi DOCSIS
2.0), kolmannen sukupolven matkaviestin-
taverkot (UMTS) ja satelliittijarjestelmat”.
NGA-verkoilla taas asetuksen 2(138) ar-
tiklan tarkoitetaan ”’seuraavan sukupolven
liityntéverkoilla (NGA-verkoilla)’ tarkoite-
taan kehittyneitd verkkoja, joilla on vahin-
tddn seuraavat ominaispiirteet: a) ne tuotta-
vat palveluja luotettavasti erittdin suurella
tilaajakohtaisella nopeudella optisen (tai tek-
niikaltaan vastaavan) runkoliityntdyhteyden
kautta, joka sijaitsee riittdvén lahelld kéyt-
tdjan sijaintipaikkaa, jotta erittdin nopean
yhteyden toteutuminen voidaan taata; b) ne
tukevat monentyyppisid edistyneitd digitaa-
lisia palveluja, tdysin internet-protokollaan
perustuvat (all-IP) konvergoituneet palve-
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Iut mukaan luettuina, ja c) niiden nopeudet
ovat verkkoon péin (upload) huomattavasti
suuremmat kuin peruslaajakaistaverkoissa.
Markkinoiden ja teknisen kehityksen tdssa
vaiheessa NGA-verkot ovat a) kuitupohjai-
sia liityntdverkkoja (FTTx), b) kehittyneita
parannettuja kaapeliverkkoja, ja c) tiettyja
kehittyneitd langattomia liityntdverkkoja,
jotka pystyvit tarjoamaan luotettavasti suu-
ria tilaajakohtaisia nopeuksia”.

Kunnan nikokulmasta alueen laajakaistainf-
rastruktuuria voidaan parantaa markkinoihin
vaikuttamisen rinnalla myos muilla keinoin.
Kaytdnnossa téllaisia vaihtoehtoja ovat ldhin-
né laajakaistalain ja maaseudun kehittdmisen
tukemisesta annetun lain (28/2014, maaseu-
dun kehittdmislaki) nojalla myonnettdvit tuet.
Kummassakaan tilanteessa kunta ei toimi val-
tionapuviranomaisena, vaikkakin osallistuu
hankkeiden rahoitukseen yleisen toimialansa
puitteissa. Edellisen osalta tuen myontavana
viranomaisena toimii litkenne- ja viestintdviras-
to (laajakaistalaki 10 §, 971/2018), joka tekee
paatoksen fuen saajan hakemuksesta sen jil-
keen, kun alueiden kehittdmisesté ja rakenne-
rahastotoiminnan hallinnoinnista annetun lain
(7/2014) 5.2 §:n tarkoittama maakunnan liitto
on ensin valinnut ”tukea hakeneiden joukosta
hakijan, joka toteuttaa hankkeen kokonaista-
loudellisesti edullisimmin hakuilmoitukses-
sa mainittujen vertailuperusteiden mukaisesti
(laajakaistalaki 6 a §, 538/2010). T4t4 aiemmin
maakunnan liiton rooli on ollut valmistella maa-
kunnallinen hankeohjelma yhteisty6ssé kuntien
viranomaisten kanssa (laajakaistalaki 4.1 §),
jonka pohjalta Liikenne- ja viestintidviraston
lausunnon jélkeen valtioneuvosto paittdd tuen
jakautumisesta (laajakaistalaki 5 §, 594/2012).

Kuntien rooli laajakaistalain mukaisessa
menettelyssa liittyy yhtdaltd lain 4.1 §:n tarkoit-
taman hankeohjelman valmisteluun ja toisaal-
ta hankkeiden rahoittamiseen osallistumiseen.
Téssd vaiheessa kunnan viranomaiset voivat
tehdd aloitteita suunnitteilla olevien hankkeiden
ottamisesta hankeohjelmaan (HE 176/2009 vp,
22/1). Kdytannossé kuitenkin maakunnan liiton
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vastuulla on hankkeiden ylitarjontatilanteessa
paittda siitd, missd jérjestyksessd hankkeita
vietdisiin eteenpdin. Kriteereitd jarjestykseen
laittamisen osalta on hahmoteltu esit6issé (ibid.).
Hankkeiden rahoittamisen osalta laajakaista-
laki edellyttdd tuen saajan eli kdytdnnossd sen
hakijan sitoutuvan 34 prosentin rahoitusosuu-
teen hankkeen tukikelpoisista kustannuksista
(laajakaistalaki 8.1 §). Samaisen sddnndksen
mukaan kunnan maksuosuus on ldhtokohtai-
sesti 33 prosenttia, joskin sddnndksen 2 mo-
mentin (1112/2014) mukaan sen maksuosuus
voi tietyissd tapauksissa olla myds kahdeksan
tai 21,78 prosenttia, mikali hanke muodostaisi
kohtuuttoman taloudellisen rasitteen kunnalle.
Téll6in valtion maksuosuus kasvaa. Perusteista,
joilla kunnan maksuosuus méérittyy, on sdi-
detty laajakaistalain 8.3 §:n mukaisesti valtio-
neuvoston asetuksella kunnan maksuosuudesta
laajakaistatukihankkeissa (240/2010). Kunnan
osalta sitoutuminen laajakaistalain tarkoitta-
maan maksuosuuteen on tehtdvéd valtuuston
paétokselld. Tama johtuu siité, ettd kuntalain
14.2,3 ja 110.1 §:ien mukaan valtuusto paattaa
talousarviosta ja -suunnitelmasta, joihin sisél-
tyy myds investointiosa. Pd4tds sitoutumisesta
hankkeeseen on tehtdvi jo ennen tukihakemuk-
sen jattamistd (HE 176/2009 vp, 25/11).
Kunnalla voi laajakaistahankkeissa olla
vield kolmaskin rooli. Vaikka se itse ei voi
toimia tuen saajana, voi se kuitenkin olla mu-
kana omistajana tai osaomistajana sellaisessa
yhteisossd (joko osakeyhtid tai osuuskunta),
joka asiassa toimii tuen saajana ja sitd kautta
hankkeen toteuttajana. Tdlloin asiassa tulee
nykyisin noudattaa myos verkkoinfrastruktuu-
rin yhteisrakentamisesta ja -kéytdstd annettua
lakia (276/2016). Yhteisrakentamishankkeita
on Suomessa toteutettu useita, mutta monissa
tapauksissa ei oikeuskdytdnnon mukaan ole
huomioitu paétoksid valmisteltaessa valtion-
tuen arviointivelvollisuutta (ks. ainakin KHO
22.8.2018 t. 3833/2018, Hameenlinnan HaO
19.2.2019 dnro 00503/17/2299, 19.2.2019 dnro
01094/17/2299, 19.2.2019 dnro 01409/17/2299,
19.2.2019 dnro 01410/17/2299, 19.2.2019 dnro
01425/17/2299,19.2.2019 dnro 01001/18/2299,

19.2.2019 dnro 01080/18/2299, 19.2.2019 dnro
01239/18/2299). Suureksi ongelmaksi on oi-
keuskaytdnnon perusteella muodostunut se, ettei
téllaisten hankeyhtididen pddomittamisessa tai
muissa rahoitusjérjestelyissd ole kunnissa tehty
asianmukaista valtiontukiarviointia. Erityisen
merkityksellisend tuomioistuimet ovat pitdneet
sitd, ettd valtiontukiarviointi tulee tehdd ennen
paatoksentekoa ja sen tulee nékyd paitoksen-
tekoasiakirjoissa.

Téma yleisempi periaate ilmenee myos hal-
lintolain 45 §:n paitdksen perustelemista kos-
kevista vaatimuksista. Néin ollen edellisten
laajakaistalain tarkoittamien hankkeiden ohella
tatd sovelletaan myos silloin, kun kyse ei ole
ndistd hankkeista. Kun huomioidaan, ettd laaja-
kaistalain 7 §:n (971/2018) 3 momentin mukaan
tukihakemus Liikenne- ja viestintévirastolle on
tullut tehd jo viimeistddn vuoden 2018 loppuun
mennessd, ei laajakaistalain mahdollistama tuki
rakentamiseen ole juuri tdlld hetkelld ajankoh-
tainen (ks. kuitenkin HE 221/2020 vp), vaan
kunnat joutuvat pohtimaan mahdollisia infra-
struktuurihankkeitaan toiselta pohjalta. Edelld
on jo viitattu maaseudun kehittdmislain tuomiin
mahdollisuuksiin. Sen 9.1,7 §:ssd on sdddet-
ty mahdollisuudesta myontaé tukea “maaseu-
dun saavutettavuuden ja pieninfrastruktuurin
kehittdmiseen”. Kéytinnossd ndmé nykydin
kuitenkin rajautuvat erilaisiin kyldverkkoihin,
silld “merkittédvié laajakaistahankkeita” ei enda
voimassa olevalla maaseuturahaston ohjelma-
kaudella tueta (HE 142/2013 vp, 63/11-64/1 ja
90/1, ks. my0s valtioneuvoston asetus maaseu-
dun hanketoiminnan tukemisesta, 1174/2014,
maaseutuhankeasetus, 18.1,5 §).

Kyléverkkohankkeiden hakijana voi laaja-
kaistalain mukaisesta mallista poiketen olla maa-
seutuhankeasetuksen 6 §:n (338/2017) 2 mo-
mentin mukaan myds kunta. Muita mahdollisia
hakijoita voivat olla yhdistys, osuuskunta ja
pieni tai keskisuuri yritys. Tuen mééra téllaisis-
sa hankkeissa hankkeen hakijalle voi olla joko
50 tai 70 prosenttia riippuen siitd onko tuen-
hakijan vuosittainen liikevaihto ollut kolmena
edeltdvdnd vuonna yli vai alle 10 miljoonaa
euroa (maaseutuhankeasetus 10 ¢, 539/2015,
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3 mom., 338/2017). Kuntien osalta noudatetaan
samaa rajaa (vuosibudjetin koko), jolloin tuki
maaseuturahastosta voi kdytdnndssd yleensd
olla enintdén 50 prosenttia. Tdssd yhteydessd
on huomattava, ettd kunnan suora rahallinen
panostus hankkeeseen késiteltdisiin osana myon-
nettdvad tuen madraa, eikd nain ollen kunnan
omalla rahalla voida kattaa tuen ylittdvaa osuutta
(maaseudun kehittdmislaki 5.1,4 §, 1176/2014
ja5k.). Ei-julkinen osuus voidaan kattaa muun
muassa liittymismaksuilla seka talkootydlld
(maaseutuhankeasetus 7 §, 338/2017, 5 mom.
ja 9§, 539/2015). Liittymismaksujen osalta
myos kunnan omistaman vuokra-asuntoyhtién
tilaamat liittymémaksut hyvaksytdan, mikéli ne
vastaavat muidenkin liittyjien maksuja.

Paatdksentekijéna téllaisessa hankkeessa toi-
mii joko toimivaltainen elinkeino-, liikenne- ja
ymparistokeskus tai paikallinen toimintaryhma
(Leader) siten kuin maaseudun kehittdmislain
37,39 ja42 §:sséd sdddetddn. Kunnan toimiessa
hakijana, noudatetaan sen paitdksenteossa nor-
maalisti kunnan péditdksenteossa noudatettavia
sadnnoksia, eikd kunnan péaitoksentekoon talta
osin kohdistu valtiontukiarviointia koskevaa
selvitysvelvollisuutta kuin sen osalta mité hal-
lintolain 31.2 § osoittaa hakijan myd&tavaiku-
tusvelvollisuudeksi.

Kuten edelld on todettu, on laajakaistalain
osalta tilanne se, ettei ainakaan tdlld hetkel-
14 sen avulla voida toteuttaa uusia hankkeita.
Tilanne on kuitenkin todenndkdisesti muuttu-
massa mahdollisesti vield timan vuoden aikana
(ks. HE 221/2020 vp, joka tétd kirjoitettaessa on
eduskunnan késiteltdvind). Maaseudun kehitta-
mislain osalta taas on muistettava, ettd maaseu-
dun kehittdmisrahaston ohjelmakausi péattyy
vuoden 2020 loppuun. Liséksi on huomattava,
ettd ainakin laajakaistalaki ndyttdisi edellyttd-
vin rakennettavalta verkolta symmetrisyyttd.
Vaikka sindnsé lainsdddédnnon ldhtokohta on
olla teknologianeutraali (HE 176/2009 vp, 30/
1), viitataan niin laajakaistalain 9.1,1 §:ssd kuin
11 §m (971/2018) 1 momentin 2 kohdassa ja
2 momentin 3 kohdassa edistyksellisyyteen.
Esitoissé taas edistyksellisyyden on todettu
olevan ajan ja teknologian kehityksen mydtd
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muuttuva késite, mutta jo lain sddtdmishetkel-
18 edellytettiin edistyksellisyyden vahimmais-
tasona 100 megatavun nopeutta ja nimenomaan
symmetrisend (ibid.). Koska symmetrisyyden
kisite viittaa nimenomaan tilanteeseen, jossa
siirtokapasiteetti verkosta kéyttdjélle on yhta
suuri kuin kéyttdjaltd verkkoon (Kédéridinen &
Kujala & Saikanmaéki 2000, 38), rajautuu ainakin
laajakaistalaistalain soveltaminen kdytdnnossa
vain kiinteiden laajakaistayhteyksien (kaytdn-
nossé valokuitutekniikka) rakentamiseen.
Edellisten rinnalla kunnilla on liséksi mah-
dollisuus kehittdd alueensa tietoliikenneinfra-
struktuuria my6s hankintojen kautta. Talloin
kunta voi hankkia esimerkiksi tiloihinsa tai
yleisille alueille tietoliikenneinfrastruktuuria
taikka kuntalaisille palvelua. Niisté edellisessd
on kyse kiytdnndssa siitd, ettd julkisen hallinnon
omissa tiloissa olevia kiinteitd tai langattomia
tietolitkenneyhteyksid avataan myds avoimeen
kayttoon, jolloin kyse on kéytdnnossd aivan
normaalista tietoliikenneinfrastruktuurin han-
kinnasta, jossa, riippuen hankkeen euromai-
réisestd koosta, joko noudatetaan hankinta-
lakia tai se jd4 lain soveltamisalan ulkopuolelle.
Yhteyksien avaaminen avoimeen kayttoon taas
on hallinnollinen toimi, jota harkittaessa tulee
l1dhinnd huomioida se, ettd kunnan oma sisdinen
jarjestelma sdilyy tietoturvallisena (tiedonhallin-
talaki 13 §). Sama problematiikka liittyy myds
yleisille alueille hankittaviin verkkoihin, jotka
padsdantdisesti toteutetaan avoimia sisdverkkoja
vastaavia verkkotunnuksia ja samaa perusverk-
koa hyddyntéen. Kunnan nékokulmasta kyse on
kuitenkin tdlldinkin tavanomaisesta hankinnasta.
Suunniteltaessa tietoliikenneyhteyksien pa-
rantamiseen tdhtddvid toimia hankintoja instru-
menttina hyddyntdmaélld on kuitenkin syyti huo-
mioida markkinaoikeuden tuore ratkaisu (MAO
509/19, 25.11.2019). Siinéd tuomioistuin piti
hankintalain vastaisena menettely, jossa kun-
nan hankintayksikon suorittamassa — hankinta-
lain puitteissa tehdyssd hankinnassa — kunnan
itselleen hankkimien yhteyksien yhtena vertailu-
perusteena oli kuntalaisten laajakaistayhteyksien
toteuttaminen maérittelemalld liittymishintoja.
Vaikka sindnsé markkinaoikeus katsoi unionin
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oikeuskéytidntdon perustuen yhteiskunnallisten
tavoitteiden huomioimisen olevan hankinnassa
mahdollista, piti se kuluttajayhteyksid koskevia
vaatimuksia ja niistd johdettuja vertailuperus-
teita sellaisina, joilla ei ollut liityntdd hankin-
nan kohteena olleeseen kuntaverkkoon. Tdhén
johtopditdkseen tuomioistuin tuli muun muas-
sa siksi, ettei viestintdverkkojen ja -palvelujen
tarjonnan kohtuullisuuden valvontaa koskeva
tehtava lakisddteisesti kuulunut kunnalle, vaan
viestintdpalvelulain 1 ja 303 §:n (1003/2018)
1 momentin mukaisesti Liikenne- ja viestinté-
virastolle. Kunnan yleistd toimialaa ratkaisu
ei huomioinut.

Markkinoilla on ollut tarjolla myds sellaisia
ratkaisuja, jotka on toteutettu kunnan erdénlaise-
na tukihankintana siten, ettd kunnan hankkima
hyddyke on mahdollistanut palvelun tarjoami-
sen kunnan alueella. Télldin on puhuttu 1&hinna
langattomasta kiinteésté laajakaistaratkaisusta.
Tamaékin ratkaisu on sindnsda mahdollinen, kun
huomioidaan se, ettei kyseisiin hankintoihin
sovelleta hankintalakia (hankintalaki 8.1,3 §,
ks. my6s HE 108/2016 vp, 90). Sen sijaan
my®os tdlldin yleisen ryhmépoikkeusasetuksen
52 artikla tulee sovellettavaksi. Mikéli kunta
ryhtyy téllaiseen toimeen, on sen huomioitava
padtoksenteossaan sekd vaatimus tehdd paatds
tehtévan kuulumisesta kyseisen kunnan tehtéviin
ettd yleisen ryhmépoikkeusasetuksen menettely-
vaatimukset. Lisdksi on huomattava se, ettei
tillaista hanketta voida kisitelld komission jo
hyvéksymén tukiohjelman puitteissa (komis-
sion pditds C (2012) 6182 final, ks. myos HE
45/2012 vp, 1/1), vaan siitd erillisena.

Kunnan ndkokulmasta yleisen ryhmépoik-
keusasetuksen 52(3) artiklan tarkoittama vertailu
tulee tillaisissa tilanteissa tehdd kaytinndssa
sithen mitd ollaan rakentamassa. Mikali hankit-
tavana teknologiana on neljannen sukupolven
(4G) langaton tiedonsiirtoteknologia (LTE), ei
sitd voida pitdd yleisen ryhmépoikkeusasetuksen
2(133) artiklan kanssa rinnasteisena peruslaaja-
kaistaverkkoina (kdytdnndssd UMTS), vaan titd
’korkeampaan” luokkaan kuuluvana teknologia-
na. Mydskaan NGA-verkko LTE-teknologiaan
perustuva langaton kiinted laajakaistaverkko ei

néyttdisi olevan, silld sen ei voida katsoa ase-
tuksen 2(138) artiklassa asetettuja vaatimuksia.
Tatd tulkintaa tukee myds aiemmin vuonna
2010 annettu komission — tosin oikeudellisesti
ei-sitova — suositus NGA-verkkojen sdéntelystad
(komissio 2010) seké sen pohjalta liikenne- ja
viestintdministerion eduskunnalle esittdma tul-
kinta (E 92/2012 vp, 17).

6. Omaisuuden myynti ja
vuokraaminen

Kunnat tekevit jatkuvasti kiinteistokauppoja ja
vuokraavat. Kunta voi olla kiinteistdn ostaja tai
myyjéd samoin kuin vuokraaja tai vuokranantaja.
Kaikki nima toimet ovat taloudellisia toimia,
joissa on arvioitava, ovatko toimet luonteeltaan
sellaisia, ettd ne sisdltdvit tai voivat sisaltdd
valtiontukea. Sindllddn oikeuskdytdnnon mu-
kaan kunta voi toimivaltansa puitteissa myyda
omaisuuttaan tietylle valitsemalleen taholle
ja tdssd yhteydessé toteuttaa elinkeinopoliit-
tisia tavoitteitaan (KHO 2009:89). Aiemmin
kiinteistokauppoja ei ollut sdénnelty tdsmaél-
lisesti (Harjula & Prattdld 2015, 864, ks. kui-
tenkin KHO 2009:89, KHO 2012:105, KHO
23.1.2014 t. 148), mutta kuntalain uudista-
misen yhteydessd lain 130 §:d4n siséllytettiin
sadnnokset niisté tilanteista, joissa kunta toimii
kiinteiston luovuttajana tai vuokranantajana,
kun vuokralle annetaan kiinteistd kymmenek-
si vuodeksi.

Kuntalakiin on luotu malli, jonka myoté
kuntien kiinteistoluovutukset tai pitkdaikai-
set vuokrasopimukset kilpailluilla markkinoil-
la toimiville tahoille eivit olisi valtiontukiar-
vioinnin piirissd. Kyse on ollut erdénlaisesta
komission silloisen asiaa koskeneen tiedonan-
non (Komissio 1997, kumottu komission tie-
donanto C/2016/2946, kohta 229) ”implemen-
toinnista” kansalliseen lainsdddant6on (ks. HE
268/2014 vp, 231/11-232/1). Sééntely ei koske
asuintonttien myymisti tai vuokraamista, eikd
esimerkiksi sosiaalista asuntotuotantoa (mts.,
232/IT). Kuntalain 130 §:n sééntelyn ulkopuo-
lelle jaavéat esimerkiksi kunnan omistaman lii-
kehuoneiston tai -rakennuksen vuokraus, koska
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kuntalaissa on sdddetty ainoastaan kiinteiston
vuokraamisesta. Kiinteiston késitettd ei ole
avattu kuntalaissa, joten se saa siséltonsé kiin-
teistonmuodostamislain (554/1995) 2 §mn 1
kohdan maéritelmésté, jossa kiinteistolla sel-
laista itsendistd maanomistuksen yksikkod tai
muuta yksikkdd, joka kiinteistorekisterilain
(392/1985) nojalla on merkittava kiinteistona
kiinteistorekisteriin, ja muulla rekisteriyksikolla
muuta sanotun lain nojalla kiinteistdrekisteriin
merkittavaa erillistd yksikkod; kiinteisto késit-
tdd sithen kuuluvan alueen, osuudet yhteisiin
alueisiin ja yhteisiin erityisiin etuuksiin sekd
kiinteistolle kuuluvat rasiteoikeudet ja yksityiset
erityiset etuudet. Niin ikd4n kuntalain sééantelyn
ulkopuolelle jadvat tilanteet, joissa kunta ostaa
tai vuokraa yritykseltd tai muulta taloudelliselta
toimijalta kiinteiston. Koska ndma toimet jadvét
kuntalain sddnnosten ulkopuolelle, on néita toi-
mia tehtéessa erityisesti varmistettava, etteivét
ne sisdlld kielletyksi valtiontueksi katsottavia
taloudellisia toimia. Vastaavasti kunnan on myds
selvitettdva, ettei kiellettyd valtiontukea sisélly
sellaisiin lyhytaikaisempiin vuokrasopimuksiin,
joita se kaupallisten toimijoiden kanssa tekee ja
jotka eivit ole kuntalain 130 §:n piirissa.
Kyseisen sdédnndksen mukaan mekanismeja
myyda kiinteistdja tai vuokrata niité pitkédaikai-
sesti on kaksi: Kuntalain 130 §:n 1 momentissa
on séddetty avoimeen tarjouskilpailuun perustu-
vasta menettelysté ja 2 momentissa arviokirja-
menettelystd. Esityot (mts., 233/I) ohjaavat
16yhasti preferoimaan avointa tarjouskilpailua,
joskin toteamus siité, ettd 2 momentilla viitataan
tilanteeseen, jossa kiinteistdd ei ole mahdollista
tai tarkoituksenmukaista luovuttaa” 1 momentin
tarkoittamalla tavalla, antaa laajaa harkintavaltaa
kunnalle valita menettely. Toisaalta tdlldinkin
harkintavaltaa rajoittavat hallinnon oikeusperi-
aatteet erityisesti yhdenvertaisuutta ilmentévéan
tasapuolisen kohtelun vaatimus (hallintolaki
6 §). Ndin ollen arviokirjamenettelyé ei tule
kéayttdd esimerkiksi jonkun potentiaalisen os-
tajan suosimiseksi suhteessa toiseen.
Arviokirjamenettely kuitenkin tarjoaa kun-
nille joitain sellaisia mahdollisuuksia, joita
kuntalain 130.1 §:n mukainen menettely ei
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mahdollista. Siind missé tarjouskilpailumalli
edellyttdd sitd, ettei tarjouskilpailulle aseteta
chtoja, voidaan 2 momentin mukaisessa ti-
lanteessa kauppaan liittdé yleisen edun vuok-
si erityisvelvoitteita (mts., 233/I1). Sit4, ettei
tarjouskilpailulle aseteta ehtoja, on esitdissa
tdsmennetty toteamuksella siitd, kuinka kelld
tahansa tulee olla mahdollisuus ostaa raken-
nukset ja maa-alueet sekd kayttdd niitd omiin
tarkoituksiinsa riippumatta liikketoiminnan luon-
teesta (mts., 232/1). Kiellettyind ehtoina ei kui-
tenkaan pidettdisi “esimerkiksi yleisen héirion
ehkéisemiseksi, ympériston suojelemiseksi
tai puhtaasti keinottelutarkoituksessa tehty-
jen tarjousten torjumiseksi” asetettavia ehtoja.
Luonnollisesti esimerkiksi maankaytto- ja ra-
kennuslain (132/1999) mukaisilla menettelyil-
14 kiinteistdjen kayttoon esimerkiksi kaavassa
asetetut rajoitukset olisivat hyvéksyttdvid myds
tarjouskilpailumallissa. (Ibid.).
Tarjouskilpailumallissa huomio kiinnittyy
menettelyn vaatimuksiin. Sdédnnoksessé on il-
maistu edellytettdvin avointa tarjouskilpailua,
josta on tiedotettava riittavasti. Riittdva tie-
dottaminen onkin seikka, jonka toteuttaminen
on jossain médérin epdselva, silld niin esitdissa
(mts., 232/1IT) kuin kommentaarikirjallisuudessa
(Harjula & Préttdld 2015, 866) naytettiisiin pi-
tévén riittdvand valtakunnan sisilld tapahtuvaa
tiedottamista. Kuitenkaan kaikissa tapauksissa
vain kansallisten tiedotuskanavien kaytto ei
vélttamatta riitd, vaan julkistamisvelvollisuus
on laajempi silloin, kun kyse on maa-alueista
tai rakennuksista, jotka ominaisuuksiensa vuok-
si voivat herdttdd kiinnostusta myds muualla
Euroopassa. Mydskédn yleisessd tietoverkossa
julkaisemista ei voida pitd4 harkinnanvaraisena
johtuen kuntalain 108 §:n vaatimuksesta julkais-
ta kunnalliset ilmoitukset kunnan verkkosivuilla.
Kuten esitoistd (HE 268/2014 vp, 232/11) voi-
daan huomata, edellyttd riittdva julkistaminen
ilmoituksen pitdmisté nahtévilla kaksi kuukautta
tai enemman, jonka liséksi julkistamisen tulee
tapahtua useita kertoja eri medioissa. (ks. myds
Muukkonen 2020b, 358-359).
Tarjouskilpailun tavoitteena on nimenomaan
kéyvan markkinahinnan muodostaminen myyta-
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vélle tai pitkdaikaisesti vuokrattavalle kiinteis-
tolle. Mikéli asiassa on menetelty kuntalain ja
komission tiedonannon mukaisesti voi kauppa
valtiontukisédntelyn ndkokulmasta tapahtua
periaatteessa milld tahansa hinnalla. Tama ei
kuitenkaan poista sité, etteikd luovutusta tai
vuokraamista tule tdssdkin tilanteessa arvioida
vield hallinnon oikeusperiaatteiden nakdkulmas-
ta: Hyvinkin halvaksi muodostuvalla hinnalla
tarjouskilpailun perusteella tehtdvd kauppa ei
nimittiin saata sittenkdin olla laillinen, jos
sen myymisen etua kunnalle ja kuntalaisille ei
pystyté selkedsti perustelemaan ja kauppa joh-
taa esimerkiksi alaskirjaustarpeeseen kunnan
kirjanpidossa.

Kuten esitoissd (HE 268/2014 vp, 232/1)
tuodaan esiin, sddntelyn tarkoituksena ei ole
estdd kiinteistojen luovutusta tai vuokrasopi-
musten tekemistd markkina-arvosta poikkeavas-
ti”, vaan kyse on menettelyd ohjaavasta séédn-
telystd. Ennen kaikkea sééntelyn tulisi ohjata
kuntia noudattamaan sééddettyjd menettelyja
sekd dokumentoimaan omaisuuden myyntiin
javuokraamiseen liittyvd mahdollinen valtion-
tukiproblematiikka paétoksiinsd. Silloin, kun
kyse on arviokirjan perusteella tehtévistd kau-
poista tai vuokrasopimuksista, tulee puolueet-
toman arvioitsijan (esim. laillistettu kiinteis-
tovalittdjd, ks. mts., 233/1) arviota kiinteiston
arvosta pitdd vdhimmadisrajana, joskin téstd
on mahdollista poiketa viisi prosenttia, mikéli
kohtuullisin ponnistuksin markkinahintaiseen
kauppaan tai vuokrasopimukseen ei ole paésty
(ibid.). Mikéli timdkédén ei tuota tulosta, tulee
tehdd uusi arvio, jossa huomioidaan kokemuk-
set ja saadut tarjoukset (ibid.).

Kunnan ostaessa tai vuokratessa kiinteistdja,
voidaan kunnan maksamaa vastiketta arvioida
kiellettyna valtiontukena, jos taloudellinen toi-
mi siséltdd selkedsti ylihintaisen kauppahinnan
tai vuokran maksamista tai muita taloudellisia
jérjestelyjd yritykselle tai muulle taloudellisel-
le toimijalle (ks. komission paitds 2006/900/
EY, 20.10.2005 sekd KHO 2020:9). Kunnan
toimiessa ostajana tai vuokraajana, on kunnan
viranomaisen arvioitava ennen osto- tai vuok-
rauspaitostd, maksaako kunta ostamastaan tai

vuokraamastaan kiinteistostd markkina-arvoa
vastaavan vastikkeen. Niissd tilanteissa ei voida
kéyda kauppaa tai vuokrausta pelkastdén silla
perusteella, ettd taloudellinen toimija pyytda
tiettyd hintaa kiinteistosté, vaan hinnan on vas-
tattava markkina-arvoa. Jos kunnalla on pak-
kolunastuslain (603/1977) mukainen intressi
kiinteiston pakkolunastamiseen, tulee kunnan
kayttdd pakkolunastusmenettelyd, jos talou-
dellisen toimijan kanssa ei péadstd kiinteiston
kauppahinnasta markkina-arvoa vastaavaan
ymmarrykseen muutoin. Télldin arvioitavana,
on markkinataloustoimijatestin mukaisesti, tur-
vautuisiko markkinataloustoimija vastaavassa
tilanteessa mahdollisuuteen kiyttiaa pakkolunas-
tusta, jos kiinteiston pyydetty hinta on huomat-
tavasti korkeampi kuin arvioitu kdypa markkina-
arvo. Vuokrauksessa ylihinnan maksaminen ei
valttdmatta tule arvioitavaksi valtiontukena, jos
ylihintaisen vuokran méérié jaa kolmen vuo-
den aikana alle de minimis -sddnndn mukaisen
200 000 euron.

Vaikka riittdvén kokeneen puolueettoman
arvioitsijan, jolle viranomainen ei saa antaa
médrdyksid, suorittama arviointi on lahtokoh-
tana, mahdollistaa esity6t (HE 268/2014 vp,
233/11) my®ds sen, etti joissain tilanteissa myds
julkisten viranomaisten maksamia hankinta-
kustannuksia voidaan kéyttdd myyntihinnan
madrittdmisen perusteena. Tatd hankintakus-
tannusta on pidettdvd vahimmaéisarvona, josta
on kuitenkin mahdollista poiketa puolueetto-
man arvioitsijan arviokirjan perusteella, mikéli
siind todetaan yleisten markkinahintojen lasku
kyseiselld kiinteistomarkkinalla.

Mikali kunta padtyy luovuttamaan tai vuok-
raamaan kiinteiston kuntalain 130 §:std poikkea-
valla hinnanmaéritysmekanismilla, tulee menet-
telyssé noudattaa mitd SEUT 107 ja 108 artik-
loissa on médrétty. Tama tarkoittaa muun muassa
sen arvioimista siséltdadko kiinteistokauppa tai
vuokrasopimus kiellettyd valtiontukea eli tayt-
tddko se SEUT 107 artiklassa tarkoitetut ehdot,
jonka liséksi asiasta tulee ilmoittaa etukéteen
siten kuin SEUT 108 artiklassa on méaéritty (HE
268/2014 vp, 234/1). Mikdli kiinteistokaupan
tai vuokrasopimuksen yhteyteen liittyy muita
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toimia, tulee niiden valtiontukiulottuvuudet
arvioida erikseen. Sama koskee myos alle 10
vuoden vuokrasopimuksia sekd muun omaisuu-
den luovuttamista.

7. Johtopaatékset

Niakemyksemme mukaan kunnan taloudellisten
toimien valmisteluun ja siten elinkeinopolitiikan
toteuttamiseen liittyy paljon sellaista normatii-
vista ainesta, joka ei suoraan ilmene esimerkiksi
kuntalaista. Liséksi niissékin kohdin, joissa kun-
talaissa sddnnellddn esimerkiksi eurooppaoikeu-
dellisen siéntelyn huomioimisesta, ei sdéintely
ole tyhjentdvdd. Tamé edellyttddkin kunnan
viranomaisissa asiaa valmistelevilta henkildilta
laajaa valtiontukia koskevan yleisen sdéntelyn
sekd taloudellisia toimia koskevan erityissdan-
telyn tuntemista. Kuten edelld on kdynyt ilmi,
on viime vuosina teemaan liittyvid kysymyksid
kasitelty suhteellisen paljon tuomioistuimissa.
Téssé artikkelissa ei ole ollut mahdollisuutta
kasitelld syvallisesti kuhunkin taloudelliseen toi-
meen liittyvid valtiontukiarvioinnin kysymyksia,
vaan artikkelissa nostetaan esille ndkokulmia,
jotka on huomioitava valtiontukiarviointia teh-
tdessd. Kielletyn valtiontuen yksittéisten kritee-
rien soveltuminen kunnan taloudellisiin toimiin
on kynnykseltddn matala, koska potentiaalinen
kilpailun vééristyminen ja rahoituksen vai-
kuttaminen jasenvaltioiden véliseen kauppaan
tayttyvit kunnan péittédessa taloudellisista toi-
mista, jotka kohdistuvat yritykseen. Kiellettya
valtiontukea kuitenkin siséltyy vain taloudelli-
siin toimiin, joissa kielletyn valtiontuen kriteerit
tayttyvat kaikilta osin. Tdmaén liséksi tuki voi
olla mahdollista, jos se on hyvéksytty esimer-
kiksi ryhmépoikkeusasetuksessa.

Kunnan viranomaisella on laaja selvitté-
misvelvollisuus taloudellisia toimia valmis-
teltaessa. Selvittdmisvelvollisuuden toteutta-
minen erityisesti valtiontukikysymyksen ar-
vioinnissa liittyy SEUT 107 artiklan tulkin-
taan ja keskeisesti oikeuskdytdnnossd luotuun
markkinataloustoimijatestiin. Kunnalla on myds
intressi tehdd arvio valtiontukikysymyksesta
osana taloudellisen toimen valmistelua, kos-
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ka valtiontukiarvioinnin tekemétté jattdminen
paatoksenteon valmistelussa luo selkedn lail-
lisuusperusteen valittaa kunnan viranomaisen
paatoksestd kuntalain perusteella.

Oikeuskédytdntd on myds osoittanut, ettd
tdmén muotovirheen vuoksi merkittavétkin ta-
loudelliset toimet on jouduttu valmistelemaan
uudestaan tai perumaan, koska tuomioistuin
on katsonut pdatdksen syntyneen virheellisessa
jarjestyksessd. Hallintotuomioistuimissa talou-
dellista toimea koskevaa valitusasiaa voidaan
kasitelld jopa vuosia, joten taloudellisen toimen
toteuttamista koskevaa intressid ei valttimatta
endd ole, kun hallintotuomioistuin antaa lain-
voimaisen paatdksen. Jos kunnan viranomainen
on jattdnyt taloudellisen toimen valmistelun
yhteydessé valtiontukikysymyksen arvioimat-
ta, kannattaa kunnan viranomaisen itse kumota
tekeménsd padtds virheellisessd jarjestykses-
sd syntyneend prosessickonomisista syistd jo
oikaisuvaatimusmenettelyssd. Kunnan viran-
omaisen tekemad valtiontukiarviointia ja sithen
liittyvaa taloudellista toimea koskevaa paatosta
on vaikeampi kumota hallintotuomioistuimessa,
koska kielletyn ja hyvéksyttdvdn valtiontuen
tulkinta kuuluu komissiolle kansallisten tuo-
mioistuinten sijaan.

Todennikaisyys sille, ettd taloudelliseen toi-
meen sisdltyisi kiellettyd valtiontukea, on pieni
niissd tilanteissa, kun kunta ryhtyy taloudellisen
toimen valmisteluun avoimen ja tosiasiallisen
kilpailun kautta. Télloin kunta voi osoittaa, etté
taloudellinen toimi tehdddn markkinahintaan
markkinatalouden pelisdédnnoin.

Jos kunta tekee taloudellisen toimen, joka
sisdltdd kiellettyd valtiontukea, voi tdmé joh-
taa siihen, ettd toimen osapuolena oleva yritys
joutuu maksamaan valtiontuen takaisin kunnal-
le. Erdiden valtion tukea koskevien Euroopan
unionin sddnndsten soveltamisesta annetun lain
(300/2001) 1 §:n nojalla kunta on velvollinen
takaisinperiméaédn tuen, jonka komissio on kat-
sonut kielletyksi valtiontueksi. Kunnalla ei ole
asiassa harkintavaltaa (KHO 2015:7). Téma puo-
lestaan voi tarkoittaa jopa taloudellisen toimen
purkautumista, jos asiaa ryhdytéédn arvioimaan
sopimusoikeudellisesti.
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Voimassa oleva oikeus sallii monien talou-
dellisten toimien toteuttamisen elinkeinopoliit-
tisessa tarkoituksessa, mikali ne tehddan saa-
dettyjé tai oikeuskdytdnndssd todettuja menette-
lytapoja noudattaen. Hyvéna esimerkkind tasta
on kuntalain 130 §:n sdéntely koskien kunnan
kiintedn omaisuuden luovuttamista tai pitké-
aikaista vuokraamista. Mikali sdddettyja menet-
telyjd noudatetaan, ei kiinteistdkauppaan voida
katsoa siséltyvén kiellettyd valtiontukea. Tama
lahtokohtaisesti oikeuttaa kunnan tekemaén itse
kaupan. Vastaava tilanne on esimerkiksi laaja-
kaistainfrastruktuurin osalta: Hankkeiden to-
teuttamisessa voidaan helposti menna hyvinkin
marginaalisesti lain védrille puolelle, jolloin jo-
kin pieni asia voi lopulta johtaa koko paatoksen
kumoamiseen. Hallintopéatoksia valmistelevilta
tdmé& hienojakoisuus nayttéisi edellyttivén entis-
td tarkempaa tarkastelua ja selvittdmisvelvolli-
suuden tdsméllisempéd toteuttamista kuin ehka
aiemmin on ajateltu. Selvittdmisvelvollisuuden
toteuttaminen huolellisesti on kunnallisen vi-
ranhaltijan virkavelvollisuus.
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Kuinka arvioida kansallisia =~ NJ: e
kokeilukokonaisuuksia.
Kokemuksia ja kasitteellisia avauksia

Elias Pekkola, Ulriika Leponiemi, Katriina Alhola,
T Riina Antikainen & Jari Stenvall

Tiivistelma

Kokeilut on jo pitkddn tunnistettu térkedksi keinoksi kehittdd toimintaa erityisesti yrityksissa.
Myo6s aiemmissa hallitusohjelmissa kokeilujen merkitys on huomioitu. ja erilaisia paikallista-
son kehittdmiskokeiluja on tehty. Termi kokeilukulttuuri on vihitellen yleistynyt julkisessa kes-
kustelussa ja jalkautunut kuntiin ja julkishallintoon, yrityksiin ja kansalaisyhteiskuntaan. Tarve
kokeilutoiminnan arvioinnille on siis ilmeinen.

Artikkelimme perustuu vuosina 2018 ja 2019 toteutettuun VN TEAS hankkeeseen (Antikainen
et al. 2019), joka tuotti kokonaisvaltaisen arvioinnin suomalaisen kokeilukulttuurin nykytilasta.
Erilaisia kokeiluja, kuten satunnaistettuja kenttikokeiluja, pilottikokeiluja ja nopeita kokeiluja
tehdéén eri tarkoituksiin ja erilaisissa tilanteissa, ja ne voivat tuottaa toisistaan poikkeavia tulok-
sia ja kokemuksia, ja edellyttévét siten osittain erilaisia arviointikehikkoja. Samalla on kuitenkin
tarkoituksenmukaista tarkastella eri kokeiluja yhdistévid asioita. Kokeileminen, kokeilukulttuuri
sekd niihin kohdistuvat tarpeet ja odotukset vaihtelevat riippuen siitd, misté julkisen hallinnon
toiminnan tasosta puhutaan.

Artikkeli kisittelee kokeilutoiminnan arviointia kansallisesta toimintakulttuurin uudistamisen
nékokulmasta. Keskeisind kysymyksind ovat, kuinka kokeilutoimintaa voidaan arvioida ja miten
sen onnistuneisuutta voidaan maéritelld. Pohdimme sitd, miten kokeilukulttuuria voidaan arvioida
hallinnon reformina, sekd miten kokonaisvaltaiseen toimintakulttuurin uudistamisen tdhtaavaa
politiikkaa voidaan arvioida ja mitallistaa. Artikkelissa keskitytddn médrittelemdén arvioinnin
kohde prosessiarvioinnin ja tulosarvioinnin ndkdkulmasta. Kokeilutoimintaa 1dhestytdén moni-
tasohallinnan nidkdkulmasta eli holistisesti hanke- seké politiikkatasolla. Artikkeli liittyy hallin-
non uudistamisen ja reformien arviointiin, julkishallinnon arviointiasetelmien tutkimukseen seké
hallinnon arvioinnin rationaliteettikeskusteluun.

Avainsanat:

Kokeilutoiminnan arviointi, kokeilukulttuuri, politiikkaprosessi, julkishallinnon reformi ja jul-
kishallinnon arviointi
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Abstract

Experiments and evidence based policy making

There is little international empirical research on the effects of experimentation on politics, but
the studies produce similar results. Decision-makers see experiment information usually va-
luable, but they do not necessarily take this information into account when making decisions.
That is because the results of experiments are often poorly available for decision-makers, or the
schedules are not appropriate. Political reasons can be more important than the evidence-based
results of experimentation. Also, the inherent failure of experimentation is difficult for decision
makers to accept.

Compared to international examples, the Finnish experimental culture differs due to its comp-
rehensiveness extensiveness. In Finland, efforts have been made to disseminate experimental
culture throughout the public administration. The promotion of experimentation culture plays
a key role in the former Prime minister Sipild’s governmental programme as a means to renew
society and its practices and create new growth. Experimentations have been considered also in
previous governmental programs. Experimenting has been a practice in business for a long time.
Experimentations are seen a useful tool for developing operations and identifying new solutions,
but they also pose challenges. The aim is to involve a greater number of parties in the experi-
mentations and improve the efficiency of communicating the results. Experimentations should

be implemented in a more systematic manner in order to support decision-making.

1. Johdanto

Kokeilu tarkoittaa tapaa saada tietoa toimen-
piteiden tai muutosten hyodyllisyydestd ja vai-
kutuksista ennen niiden laajempaa kayttoonottoa
(Design for Government, Demos Helsinki &
Avanto Helsinki, 2015). Epdvarmuus ja ennusta-
mattomuus sekd epdonnistumisen mahdollisuus
tunnustetaan olennaisina osina kokeiluproses-
sia (Eckert ja Borzel 2012, Poskela ym. 2015,
Wieczorek ym. 2017). Onnistuessaan kokeilut
voivat johtaa uusiin kiytdntoihin ja jopa sys-
teemitason muutokseen (Saikku ym. 2016).
Kokeiluilla on aina tavoite, jossa ratkaisua testa-
taan valitulla kohderyhmallé rajatussa paikassa.
Liséksi kokeilulla ndhddin selked alku ja loppu.
Kokeiluilla voi olla hyvin erilaisia tavoitteita
(Kokeileva Suomi https://kokeilevasuomi.fi/
kokeilut). Kokeilut voivat etsid vastauksia ja
ratkaisuja isoihin yhteiskunnallisiin ongelmiin
tai olla pienimuotoisia ja rajattua toimijajoukkoa
palvelevia, esim. kdytdnnon teknisid ratkaisuja
etsivid toimia.

Kokeilukulttuuri nousi suomalaiseen sanas-
toon kokeilujen rinnalle 2010-luvun alkupuo-
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lella. Kokeilukulttuurin toiminnallinen ydin
on uusien asioiden vieminen mahdollisimman
nopeasti niiden aitoon toimintaympéristoon.
Toisin kuin kokeilulla, kokeilukulttuurilla ei ole
selkedd ajallista rajausta. Se ei ole myoskadn
samalla tavoin paikkaan tai tapaukseen sidottu
kuin kokeilu. Kokeilukulttuuri liittdd yksittai-
set kokeilut ja kokeilevan asenteen osaksi yh-
teiskunnan kehittdmistd. Kokeilukulttuurissa
eri tieteenaloilla tehtivit kokeilut voisivat olla
vahvemmin myos osa péditoksentekoa (Berg
ym. 2017). Kokeilukulttuuri eroaa perinteisis-
td hallintomekanismeista siind, ettd se korostaa
vuorovaikutusta, prosessista oppimista, vaihto-
ehtoisten toimintatapojen etsimisté ja matalaa
hierarkkisuutta. Kokeilukulttuuri mahdollistaa
sektorirajat ylittdvien ratkaisujen etsimisen jul-
kisen ja yksityisen sektorin yhteistydlla, ottamal-
la mukaan kansalaisyhteiskunnan toimijoita ja
ylittden usein toimialat tai sektorit (Heiskanen
ym. 2015).

Suomessa kokeilutoimintaa on julkisella
sektorilla edistetty jo pitkddn, mutta viimeisen
vuosikymmenen aikana sitd on tehty jérjestel-
miéllisemmin. Aikaisemmissa hallitusohjelmissa
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kehittdmistoimenpiteitd on tehty kokeilukult-
tuuria hyodyntamailld (esim. Kuntakokeilut
2015-2016 ja Digikuntakokeilu 2016-2018).
Kainuussa toteutettiin vuosina 20042012 ko-
keilu, jossa tiettyja kuntien ja valtion tehtdvia
siirrettiin maakuntahallinnolle. Muita keskeisid
kokeilutoimintaa eteenpéin vieneitd hankkeita
ovat olleet mm. Kohti hiilineutraalia kuntaa
(HINKU, kéynnistys vuonna 2008) ja Sitran
Resurssiviisas Jyvéskyld (2013-2015) -hank-
keet sekd Demos Helsingin ja Avanto Helsingin
vuonna 2015 julkaisema Design for Government
-kokeiluilla ihmisldhtdistd ohjausta -raportti.
Tosin, on huomioitava, ettd moni huomatta-
vasti aikaisemmin toteutettu hanke olisi nykyi-
sen sanaston avulla ilmaistuna todennékdisesti
luokiteltavissa osaksi kokeilevaa toimintatapaa
jakulttuuria. Esimerkiksi 1970-luvulla alkanut
Pohjois-Karjala -projekti voidaan maéiritelld
eradnlaiseksi kehittdmiskokeiluksi.

Sipildn hallitus nosti kokeilukulttuurin yh-
deksi hallitusohjelman kérkiteemoista. Se jakoi

STRATEGISET
KOKEILUT

Kuvio 1. Kokeilukulttuuri on laaja kokonaisuus.

hallituskaudellaan (2015 — 2019) kokeilutoi-
minnan kolmeen tasoon:

1. Strategiset kokeilut (esim. perustulo-
kokeilu, kielikokeilu ja alueelliset tyovoima-
ja yrityspalvelukokeilut).

2. Kokeilukeskittymait (kuten kokeiluver-
kostot, esim. Fiksu Kalasatama). Keskittymissa
voi olla lukuisia eri kokeiluja.

3. Pienimuotoiset kokeilut (jotka tuottavat
tietoa padatoksenteon tueksi, mutta niiden ensi-
sijaiset tavoitteet ovat esimerkiksi kdytdnnon
testauksessa tai teknisessé toteutuksessa).

Kuvioon yksi on tiivistetty Sipildn hallituk-
sen kérkihankkeen Kokeileva Suomi ndkemys
kokeilutoiminnan kirjosta (ks. Antikainen ym.
2019). Sittemmin kdrkihanke on péittynyt ja
systeemistd nidkemystd kokeilutoimintaan ei
endd yllapidetd. Perustellusti voidaan kysyé,
oliko kyseessd kulttuurin muutokseen tihtia-
véd prosessi vai yksi hallinnon kehittdmisen
muotiaalloista.

3
Laajat ja
Hallitukse strategian monimutkaiset
tavoitteisiin ja karkihankkeisiin kokonaisuudet
liittyvat kokeilut pilkotaan
kokeiltaviksi
kokonaisuuksiksi
Alueelliset ja teemakohtaiset
kokeilukokonaisuudet
ja verkostot
Ruohonjuuritasolta

ponnistavat kokeilut

Paikallista tai pieni-
muotoista kokeilevaa
kehittdmista

skaalataan rakenteita
muuttaviksi
ratkaisuiksi

Lahde: Kokeilevasuomi.fi-sivustoa mukaillen Antikainen ym. 2019.

Vaikka kokeilukulttuuri on ollut Suomessa hal-
linnon keittdmisen keskidssd vasta viimeisen
vuosikymmenen ajan, on kokeilutoiminta ollut
kansainvélisen mielenkiinnon kohteena aina
1980-luvulta l&htien, ja viime vuosina kiinnostus

sitd kohtaan on kasvanut. Esimerkiksi OECD on
kiinnittdnyt huomiota kokeilutoiminnan tirkey-
teen. (Dutz ym. 2014.) Samaan aikaan kun kan-
sainvélisten hallinnon kehittdjien ja toimijoiden
kiinnostus kokeiluja kohtaan on kasvanut, on
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kokeilutoiminnan kriittinen arviointikin lisdén-
tynyt. Erityisesti on kyseenalaistettu se, missé
maérin kokeilutoiminnan tuloksista voidaan
oppia ja oppeja yleistdd (Huitema ym. 2018,
Turnheim ym. 2018). Suomessa kokeilujen ar-
viointi ei ole ollut vield riittdvan systemaattis-
ta, mikd vaikuttaa osaltaan sithen, miten hyvin
kokeilujen tuloksia pystytdén hyddyntdmaén ja
tuloksia levittdméén (Stenvall 2017).

Tassé artikkelissa tarkastellaan kokeilu-
kulttuuria siind muodossa, kun se on mééritel-
ty Kokeilukulttuuri Suomessa - opit, merkitys,
systemaattinen toimintamalli ja suosituksia jat-
kotoimiksi (KOKSU) -hankkeessa. Hanke oli
valtioneuvoston kanslian rahoittama tutkimus ja
kehityshanke (VN TEAS) ja se toteutettiin vuo-
sina2018 - 2019. Artikkelin tavoite on kahtalai-
nen. Ensinnékin, tutkimuksessa problematisoi-
daan kokeilutoiminnan ja -kulttuurin méérittelya
osana julkishallinnon kehittdmista. Toiseksi,
artikkelissa esitellddn julkishallinnon refor-
mien arvioinnin késitteistdd. Artikkeli tukeutuu
Suomessa melko vdhédn tunnetun tanskalaisen
hallinnonarvioinnin tutkimuksen traditioon.

Téman artikkelin empiirisen tarkastelun koh-
teena on KOKSU-hanke. Artikkelin kirjoittajat
toimivat myds arvioijina kyseisessd hankkees-
sa, joten artikkelin tavoitteena on kisitteellis-
tdd arvioinnin kohdetta ja arvioinnin roolia.
Léhestymme kokeilutoiminnan arviointia kont-
rollin, kehittdmisen ja oppimisen dikotomian
nékokulmasta, pohtien samaan aikaan arviointi-
hankkeen rationaalisuusolettamia. Artikkeli
vastaa kysymyksiin:

1) Tulisiko kokeilutoimintaa arvioida kehittd-
misen vai kontrollin ndkékulmasta?

2)Kuinka kokeilutoiminta mddrittyy eri ar-
viointitraditioiden ndkékulmasta?

Artikkeli rakentuu seuraavasti: ensiksi esitte-
lemme artikkelin empiirisen kohteen, KOKSU-
hankkeen, arviointiasetelman. Tdmén jalkeen
esittelemme késitteellisen 1dhestymistapam-
me arvioitaessa kokeilutoimintaa hallinnon
reformina sekd hankkeen kontrolli-kehittdmis
-ulottuvuutta ja rationaliteettia. Lopuksi poh-
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dimme KOKSU-hanketta julkisen toiminnan
arviointihankkeena.

2. Aineisto ja arviointihanke:
tapaus KOKSU

Artikkeli perustuu KOKSU-hankkeessa kerdtyn
laajan arviointiaineiston uudelleen analysointiin
ja kriittiseen luentaan. KOKSU-hankkeen ta-
voitteena oli tuottaa kokonaisvaltainen arviointi
suomalaisen kokeilukulttuurin nykytilasta ja
tarkastella hallituksen Kokeileva Suomi -kérki-
hankkeen sek hallituksen strategisten kokeilu-
jen merkitysti ja vaikutuksia kokeilukulttuuriin.
Hanke keskittyi kokeilukulttuurin merkitykseen
poliittisen péaatoksenteon vélineeni julkishal-
linnossa. Hankkeen taustalla vaikutti silloiseen
Sipildn hallitusohjelmaan kirjattu kokeilevan
kulttuurin ja kokeilujen edistdminen keskeise-
nd keinona uudistaa yhteiskuntaa ja eri alojen
toimintatapoja seka tuottaa uutta kasvua.
Hankkeessa keréttiin tutkimusaineistoa
kirjallisuudesta, haastatteluilla, kyselylla ja
tyopajatydskentelylld. Kyselyn tavoitteena
oli saada tietoa laajasti suomalaisen kokeilu-
kulttuurin nykytilasta seké hallituksen karki-
hankkeen Otetaan kéyttoon kokeilukulttuuri
(Kokeileva Suomi) ja hallituksen strategisten
kokeilujen merkityksestd ja vaikutuksista ko-
keilukulttuuriin. Kyselyn kohderyhméné oli-
vat suomalaiset, kokeilutoiminnassa mukana
olevat toimijat ja verkostot. Kysely toteutet-
tiin Webropol-alustalla huhtikuussa 2018 ja
vastauksia saatiin 132. Hankkeessa haastatel-
tiin kevédn ja kesén 2018 aikana yhteenséd 19
kokeilukulttuurin asiantuntijaa. Asiantuntijat
edustavat muun muassa paattdjid, valtionhal-
lintoa ja yrityksid. Seké haastattelujen ettéd ky-
selyn aineisto mallinnettiin NVivo:on laadittua
arviointikriteeristod kdyttdmalld, minka jalkeen
aineisto analysoitiin siséllonanalyysi-metodia
hyo6dyntden. Kehitystyopajoilla haettiin ideoita
erityisesti siitd, miten kokeilukulttuuria pitdisi
jatkossa Suomessa edistdd. Tydpajoja pidettiin
elo-syyskuun 2018 véliseni aikana kaikkiaan
viisi kappaletta ja ne jérjestettiin maantieteel-
lisesti ympéri Suomea. Tydpajojen osallistujat
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olivat julkishallinnosta (kaupungit, kunnat, mi-
nisteriot, kunnalliset ja valtion liikelaitokset,
oppilaitokset, aluehallinto, jne.), yksityiseltd
sektorilta sekd voittoa tavoittelemattomista or-
ganisaatioista (jarjestot ja yhdistykset).

Aineiston avulla muodostettiin kuva ar-
vioinnin kohteesta. Kansainvilisiin esimerk-
keihin verrattuna suomalainen kokeilukulttuuri
poikkeaa laaja-alaisuudessaan. Suomessa ko-
keilukulttuuria on pyritty levittdmaan politiik-
kaohjelman kautta koko julkiseen hallintoon.
Kokeiluja on pyritty toteuttamaan seké valta-
kunnan politiikan tasolla etté alue- ja paikallis-
tasolla esimerkiksi palveluiden kehittamiseksi.
Parhaimmillaan kokeilut synnyttévét dialogia
eri tasojen vilille. Esimerkiksi paikallistason
kokeiluista saattaa syntyé tietoa, jota voidaan
hyo6dyntéa valtion keskushallinnon tasolla lain-
sdddannon valmistelussa, mika taas puolestaan
synnyttia luottamusta hallinnon tasojen vélille.
Dialogin tarve on suomalaiseen hallintokulttuu-
riin liittyvé kontekstuaalinen tekijéd. Sen tarve
johtuu siitd, ettd kuntien autonominen asema on
vahva valtion keskushallintoon nédhden. Niin
suomalaisessa kontekstissa keskeisend onnis-
tuneiden kokeilujen kriteerind on, miten ne
tukevat ns. collaborative governance -hallinto-
tavan syntymisté julkisen hallinnon sisille (ks.
Tuurnas ym. 2019).

Kokonaisvaltaisuus on my®os tuottanut haas-
teita. Nditd ovat riittdvén kokonaiskuvan muo-
dostaminen kaikista toteutetuista kokeiluista ja
kokeilujen tuottaman tiedon hyddyntdminen.
Suomalaisessakin kontekstissa kansainvélises-
sd kirjallisuudessa esitetyt kysymykset, missi
madrin kokeilutoiminnan tuloksista voidaan
oppia ja oppeja yleistdd (Huitema ym. 2018;
Turnheim ym. 2018), ovat perusteltuja.

Kokeilut ndhdéén hyodyllisend ja toimiva-
na tydkaluna toiminnan kehittdmiseen ja uu-
sien ratkaisujen etsimiseen. Ollakseen aidosti
osa suunnitelmallista pddtoksentekoa ja poli-
tiikkasyklid, niihin liittyy kuitenkin edelleen
haasteita. Kokeilukulttuuria tulisikin arvioida
sadnnollisesti, jotta sen tehokas toiminta voi-
taisiin varmistaa. Jinnite muodostuu siitd, ettd
painotettaessa muodollista politiikkasyklid ja

pédtdksentekoa, arvioinnin ja kehittdmisen pai-
nopiste muuttuu ja taipuu kohti kontrolloivaa
otetta sekd tuotosten arviointia.

KOKSU-hankkeessa tehdyn nykytilanteen
arvion perusteella yksittdiset kokeilut jadvét hel-
posti irrallisiksi eikd niistd seuraa jatkuvuutta.
My6s kokeilujen tulokset saattavat jaada jopa
kokonaan tarkastelematta ja hyddyntdmatta.
Kokeiluita ei ole vield vakiinnutettu paatoksen-
teon tiedon tuotantotavaksi. Kokeiluja suunni-
tellaan liian satunnaisesti suhteessa padtoksen-
tekoprosesseihin. Niisté saatuja tietoja ei koota
kattavasti padtoksenteon tarpeita ajatellen, ja
kokeilujen ja paitoksenteon aikataulut ovat
ristiriidassa keskenédn tiedon hyddyntamista
ajatellen. Myos kokeiluhankkeiden rahoitus-
instrumentit voivat asettaa omat rajoitteensa
toiminnan arvioinnille. Rahoitus saattaa pai-
nottaa litkaa tuloskeskeisyyttd, jolloin varsinai-
nen kokeilutoiminta jdi hankkeissa heikoksi.
Arviointitiedon tuottamisen kannalta haasteeksi
voi muodostua my®ds se, ettd rahoitus padtetdin
kerralla koko hankkeen ajaksi, jolloin se ei valt-
tamattd kannusta viliarviointiin. Rahoittaja ei
my0Oskédn aina aktiivisesti vaadi kokeiluhank-
keelta tulosten jakamista ja viestintdd, saati
niiden arviointia.

KOKSU-hankkeen arvioinnin kohteena oli-
vat kokeilukulttuurin juurtumiseen liittyvét pro-
sessit (kuvio 2). Kokeilukulttuuri on vaikeasti
hahmotettavissa ja arvioitavissa oleva ilmio,
mutta prosessien arvioinnin avulla voidaan
kuitenkin esittdd ndkemys kokeilukulttuurista.
KOKSU-hankkeessa kokeilutoimintaa arvioitiin
kansallisesti sen kaikilla tasoilla (vrt. kuvio 1).
Laajasti ymmarrettynd kokeilukulttuuri julkis-
hallinnossa ei paikallistu tiettyihin organisaati-
oihin, hankkeisiin tai politikkalinjauksiin vaan
on laaja-alainen hallinto-, pdétoksenteko- ja
kehittdmistoimintakulttuuriin liittyva ilmio.
Koska kyseessd on julkishallinnon arviointi,
arvioinnin ldht6kohtana olivat kokeilujen tar-
veldhtdisyys ja osallistavat sekéd edustukselli-
set ulottuvuudet. Kokeilukulttuurilla on vai-
kutuksia paitdksenteon valmisteluun ja tieto-
perustaan, politiikkalinjauksien muotoiluun ja
toimeenpanon ohjaukseen, kokeilutoimintaan
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sekid asiakasprosesseihin. Kokeilutoiminnan
ja kokeilupolitiikan tuloksellisuus nékyy pro-
sessioppimisena ja kapasiteetin kehittdmisend
sekd kokeilujen tuloksina. Kokeilukulttuurin

keskidssd onkin oppiminen ja tietoperustaisuus
sekd ndiden kautta tapahtuva asteittainen sys-
teeminen ja kulttuurinen muutos.

EDUSTUK-
SELLISUUS
Yhteiskunnallinen
ongelma »POLIITTINEN » KAYTTAJAT » ASIAKKAAT
PAATOKSENTEKIJA ulLsl A > TOIMIJAT
ASIAKKUUS TAVOITE KOKEILUTOIMINTA
OSALLISUUS !

Tarve b . - T . .
Kestévan kehityksen o Resursointi Kunnianhimoiset Parempia Sopuetumis-
moniulotteisten o Sadntely ja pitkdjanteiset palvellujaja ja uudistumis-

4 haasteiden ¢ Informaatio-ohjaus kokeilut tuotteita kykyisempi
y ratkaiseminen julkinen
hallinto

Vaiheittainen

systeeminen OPPIMINEN

muutosVisioon
Vision tdsmentdminen Toimivan toimeenpano
0ngelm__q_r1_uude|leen tavan loytaminen B
madrittely
TIETO
Asiakaslahtoisyys Organisatoristen innovaatioiden

palvelun muotoilussa

vertaiskehittdminen

Kuvio 2. Kokeilukulttuurin monitasoinen prosessi ratkaisujen 16ytamiseksi yhteiskunnallisiin ongel-
miin ja vaiheittaisen systeemisen muutoksen aikaansaamiseksi. (Antikainen ym. 2019.)

Kokeilukulttuurin arvioinnin lahtékohtana on
kokeilujen tarveldhtdisyys, oppiminen ja tieto-
perustaisuus. Kokeilukulttuurilla on vaikutuksia
paatoksenteon valmisteluun, politiikkalinjauk-
sien muotoiluun ja toimeenpanon ohjaukseen,
kokeilutoimintaan seki asiakasprosesseihin.
Kokeilutoiminnan ja kokeilupolitiikan tuloksel-
lisuus nékyy prosessioppimisena ja kokeilujen
tuloksina ja ndiden kautta tapahtuvana asteittai-
sena systeemisend ja kulttuurisena muutoksena.
(Antikainen ym., 2019.) Edistynyt kokeilukult-
tuurin muutos arvotetaan sen kautta, miten jul-
kisen sektorin kokonaisuus on muuttunut ko-
keilutoiminnan seurauksena niin, ettd julkinen
hallinto on siirtynyt kohti ketterampéa ja avoi-
mempaa systeemid. Tahén liittyvat myos tietope-
rustaisuuden, vuorovaikutuksen, padtoksenteon
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ja oppimisen muutokset. Toiseksi kokeilukult-
tuurin muutoksen arvottamisen kriteerind ovat
kokeilemiseen liittyvit arvot. Téllaisia ovat esi-
merkiksi rohkeus, riskinottokyky ja luottamus.

Kokeilukulttuuriin linkittyvien politiikka-
prosessien tavoitteet eivat tilld hetkella ole vélt-
tamattd selkeitd, vaikka yksittdisten kokeilujen
tavoitteet osattaisiinkin méiritelld. Kokeilu voi
esimerkiksi epdonnistua kokeilun tavoiteltavien
tulosten tai vaikutusten ndkokulmasta, mutta
se voi olla kokeilukulttuurin kannalta merkit-
tévd, jos sen myoOtd on tuotettu oppimista, tai
riskejé ja epdvarmuutta on kyetty vdhentdmaén.
Kauttaaltaan haasteena kokeilukulttuurin ar-
vioimisessa ja edistdmisesséd ovat ratkaisujen,
keinojen ja padmaérien maérittelyn vaikeuden
tunnistaminen ja tunnustaminen, oppimisen aset-
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taminen keskeisimmaksi prosessin pddmaaraksi,
epdvarmuuden, epdonnistumisen ja paikallisen
variaation sietiminen sekd yhdenmukaisen for-
maatin vélttdminen. (Antikainen ym., 2019.)

3. Kokeilut osana
politiikkaprosessia ja
kokeilukulttuuri hallinnon
reformina

Kokeilevan toimintatavan merkitys on keskeinen
kansallisen tason politiikkalinjausten toimeen-
panossa silloin, kun perinteinen suunnitteluun ja
tekniseen asiantuntijuuteen perustuva toteutus ei
ole mahdollista. Kokeilullinen toimeenpano on
tarpeen tilanteissa, joissa politiikkaongelmaa ei
kyeté ratkaisemaan pelkalld resurssien allokaa-
tiolla tai poliittisen yhteisymmaérryksen avulla.
Toimeenpano saa kokeilevassa kontekstissa
erilaisen siséllon ja edellyttdd keskushallinnon
toimijoilta uudenlaista asennetta ja kykya oppia
jatkuvasti kokeiluista rationaalisen ja lineaarisen
arvioinnin sijaan. Kokeilullista toimeenpanoa
tarvitaan tilanteessa, jossa politiikkkaongelman
sekd ratkaisuvaihtoehtojen médrittiminen on
hankalaa. Kokeileva politiikkaote sopii siis
hyvin nykyiseen kompleksisuus-retoriikkaan.
Kokeilevasta toimeenpanosta on kirjoitta-
nut mm. Matland (1995) (ks. myos Kronsell
ja Mukhtar-Landgren 2018, Walker ym. 2017,
Stenvall 2017). Kokeilulliselle toimeenpanolle
otollisen maaperén luo tilanne, jossa kansal-
lisella tasolla on olemassa jaettu yhteisym-
maérrys politiikkalinjauksen tarpeellisuudesta.
Kansallista konsensusta tirkeampaé on kokeilun
mikroymparistdssd jaettu késitys pddmadras-
td. Keskeisimmat tekijat kokeilujen toimeen-
panossa ovat organisaatioiden ja yksittdisten
ruohonjuuritason toimijoiden toimintaedelly-
tyksiin liittyvét seikat. Téstd syystd kokeelli-
sessa toimeenpanossa paikalliset toimeenpanon
tavat ja edellytykset vaihtelevat. On osittain
sattumaa, missd médrin paikallisella tasolla on
osaamista, intoa ja resursseja ratkoa ongelmia,
joihin ei ole selkeitd ratkaisumalleja tai valmii-
ta toimenpideohjeita. Paikallisten ympéristo-
tekijoiden johdosta toimeenpano saa erilaisia

julkiasuja. Kansallisen tason kokeilukulttuu-
rin omaksuminen edellyttdd, ettd variaatiota
siedetdédn ja sen avulla pyritdén kehittyméaén.
Téma edellyttdd politiikkaprosessin aktiivista
prosessinaikaista ja jatkuvaa formatiivista ar-
viointia. Jatkuva arviointi on tarpeellista, silld
kokeilullisella politiikkaprosessilla ei ole usein
selkeitd (mitattavia) tavoitteita. Joissain tilan-
teissa tavoitteet kokeilulle voidaan méaaritella,
mutta keinoista tavoitteiden saavuttamiseksi ei
ole tietoa. (Matland 1995.)

Hallinnon reformin voidaan ymmartaa viit-
taavan hitaaseen, jatkuvaan muutokseen. Téssé
mielessd reformit eivit siis ole yhtékkisid ra-
dikaaleja interventioita, joilla muutetaan koko
jarjestelmén peruslahtokohdat (ks. mm. Saarinen
& Vilimaa 2012, 53, Christensen ja Lagreid
2007, Pollitt ja Bougaert 2004, Rana ym. 1019).
Reformit eivdt mydskain ole ainoa muutoksen
lahde tai synonyymi muutokselle, sillé suuri osa
muutoksesta tapahtuu hitaasti ilman suurta hilya
ja kaikki reformit eivét johda organisatoriseen
muutokseen (Brunsson 2009, 7). Téssd mielessi
kokeilukulttuurin juurruttaminen osaksi julkisen
hallinnon toimintaa voidaan ndhda tyypillisena
julkishallinnon reformina. Se on asteittainen
muutos kohti uutta toimintakulttuuria, joka luo
uuden toimintatavan vanhojen kéytanteiden rin-
nalle. Tyypillisen siitd tekee se, etté hallituksen
vaihtuessa my0s hallinnon uudistamisen reto-
riikka vaihtuu. Sipilén ketteristd kokeiluista”
voi hyvinkin muotoutua "Marinin tiedepohjai-
nen komitealaitos”, joista molemmat sopivat
hyvin osaksi Veduning (2010) maérittelemaa
arvioinnin tietoperustaista aaltoa.

Kokeilukulttuuri on terminé hankala ja voi-
daankin kysyd, mité oikeastaan ollaan uudista-
massa silloin kun uudistetaan julkishallinnon
“kulttuuria”. Tyypillisesti julkishallinnon muu-
tokset on jaettu markkinareformeihin, osallisuus-
reformeihin ja deregulaatioreformeihin (Peters
2001). Kaikilla reformityypeilld pyritd&n paran-
tamaan julkisten palveluiden hallinnon toimintaa
jatehokkuutta. Kokeilukulttuurin uudistamisella
tavoitteet voidaan kontekstualisoida markkina-
reformien, osallisuusreformien tai deregulaatio-
reformien késittein. Kokeilutoiminnalla katso-
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taan olevan potentiaalia parantaa julkishallinnon
tehokkuutta markkinatoiminnan avulla, esimer-
kiksi luomalla uusia partneriverkostoja tai jul-
kisyksityisid toimintatapoja. Kokeilutoiminnalla
tdhdatdan sekd henkiloston ettd asiakkaiden
laajempaan osallistumiseen, ja osallistumisen
avulla palveluiden ja hallinnon parantamiseen.
Kokeilutoiminnalla on ollut myos deregulaa-
tioreformin piirteitd, silld kokeilujen aikaan-
saamiseksi on pyritty karsimaan lainsdadantoa
ja mahdollistamaan (markkina- ja osallisuus-)
kokeilut. Deregulaatiota on tosin toteutettu re-
gulaation keinoin, sddtdmalld mm. erityinen
kokeilulaki. Kokeilukulttuurin uudistamisella
onkin edelld mainittuja pddmaéria.

Kokeilutoiminnan uudistamista edes sup-
peassa mielessd on siis vaikea luokitella tiettyyn
reformiluokkaan. Voidaan kuitenkin todeta, ettd
reformina kokeilutoiminnan uudistaminen liit-
tyy ensisijaisesti julkishallinnon palvelutehtévin
uudistamiseen ja vain toissijaisesti politiikka-
tehtdvan uudistamiseen (vrt. Inglehart 1977).
Kysymyksessi ei siis ole demokratiareformi
vaan ensisijaisesti uudistus, jonka padmaara-
nd on tehostaa julkisen toiminnan tuotoksia,
ei niinkdén julkisen toiminnan edustuksellis-
ta legitimiteettid. Tosin, on syytd todeta, ettd
kokeilutoimintaan liitetddn usein myds vahva
ajatus kansalaisten suoran osallistumisen vah-
vistamisesta.

Arviointi liittyy kokeiluihin luontevasti,
koska niihin kuuluu vahvasti tiedon tuottami-
nen ja oppiminen. Arviointiin on kiinnitetty
huomioita kokeilujen yleistyessd 2010-luvulla.
Tétd keskustelua on leimannut moninaisuus.
Kokeilujen nykytilaa, merkitysté ja vaikutuksia
on Suomessa arvioitu jo jonkin verran, esim.
Jyviskylin resurssiviisauskokeilut (Mattinen
ym. 2014, Berg ym. 2014), julkishallinnon
kokeilut ja kokeilukulttuuri (Stenvall 2017),
Kokeilevan Suomen tarvekartoituskysely (2016)
ja Ty6- ja elinkeinoministerion selvitys kokei-
levan kehittdmisen nykytilasta (Poskela ym.
2015). Lisdksi on tarkasteltu kokeilujen rahoi-
tusta (Annala ym. 2016) ja yhteiskunnallisia
kokeiluja tutkimuksen, etiikan ja juridiikan na-
kokulmasta (Nokso-Koivisto & Kaskinen 2016).

32

Ilmastokokeiluista on julkaistu tieteellisen leh-
den erikoisnumero vuonna 2017. Tydvoima-
ja yrityspalvelujen alueellisten kokeilujen ar-
viointi- ja toimintatutkimus on toteutettu VN
TEAS-hankkeena, ja oletettavasti myds muita
hallituksen strategisten kokeiluja arvioidaan.
My®ds Sitran toteuttamien kokeilujen arviointi
on tehty.

Julkishallinnon poikkileikkaavat uudistusten
arvioinnit ovat kansainvélisestikin katsoen har-
vinaisia. Jonkin verran hallintotieteellisté kirjal-
lisuutta 10ytyy esimerkiksi markkinareformeista,
joissa julkishallinnon kvasimarkkinamekanis-
mien kdyttoonottoa ldhestytddn vertailevasta
nékokulmasta. Ndidenkin (arviointi)tutkimusten
arvioiva ote perustuu kansainvéliseen vertailuun,
ei siis varsinaiseen systemaattiseen arviointiin.
Tyypillisesti arvioinnit kohdistuvat yksittai-
siin politiikkalinjauksiin (Breidahl ym. 2017).
Kokeilutoiminnan arviointi voidaan kehystaa
kahdesta ndkdkulmasta. Kokeilutoiminnan uu-
distus voidaan ndhdé joko yksittdisen sektori-
politiikan tai politiikkaohjelman toimeenpanon
arviointina tai kokonaisvaltaisen julkishallinnon
eri tasoille sekd palvelujérjestelmén kaikkiin
osiin ulottuvan toimintakulttuurin uudistuksen
arviointina. Pohdimme seuraavassa, tanskalai-
sen julkishallinnon arvioinnin tutkimuksen tra-
dition innoittamana, tulisiko arvioinnissa kokei-
lukulttuuri kehystda yksittéisen sektoripolitiikan
onnistumisen arviointina vai kokonaisvaltaisena
toiminnan kehittdmisend, ja vastaamme ensim-
maéiseen tutkimuskysymykseemme:

Tulisiko kokeilutoimintaa arvioida
kehittdmisen vai kontrollin ndkékulmasta?

Kokeilukulttuurin toimeenpanossa, juurrutta-
misessa tai omaksumisessa on kyse julkisen
palvelutehtdvén tehostamisesta. Politiikka-
tavoitteiden mukainen kokeileva Suomi olisi
yhteiskunta, jossa julkiset palvelut ja viran-
omaistoiminta vastaisivat paremmin kansa-
laisten tarpeita, olisivat taloudellisia ja loisivat
uusia toimintamalleja. Keskeinen kysymys ko-
keilukulttuurin arvioinnissa liittyy yksinkertai-
seen dikotomiaan arvioinnin kohteesta: onko
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kyseessd ensisijaisesti kontrolliin liittyvé vai
oppimiseen tdhtddvé arviointimalli? Saman
asian toinen puoli voidaan esittdd kysymyksena:
onko kyseessi ensisijaisesti kokeilutoiminnan
tuloksiin liittyvé arviointi vai kokeilutoiminnan
prosesseihin liittyvé arviointi?

Hanne Foss Hansen (2005) on pohtinut ar-
vioinnin ensisijaisen tarkoituksen ja arviointi-
mallin vaikutuksia julkishallinnon arviointi-
hankkeisiin. Alla olevaan taulukkoon (Taulukko
1) olemme Foss-Hansenin artikkeliin pohjautuen
listanneet keskeisié arvioinnin ulottuvuuksia ja
titvistdneet kokeilutoiminnan arvioinnin luon-
teen kontrolliin pohjautuvassa arviointimallissa
sekd kehittdmiseen ja oppimiseen tdhtddvissi
mallissa. Dikotomia on hyvin yksinkertaistava,
mutta helpottaa kokeilutoiminnan arvioinnin
jasennystd. Kokeilukulttuurin uudistusta voi-
daan arvioida ensisijaisesti joko kokeilujen ja
kokeilevan implementaation hyotyjen néko-
kulmasta tai kokeiluprosessien legitimoinnin,
itse ymmarryksen ja toiminnan kehittdmisen
nékokulmasta. My6s KOKSU-hankkeessa, ku-
ten monessa muussakin julkishallinnon arvioin-
nissa, arviointihankkeen tilaajan tahtotila on
retoriikan tasolla kehittdminen ja oppiminen,
mutta kdytdnnon ja konkretian tasolla korostuu
myds kontrolli. KOKSU-hankkeen painotukset
on kuvattu taulukossa 1 tummennuksilla.

KOKSU-hankkeen arviointiasetelma raken-
nettiin siten, ettd huomio kiinnitettiin yksittéi-
sistd kokeiluista saatujen tulosten sijaan siihen,
miten kokeiluprosessissa kokonaisuudessaan
oltiin onnistuttu. Tété valintaa perusteltiin sil-
14, ettd vaikka odotettuja tuloksia kokeilulla ei
saavutettaisi, voidaan prosessista silti saada
oppia paitdksenteon tueksi. On siis keskeis-
td arvioida koko kokeiluprosessia, ei vain sen
seurauksena saatavia (mahdollisesti konkreet-
tisia) tuloksia. Koska kyseessé on laaja-alainen
prosessin arviointi, tulee arviointia tehdé kat-
tavasti sen eri vaiheista késin, ei vain ylhaalta
alaspdin suuntautuen. Kokeilukulttuurin juur-
ruttamisessa osaksi paitoksentekoa on kyse
kokonaisvaltaisesta toimintatavan muutoksesta,

ja sitd tulee tarkastella osana laajempaa koko-
naisuutta. Arviointikriteerit muodostuvat siten
laajemmin politiikkalinjausten kautta, eivatka
pelkéstdan kokeiluprosessiin liittyen. Néin ollen
arvioinnissa kaytettavat mittarit eivit myoskaan
voi kohdistua vain kokeilusta saavutettuihin
tuloksiin, vaan prosessia, sen kulkua, toimin-
taa ja onnistumista tulee tarkastella kattavasti
monin eri tavoin méairéllisten ja mekanististen
mittareiden sijaan. Hankkeessa esitetty laaja me-
netelmaékirjo on tarkoituksenmukainen johtuen
kokeilujen erilaisuudesta. Kokeilukulttuuri arvi-
ointikohteena on monitahoinen ja sen arviointi
lyhyelld ja keskipitkdlld aikavililld on haas-
tavaa. KOKSU-hankkeessa kokeilukulttuurin
osa-alueita arvioitiin systeemisind kdytanteind
janiiden juurtumisena ja syvyytend, mutta yk-
sittdisten kokeilujen tai kokeilupolitiikkojen
tuloksia ei arvioitu.

Jotta kokeiluja osattaisiin hyddyntéa tehok-
kaammin, tietoa niiden hyddyisté tulisi saada
toimintamalleista paittaville tahoille. KOKSU-
hankkeen tavoitteena oli nimenomaan tuottaa
suosituksia jatkotoimenpiteisté seuraavalle hal-
lituskaudelle. On selvéd, ettei julkinen hallinto
voi kehittdmistoiminnassaan nojautua pelkas-
tadn kokeiluihin. Sen sijaan l&htokohtana voisi
olla, ettd kokeiluja hyddynnetdén silloin, kun
niiden tekemiselle on luontevat edellytykset.
Mikali tieto kokeilutoiminnan hyddyistd jai vain
kokeilutoimijoille, ei niiden voida olettaa muo-
dostuvan olennaiseksi osaksi padtoksentekoa.
Kokeilutoiminnan implementoinnin kannalta
arviointitieto on keskeistd. Kuten edelld todet-
tiin, kokeiluihin liittyy aina epdvarmuus siité,
mité kokeilulla saadaan aikaan. Arviointitieto
legitimoi kokeilutoimintaa. Kokeilutoiminnan
oikeutus rakentuu ja tulee nékyviksi, kun tie-
toa kokeiluista ja niiden onnistumisista jae-
taan. Tehty kokeilu antaa paitsi oppia ja tietoa
paatoksenteon tueksi, niin arviointitieto myds
opettaa kokeilutoiminnasta itsestdan, miten sitd
tulisi ohjata ja toteuttaa. Arviointitieto luo nédin
osaltaan myos kokeilukulttuuria, kuvausta ta-
vasta toimia.
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Taulukko 1. Kokeilujen arvioinnin tarkoituksen ja arviointiasetelman yhteys.

Arvioinnin tarkoitus

Arviointiasetelma Kontrolli

Kehittdminen ja oppiminen

Arviointimalli Kokeilujen tulosten arviointi Kokeiluprosessin arviointi

Organisointi Ylhaalta alas Itse-, vertais-, tai asiantuntija-arviointi
o - . . Johdettu yhteistytssa

Kriteerit Politiikkalinjauksesta johdettu kokeilutoimijoiden kanssa

Metodi (Maarallinen) tulosten mittaus Laadulliset tapaus- ja

prosessitutkimukset

Tulosten jako

Hierarkian mukaisesti ylospain

Interaktiivisessa
vuorovaikutusprosessissa

Toiminnan ohjauksen

Hy6dyntédminen muuttaminen

ltseymmarryksen ja
organisatorinen oppiminen

Kokeilutoiminnan
arviointi

Kokeilujen ja kokeilevan

implementaation hy6tyjen arviointi

Kokeiluprosessin legitimointi,
itseymmarrys ja
toiminnan kehittdminen

Perinteinen julkishallinnon arviointien dikoto-
minen jako on hyva 1dhtokohta laajojen julkis-
hallinnon reformien arvioinnin perusasetelman
hahmottamiseen. Kaytdnnossa koko hallinnon
poikkileikkaavat uudistukset ovat kuitenkin niin
massiivisia, ettd arviointi voi vain harvoin olla
puhdasoppinen tulosten tai prosessien arviointi.
Kokeilukulttuurin arvioinnissa (kuten muissa
julkishallinnon kokonaisvaltaisessa uudistuk-
sissa) ongelman mddrittely, johon politiikka-
ohjelma vastaa, on epdméérdinen ja hankkeen
tavoitteenasetanta hyvin yleinen. Tdmén lisaksi
keinot, joilla tavoitteisiin pyritdéin ovat maarit-
teleméttomié tai yleisid. Téstd syystd arvioitsija
ja arvioinnin tilaaja joutuvat, halusivat tai ei-
vit, miettimédédn suhdettaan arviointitehtdvain.
Kysymys on viime kddessi siitd, millaiselle
julkishallinnon rationaliteettikdsitykselle ar-
viointi rakennetaan.
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Kuinka kokeilutoiminta mddirittyy eri
arviointitraditioiden ndkékulmasta?

Breidahl, Hansen ja Hansen (2017) esittivét, ettd
julkisen hallinnon reformeja voidaan arvioida nel-
jastd nakokulmasta késin. Néitd ndkokulmia ovat:
rationaalis-instrumentaalinen, rationaalis-intressi
-ldht6inen, institutionaalis-kulttuurinen ja kaaos
(Taulukko 2). Rationaalis-instrumentaalisen né-
koékulman mukaan reformi on lineaarinen, suun-
niteltu julkishallinnon prosessi, joka toimeenpan-
naan ylhailtd alas osana julkishallinnon raken-
teita. Rationaalis-intressildhtdisen ndkdkulman
mukaan reformi puolestaan muodostaa itsendis-
ten rationaalisten toimijoiden ja ryhmien vaitte-
lyille areenan, jossa neuvotellaan ja viitelldan
reformin keinoista ja tavoitteista. Prosessi tukee
korporatistista tai intressiryhmien toimintaan
perustuvaa poliittista jérjestelmaa.
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Institutionaaliskulttuurinen ndkdkulma ko-
rostaa epévirallisia pelisdéntdjé, asenteita ja ar-
voja. Reformit toimeenpannaan muokkaamalla
jasopeuttamalla reformin siséllot osaksi vallit-
sevaa kulttuuria. Kaaos -nékokulma puolestaan
korostaa organisatorisen implementaation irra-
tionaalisuutta ja inkrementaalisuutta. Reformien
toimeenpano on osittain sattumanvaraista ja
tapahtuu sattumanvaraisesti toimeenpanevien
organisaatioiden toiminnan organisatoristen
kehityskulkujen, osaamisen ja paitdksenteon
varassa.

Breidahlin ym. mallin sovellus kokeilutoi-
minnan arviointiin voidaan tehdé seuraavalla
tavalla. Riippuen siitd, mistd ndikokulmasta
kokeilutoimintaa tarkastellaan, my®ds toimijat,
arviointi ja arviointitiedon hyddyntdminen nayt-

taytyvit eri valossa. Huomioitavaa on myos se,
ettéd arvioitsija tai arvioinnin tilaaja voivat valita
yhden position, mutta kokonaisvaltaisessa refor-
missa, jossa toimijat ovat hallinnon eri tasoilta,
yksityisistd yrityksisti, kuntien organisaatioista,
ministerididen hankeorganisaatiosta ja projek-
tien palkkalistoilta, arvioinnin kohteiden ka-
sitys vaihtelee paljon. Jotkut julkisen sektorin
toimijat kokevat tempautuneensa mukaan va-
hingossa, kun taas yksityiset yritykset saattavat
kokea olevansa osa kansallista kokeilujarjestel-
mad. Osa toimijoista nékee tilaisuutensa tulleen
oman toimintatapansa vakiinnuttamiseen, ja
kolmas kaipaa ennakkoluulotonta kulttuuria
ja institutionaalista ymparist6d kohdata uudet
haastavat tilanteet.

Taulukko 2. Kokeilukulttuurin arviointi eri rationaliteettikasitysten valossa.

Rationaalis- Rationaalis- Institutionaalis- Kaaos
instrumentaalinen intressiléahtdinen kulttuurinen nékokulma

Toimijat Lojaaleja julkishallinnon | Pyrkivat ajamaan ko- Ottavat toiminnassaan | Ovat satunnaisia ja
toimeenpanijoita keiluilla omaa etuaan huomioon sen, mika kiinnittévéat satunnaista

sopii heidén arvopoh- | huomiota ratkaisuihin ja
jaansa ongelman maarittelyyn

Implementaatio | YIhaélta alas, Jatkuvan neuvottelun, | Tapahtuu vain Satunnainen ja
lineaarisen toiminnan korjaamisen | kulttuurin muutoksen emergentti prosessi
suunnitelman ja muutoksien kautta ja kontekstualisoinnin
mukaisesti avulla

Arviointi Sovittu julkisten Neuvottelujen areena Kulttuurisesti Tilanteen mukainen ja
politikkatavoitteiden maarittynyt ennustamaton
mukaisesti

Arvioijan rooli Asiantuntija Neuvotteluiden Merkityksen luoja Jatkokehityksen

fasilitaattori alustan rakentaja

Kokeilut Osa suurta Neuvottelujen tulos Toimintaa, jolla on Ovat emergentteja ja
suunnitelmaa, joka ja kohdistuvat sinne, | yhteinen arvopohja syntyvat kompleksi-
tahtaa systeemiseen | missa katsotaan ja joka perustuu sissa toiminta-
muutokseen ja olevan uudistustarve | yhteiseen toiminta- ympadristoissa
yhteiskunnallisten kulttuuriin moniselitteisten
tavoitteiden tapahtumaketjujen
saavuttamiseen kautta
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Arviointihankkeessa joudutaan siis positioimaan
ja kehystdmédén arviointitoimintaa jostakin né-
kokulmasta. Kehystédminen alkaa usein hieman
nurinkurisesti arvioitsijan roolista késin, ei siis
kontekstista tai toimijakentdsti. Rekrytoitaessa
ulkopuolista arvioitsijaa julkisella rahalla asian-
tuntijan rooli annetaan tyypillisesti arvioitsi-
joille, kuten myos tavoite julkisen toiminnan
(ohjauksen /rakenteiden) parantamisesta. Itse
reformi sen sijaan on tyypillisesti emergentti ja
perustuu neuvotteluille, ja tdhtdd parhaimmil-
laan kulttuuriseen muutokseen. Koko hallintoa
koskevien arviointien kohtalo on tavallisesti
ajautua ristiriitaiseen tilanteeseen, jossa ohjaajan
jatoimeenpanosta vastaavien toimijoiden kési-
tykset kokeilutoiminnasta ja sen tavoitteista seka
kytkeytymisestd osaksi systeemistd kokemusta,
eroavat merkittivisti toisistaan.

KOKSU-hankkeessa (Antikainen ym., 2019)
kokeilukulttuurin arviointia varten rakennettiin
kokeiluhankkeen alkaessa aiempien arviointien
(Stenvall, 2017) pohjalta kriteeristd, jota tdyden-
nettiin hankkeen kohteiden arvioinnin perusteel-
la. Kriteerit perustuvat vahvasti kehittdmis- ja
oppimisulottuvuudelle, ja kriteerien 1dhtokoh-
tana on kulttuurinen muutos. Kokeilukulttuurin
arviointikohteet ja niihin liittyvit arviointikoh-
teet ja kriteerit madritettiin seuraavasti:

1. Politiikkaosaaminen ja oppiminen.
Kokeilupolitiikan prosessin arvioinnissa keskei-
sid arvioinnin kohteita ovat kokeilutoiminnan
edellytysten luomisen ja ohjaamisen proses-
sit, kuten tietoperustaisuus, selkedt tavoitteet
ja ymmarrys kokeilusta politiikkatavoitteiden
kannalta, systeemisen oppimisen edellytykset,
rahoitus ja resurssien kohdentaminen, lainsaa-
déanto, kokeilupolitiikkojen muotoilu ja infor-
maatio-ohjaus sekd henkildston osaamiseen
liittyvéd kyvykkyys, kuten kokeilutoiminnan
metodinen osaaminen ja juurtuminen osaksi
toimintaa. Lisdksi keskeistd ovat kokeilukult-
tuuriin liittyvét arvot, kuten toisin tekemisen
salliminen, luottamus, rohkeus ja riskien sieto-
kyky. Kokeilupolitiikan prosessin kannalta on
keskeistd systemaattinen palautteen keruu ja
seuranta.

2. Organisatorinen osaaminen ja oppi-
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minen. Kokeilutoiminnan prosessin arvioinnissa
huomio kiinnittyy erilaisten kokeiluasetelmien
toteutuksen arviointiin, organisaatioiden kehit-
tdmisosaamiseen sekd johdon kykyyn tukea ko-
keilutoimintaa. Prosessin kannalta keskeistd on
my®os arvioida organisaation kykyé oppia uutta
kokeiluja tehtéessd ja hyodyntda opittua kokei-
Iujen jilkeen. Yksi arvioinnin kriteeri voi olla
myds kdytdnnonlaheisyys ja kyky kontekstuali-
soida kokeiluja omaan toimintaympéristoon.
Muita arvioitavia tekijoitd ovat: kokeilujen
merkitys systeemisten muutosten aikaansaa-
jana, kokeilujen vuorovaikutteisuus ja kokei-
lujen etiikka.

3. Politiikkatuotokset. Kokeilupolitiikan
tuotosten arvioinnissa keskeisid arvioinnin
kohteita ovat kokeilutoiminnan tulosten skaa-
lautuvuus, kokeilujen tuottama vaikuttavuus,
kontekstualisointi, riskien valttiminen ja kus-
tannustehokkuus. Arvioinnin kohteina voivat
myos olla paitdksenteon tueksi tuotettu tieto,
osallistaminen ja julkisen keskustelun avaus.
Kokeilujen toteutuksen onnistumisessa voidaan
arvioida kokeilujen suunnittelua hyodynnetté-
viksi, niiden lisdarvoa suhteessa kéytettdviin
resursseihin, kokeilujen merkitystd padtoksen-
teossa sekd kokeiluja riskien vahentdjina.

4. Kokeilujen tuotokset. Kun mukaan
arviointiin otetaan myds kokeilujen tuotokset,
muodostuu tuloksellisen kokeilukulttuurin ko-
konaisuus. Tuloksellisen kokeilukulttuurin ar-
vioinnissa arviointikohteet voidaan ideaalisesti
jakaa prosessiin (1-2) ja tuotoksiin (3-4).

5. Parhaimmillaan kokeilukulttuuri tuottaa
systeemisté oppimista, jolloin tieto ja oppiminen
yhdistdvit prosessin ja tuotokset, ja keskeiseksi
arviointikohteeksi voidaan nostaa myds pros-
sien muuttaminen ja itsensi korjaaminen.

6. Suomalaisessa kontekstissa keskeiseksi
arviointikohteeksi tarkastellun aineiston perus-
teella nousee myds kansallisen kokeilupolitii-
kan ja paikallisen kokeilutoiminnan vilinen
dialogi ja integraatio.

Kriteeriston retoriikasta huolimatta siind
korostuu instrumentaalinen rationaalisuus, sil-
14 systeeminen tuloksellisuus muun muassa
skaalautuvuuden ja tuotosten osalta on otettu
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merkittédvéksi osaksi kriteeristod. Kansallisessa
kokeilukulttuurin arvioinnissa kokeilut ovat
kuitenkin viimekéadessd osa laajempia poli-
titkka linjauksia, jotka téhtadvat systeemiseen
muutokseen ja yhteiskunnallisten tavoitteiden
saavuttamiseen. KOKSU-hankkeessa pyrittiin
kuitenkin huomioimaan kokeilut toimintana,
joilla on yhteinen arvopohja ja joka perustuu
yhteiseen toimintakulttuuriin. Viimeinen ar-
viointikokonaisuus korostaa puolestaan voimak-
kaasti kulttuuris-institutionaalista ulottuvuutta.
Rationaalis-intressiléhtdinen ja kaaosnidkokulma
kokeilutoimintaan jdikin arvioinnissa sivuroo-
liin, mikd on omiaan luomaan ja tukemaan kan-
sallista “yhtendisndkemystd” moniulotteiseen
kokeilukulttuuriin ilmidna.

4. Tutkimuksen yhteenveto
ja suositukset arvioinnin
kehittamiselle

Tassé artikkelissa olemme jasenténeet kokeilu-
toimintaa vuosina 2018 ja 2019 toteutetun
KOKSU-arviointihankkeen kautta. Olemme
esitelleet KOKSU-hanketta, jotta lukijalle on
muodostunut kuva analysoitavasta arviointi-
hankkeesta. Analyysin kohteena on siis ko. ar-
viointitutkimus ja artikkeli on keskittynyt sen
tulosten esittelyyn. Olemme pohtineet arviointia
sekd rationaalisuuskésitysten valossa etti osa-
na kehittdvad ja kontrolloivaa arviointiotetta.
Artikkelin tavoitteena ei ole jasentdd kokeilu-
toimintaa per se, vaan asemoida se osaksi jul-
kishallinnon muutosta ja arviointitutkimuksen
kenttaa.

Tassa artikkelissa esitimme seuraavat ky-
symykset:

Tulisiko kokeilutoimintaa arvioida kehittd-
misen vai kontrollin nédkokulmasta?
Kuinka kokeilutoiminta mddrittyy eri
arviointitraditioiden nédkokulmasta?

Arvioinnin kédytettdvyyttd mietittdessd on tér-
kedd pohtia, voidaanko arvioinnin kautta luoda
linkki kokeilutoiminnan ja politiikan viélille.
Tuottaako arviointi tietoa, jota voidaan hyddyn-
tad, esimerkiksi kunnallisella tasolla tapahtuvan
kokeilun tulosten hyddynnettivyys kansallisen
tason politiikkapaatoksissd. Osin kokeilujen ja
paatoksenteon parempi kytkeminen voi liittyd
my0s kokeilujen viestintddn ja vuorovaikutuk-
sellisuuteen. Erityisesti silloin, kun kokeilun
tarkoituksena on ollut tiedontuottaminen, se
voi tukea paitoksentekoa. Luotua kriteeristod
voidaan myos soveltaa ennakoivan, samanaikai-
sen ja jélkikdteisen arvioinnin osalta. Kuitenkin
juuri ennakoiva arviointi on usein melko pienelld
huomioilla kokeilujen yhteydessa. Sitd vahvis-
tamalla olisi mahdollista paremmin linkitt4a
kokeilutoimintaa paatdksentekoon.

Alla olevaan kuvaan (Kuva 3) on ryhmi-
telty ylla olevia arviointikohteita kahdella eri
ulottuvuudella: Ensiksi, monitasoisen hallinnon
ndkdkulmasta, jossa keskeistd on sekd makro-
tason politiikka- ndkokulma ja ettd kokeiluja
toimeenpanevien organisaatioiden (mesotason)
ndkokulma. Toiseksi, luokittelimme arviointi-
kohteita perustuen perusjaotteluun: prosessi ja
tuotos. Prosessin arviointi liittd4 arviointihank-
keen voimakkaasti kulttuuri-institutionaaliseen
arviointiin ja kehittdvéadn otteeseen, kun taas
tuotosten arviointi liittdd sen instrumentaa-
lis-rationaaliseen otteeseen ja kontrolloivaan
arviointiin.
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Q Politiilkkaosaaminen ja -oppiminen

* virkamiesten osaaminen

kokeilutoiminnan ohjaaminen

o rahoitus

* lainsdédanto

 informaatio-ohjaus
e palautteen kerd@minen

Kokeilujen toimeksiantajat

@ Organisatorinen osaaminen ja

-oppiminen
kokeiluasetelmien arviointi

Kokeilujen toteuttajat
hyodyntaa opittua

Prosessi

e organisaatioiden kokeilukyvykkyys
e organisaatioiden kyky oppia uutta ja

kokeilujen kontekstualisointi

@ Politiikkatuotokset
e kokeilujen skaalautuvuus
o kokeilujen tuottama vaikuttavuus
® kustannustehokkuus
o padtoksentekoon saatu tuki

@ Kokeilujen tuotokset
o Yksittdisten kokeilujen arviointi
¢ Syntyneet innovaatiot ja uusi tieto
o Tuloksellisuus (ei tdssd hankkeessa)

Tuotokset

TULOKSELLINEN KOKEILUKULTTUURI

Kuvio 3: Tuloksellisen kokeilukulttuurin arviointikohteet (Antikainen ym. 2019).

Johtopaitoksemme on, ettei kokeilutoiminta
ole arvioitavissa perinteisin policy-arvioinnin
keinoin (tavoite-panos-toimeenpano-vaikutta-
vuus). Télloin ongelmaksi muodostuu erityisesti
oppiminen, jonka tulee olla osa kaikkea kokei-
lun arviointia. Kokeiluun liittyvét epdvarmuus
ja kompleksisuus. Néistd johtuen esimerkiksi
kokeilussa epdonnistuminen voi edistia tavoi-
teasettelua. Kokeilussa syy-seuraus -suhteet
ovat usein epéselvid ja niitd koitetaan ymmaértaa
paremmin. Téssd mielessé kokeilujen arviointi-
menetelmat kiinnittyvat kompleksisten policy-
ilmididen arviointiin (ks. esim. Uusikyld 2019).
Paitsi kokeilut, myos niiden arviointi tapah-
tuu vuorovaikutuksessa toimijaryhmén kesken.
Kokeilukulttuuri rakentuu monen tekijén yhteis-
vaikutuksesta ja yksittdiset kokeiluhankkeetkin
voivat pitdd siséllddn erilaisia toimintatapoja ja
tarpeita. Kokeiluista kerdttédvén arviointitiedon
merkitykset saattavat myds vaihdella toimija-
tahojen kesken edelld esitettyyn tapaan kont-
rollista kehittdmiseen ja oppimiseen. Keskeisté
onkin kdyda kattava keskustelu siitd, minkalai-
seksi arviointiasetelma tulee rakentaa.
KOKSU-hanke nojautui realistiseen arviointi-
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perinteeseen, jossa ollaan kiinnostuneita erityi-
sesti siitd, mitkd muutosmekanismit tuottavat
vaikutuksia erilaisissa toimintaympéristoissa.
Erilaiset rationaliteettikdsitykset vaikuttavat-
kin kokeilukulttuurin arviointiin. Toimijoiden
kasitykset kokeilujen tarkoituksista, toimijois-
ta ja heidén vilisistd suhteistaan maarittavat
sitd, minkélaiseksi yhteistoiminta rakentuu.
Maéaérittavatko tapahtumia sopimukset, neuvot-
telut vai vallitsevat tilanteet. Tapahtuvatko asiat
suunnitellusti vai emergentimmin.
KOKSU-hankkeessa arviointiin ainoastaan
kuviossa 3 kuvattuja osa-alueita A-C ja kutsut-
tiin sitd kokeilukulttuuriksi. Kokeilukulttuurin
arvioinnissa tulee pohtia myos sitd, mikd on
riittdva arvottamisen taso, jotta kokeilukulttuu-
rin voidaan sanoa uudistuneen. Télt4d osin on
keskeistd, ettd kokeiluilla on selked paikka ja
tehtévé osana julkisen hallinnon kehittdmista.
On myos syyté kysyé, mitd “kokeilureformilla”
tavoitellaan; onko se esimerkiksi osallisuus-
reformi, markkinareformi tai deregulaatiore-
formi. Kokeilukulttuuri ei minkddn muunkaan
hallinnon kehittdmisen trendin tavoin voi vas-
tata kaikkiin hallinnon kehittdmisen tarpeisiin.
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Paatosten vaikutusten D) [t
ennakkoarvioinnin kayttoon
vaikuttavat tekijat kuntien
hyvinvointijohtamisessa

Saara Penttild?, Terttu Piippo? & Outi Kanste

Tiivistelma

Paitdsten vaikutusten ennakkoarvioinnilla voidaan lisdtd kuntien pditdksenteon vaikuttavuutta
jakestavyyttd sekd edistdd kuntalaisten hyvinvointia. Lakisédteisyydestdan huolimatta ennakko-
arvioinnin kayttd kuntien padtoksenteossa on vihiistd. Tutkimuksen tarkoituksena oli kuvata
padtosten vaikutusten ennakkoarvioinnin kdyttoon vaikuttavia tekijoitd kuntien hyvinvointijoh-
tamisessa. Aineisto keréttiin teemahaastatteluilla (n=9) eri maakunnissa sijaitsevista yhdeksasta
Terve Kunta- verkostoon kuuluvasta kunnasta. Aineisto analysoitiin siséllonanalyysilld hyddyn-
tden induktiivista paattelyd. Tulosten mukaan keskeisimmat ennakkoarviointia tukevat tekijit ovat
organisaatiossa vallitseva yhteinen ymmarrys ennakkoarvioinnin merkityksesté ja sen hyddyista,
paattdjien myonteinen suhtautuminen ennakkoarviointiin ja johdon sitoutuminen ennakkoarvioin-
nin kdytt66n. Johdon sitoutuminen nékyy ennakkoarviointia tukevana ja kehittdvini johtamisena
sekd ennakkoarvioinnin kdyton edellyttimisend paitoksenteossa. Edellytyksend ndiden toteutu-
miselle on organisaation avoin, lapinékyva ja tiedolla johtamista tukeva paatoksentekokulttuuri.
Lisiksi ennakkoarviointia voidaan tukea selkeilld vastuilla ja rooleilla, organisaation yhtendisilla
toimintamalleilla sekd helppokéayttdisilld ennakkoarvioinnin tydvélineilld ja osaamisen kehitta-
miselld. Ennakkoarviointia estdvié tekijoitd ovat kielteiset asenteet, tietiméattomyys ennakko-
arvioinnista sekd puutteet osaamisessa ja ennakkoarvioinnin kdytén johtamisessa. Tutkimus
tuottaa uutta tietoa ennakkoarvioinnin kayttoon vaikuttavista tekijoisté ja ennakkoarviointikéy-
tdnt6jen kehittdmisestd kuntien hyvinvointijohtamisessa.

Avainsanat:

Hyvinvointijohtaminen, kunnallinen paitoksenteko, padtdsten vaikutusten ennakkoarviointi

a Jaettu ensimmadinen kirjoittajuus
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Abstract

Decision impact assessment (ex ante assessment) can increase the effectiveness and sustainability
of municipal decision-making and promote health and wellbeing of residents. Despite the decision
impact assessment being statutory, its use in municipal decision-making is limited. The purpo-
se of the study was to describe the factors that affect decision impact assessment in municipal
health and wellbeing promotion management. The material was gathered through theme inter-
views (n=9) in municipalities belonging to the Terve Kunta network located in different provin-
ces. The material was analyzed by content analysis using inductive reasoning. According to the
study, the key factors supporting decision impact assessment are a shared understanding of the
importance of decision impact assessment and its benefits, positive attitude of decision-makers
and managers’ commitments to impact assessment. This appears as management that supports,
develops and demands the use of decision impact assessment. A prerequisite for these factors
is an open, transparent and informed decision-making culture in the organization. In addition,
decision impact assessment can be supported by defined responsibilities and roles of the orga-
nization, organization-specific approaches, easy-to-use tools of the impact assessment and by
developing impact assessment competence. The factors that prevent decision impact assessment
are negative attitudes or ignorance on impact assessment as well as deficiencies in skills and in
impact assessment management and organization. The study provides new information into the
knowledge base of the various factors, that influence the use of the decision impact assessment
and its practices in municipal health and welfare promotion management.

Keywords:

Health and wellbeing promotion management, municipal decision-making, impact assessment
of decisions

Johdanto

Kuntien keskeinen tehtdvé on elinvoiman ja
hyvinvoinnin lisddminen edistimalld asukkai-
densa hyvinvointia, osallisuutta, terveyttd ja
toimintakykya (Terveydenhuoltolaki 1326/2010;
Kuntalaki 410/2015). Hyvinvointiin, terveyteen
jatasa-arvoon liittyvét ongelmat nékyvét kasva-
neina kustannuksina niin valtiontaloudelle, kun-
nille kuin kotitalouksille. Haittojen minimointi
ennaltachkdisevin tyon avulla on korjaavia
toimia halvempaa (STM 2016). Mattigin ym.
(2017) mukaan terveydenhuollon kasvaneista
kustannuksista huolimatta OECD-maat kéyt-
tédvét vain pienen osan, noin kolme prosent-
tia, terveydenhuollon budjeteistaan terveyden
edistimiseen ja sairauksien ennaltachkdisyyn.
Hyvinvoinnin ja terveyden edistdmiselld voi-
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daan siirtdd painopistettd korjaavista toimista
entistd enemmén ennakointiin, ennaltachkdisyyn
ja varhaiseen tukeen (Kattilakoski & Halonen
2018).

Kunnallishallinnossa tehdddn pa&tok-
sid, jotka voivat vaikuttaa laajasti kuntalais-
ten terveyteen ja hyvinvointiin (STM 2016).
Terveydenhuoltolain (1326/2010) 11§:n mu-
kaan kunnan ja sairaanhoitopiirin kunta-
yhtymén on paitdksenteon ja ratkaisujen val-
mistelussa arvioitava ja otettava huomioon
tehtévien pditdsten ja ratkaisujen vaikutukset
véeston terveyteen ja sosiaaliseen hyvinvoin-
tiin. Terveysvaikutusten huomioon ottaminen
kaikissa péadtoksissd edistdd véeston terveyttd
sekd ehkdisee haitallisia terveysvaikutuksia
ja terveyserojen kasvua. Paatoksentekijoilld
on vastuu terveysvaikutusten huomioon ot-
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tamisesta kaikilla julkisen péditdksenteon ta-
soilla. (WHO 2014.) Piitosten vaikutusten
ennakkoarviointi on konkreettinen keino tar-
kastella ennakoivasti hyvinvointi-, terveys- ja
eriarvondkokulmia (Rotko & Kauppinen 2015).
Ennakkoarviointi on ennakointia aktiivisempaa
tulevaisuuteen vaikuttamista ja keino hallita
kuntalaisten hyvinvointiin liittyvid ongelmia
(Kauppinen 2011). My®6s kuntien menestymi-
nen toimintaympériston jatkuvissa muutos-
paineissa edellyttdd strategista ja pitkdjanteis-
td padtoksentekoa sekd péadtdsten vaikutusten
ennakkoarviointia (Kattilakoski & Halonen
2018). Odottamattomat toimintaympariston
muutokset, kuten COVID 19 kaltaiset pande-
miat, aiheuttavat muutoksia palvelutarpeissa,
palvelutarpeiden kasaantumista ja kustannusten
nousua kunnissa. Taloudellisten vaikeuksien
keskelld olevissa kunnissa paitosten vaikutusten
ennakkoarvioinnin merkitys korostuu monimut-
kaisten haasteiden ratkaisemisessa.
Lakisdéteisyydestaén huolimatta ennakko-
arvioinnin kéytto kunnissa on véhéistd, eikd se
ole suunnitelmallista (Hakaméki ym. 2019).
Tédma on ndhtdvissd myds kuntien terveyden-
edistdmisaktiivisuuden vertailutietojarjestelmén
(TEAviisarin) tuloksissa. Vuonna 2019 koko
maan pistemaard, joka kuvaa ennakkoarvioinnin
kéyttod kuntien lautakuntapdétdsten valmiste-
lussa, oli 36/100 sekéd kunnanvaltuustojen- ja
-hallitusten paétoksissa 29/100. TEAviisarissa
hyvé tulos on 75 pistettd tai enemmén. (THL
2019a.) Pekkasen ym. (2020) mukaan kunnista
28 prosenttia oli tehnyt paatoksen vaikutusten
ennakkoarvioinnin kdytostd kuntalaisten hy-
vinvointiin ja terveyteen vaikuttavien paatosten
valmistelussa. Kuntien hyvinvoinnin ja tervey-
den edistdmistydssd on kehitettivaa erityisesti
paétosten vaikutusten ennakkoarvioinnissa.
Péétosten vaikutusten ennakkoarvioin-
nin kayttoon vaikuttavia tekijoitd on tutkittu
vdhén sekd kansainvilisesti ettd Suomessa.
Kansainvilisessa tutkimuskirjallisuudessa en-
nakkoarviointia késitellddn pddasiassa terveys-
vaikutusten arvioinnin ndkokulmasta (esim.
Ahmad ym. 2008; Kearns & Pursell 2011; Ison
2012; Tarkowski & Ricciardi 2012; Kraemer

2014; Simos ym. 2015). Suuri osa paitdsten
vaikutusten arviointia koskevista tutkimuksista
koskee ympériston terveysvaikutusten arvioin-
tia, koska niiden arviointi on ollut lakisédéteista
jo pitkdédn. Tutkimustietoa suomalaisten kuntien
paatosten vaikutusten ennakkoarvioinnin kay-
ton nykytilasta ja etenkin sen kéyttdd tukevista
kehittdmiskeinoista ei ole. Kauppinen (2011)
on tehnyt véitdskirjatutkimuksen ennakko-
arvioinnin soveltamiseen vaikuttavista tekijoista
lautakuntapéétoksissi. Tutkimuksen mukaan
ennakkoarvioinnin kayttoon vaikuttavat kun-
nan kulttuurilliset, organisatoriset ja ammatil-
liset tekijit. Kunnan kulttuurilliset tekijét, ku-
ten arvot, visio, strategiat ja kunnan ylimmén
johdon sitoutuminen mahdollistavat sen, ettd
kuntalaisten hyvinvointi saa paitdksenteossa
sille kuuluvan painoarvon.

Tutkimuksissa on todettu, ettd padtosten
vaikutusten ennakkoarvioinnin kiyttod edis-
tavit poliittinen tahtotila, johdon sitoutumi-
nen, vuorovaikutusta ja osallisuutta edistévét
rakenteet seké toimiva, poikkihallinnollinen,
eri toimijoiden vélinen yhteisty6 (vrt. Ahmad
ym. 2008; Kauppinen 2011; Kearns & Pursell
2011; Wessmann & Kauppinen 2011; Ison 2012;
Kraemer ym. 2014; Simos ym. 2015). Myds
osaamisen varmistaminen koulutuksella ja so-
pivat ennakkoarviointitydvélineet edistdvat en-
nakkoarvioinnin kéytt6d. Poliittisen johdon
sitoutumattomuus tai kokemuksen, osaamisen
jaymmarryksen puute ovat aiempien tutkimus-
ten mukaan ennakkoarvioinnin kédyttod estivia
tekijoitd. Liséksi toimivien tydvélineiden, yh-
teistyoté tukevien rakenteiden sekd ajan ja re-
surssien puutteiden on todettu estdvén ennakko-
arvioinnin kéyttod. (Kauppinen 2011; Wessmann
& Kauppinen 2011; Ison 2012; Tarkowski &
Ricciardi 2012; Kraemer 2014.)

Péitdsten vaikutusten ennakkoarviointi on
hyddyllinen tydviline kuntalaisten hyvinvointia
edistdvéssd padtoksenteossa. Sen avulla pda-
toksenteosta voidaan tehdd vaikuttavampaa
ja kunnan strategista hyvinvointijohtamista
tukevaa. Sen véhdisen kdyton vuoksi kunnissa
ja kuntalaisten hyvinvointia edistdvén paatok-
senteon tueksi tarvitaan lisdéd tutkimustietoa
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péatdsten vaikutusten ennakkoarvioinnin kéyt-
toon vaikuttavista tekijoistd. Taman tutkimuksen
tarkoituksena on kuvata paétosten vaikutusten
ennakkoarvioinnin kdyttdon vaikuttavia tekijoitd
kuntien hyvinvointijohtamisessa. Tutkimus tuot-
taa soveltavan tutkimuksen ndkdkulmasta tietoa
kéytidntoon ennakkoarvioinnin toimintamallin
kehittdmiseksi osaksi kuntien padtoksentekoa
ja hyvinvointijohtamista.

Paatosten vaikutusten
ennakkoarviointi kuntien
hyvinvointijohtamisessa

Hyvinvointijohtaminen

Vaikuttava kuntalaisten terveyden ja hyvinvoin-
nin edistdminen edellyttdd hyvinvointitietoon
perustuvaa strategista johtamista, hyvinvointi-
johtamista. Hyvinvointijohtaminen on kun-
nan terveyden ja hyvinvoinnin edistimisen
kaytintdjen, rakenteiden ja prosessien kehit-
tdmistd sekd yhdessd toimimista kunnan eri
toimialojen, yksityisen ja kolmannen sektorin
toimijoiden sekd kuntalaisten kanssa (Nurmen
ym. 2018, 113-114). Hyvinvointijohtaminen
on siten monialaisen ja verkostomaisen, kun-
talaisten hyvinvointia ja osallisuutta edistdvan
toiminnan johtamista.

Kunnat tekevit hyvinvoinnin ja terveyden
edistdmistydtddn erilaisin orientaatioin jakau-
tuen toiminnaltaan Helgesenin ym. (2017) mu-
kaan edistyneempiin ja alkuvaiheessa oleviin
kuntiin. Tdma on néhtdvissd myds tutkimuksen
kohteena olleen ennakkoarvioinnin, yhden hy-
vinvointijohtamisen tydvélineen, kdyton tilan-
teen osalta. Syvijérvi ja Leinonen (2020, 63)
ovat todenneet, ettd suurin osa kunnista on vasta
luomassa omia hyvinvoinnin ja terveyden edis-
tdmisen strategiatyon kdytintdjd. Lainsdddanndn
velvoitteesta huolimatta vain pieni osa kunnista
tekee hyvinvoinnin ja terveyden edistdmisty6ta
osallisuutta, yhteisty6td ja kumppanuuksia hy6-
dyntéen seka pitkdjénteisesti ja selkein strategi-
sin tavoittein. Poikkihallinnollista yhteistyota
ei tueta kunnissa riittdvésti johdon tasolta, eikd
kaikkien toimialojen rooli terveyden ja hyvin-
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voinnin edistdjdni ole kunnissa selvd (Majoinen
& Antila 2017). My6s muissa tutkimuksissa
on havaittu samankaltaisia kehittdmistarpeita
terveyden ja hyvinvoinnin edistimisen pitka-
janteisessa poikkihallinnollisessa yhteistyOssé.
Puutteita on havaittu myds terveys- ja hyvin-
vointitiedon hyddyntémisessé, kuntalaisten osal-
lisuuden mahdollistamisessa ja vaikuttavan stra-
tegisen hyvinvointityon tekemisessé. (Boswell
ym. 2015; Syvijérvi & Leinonen 2020.)

Kunnista puuttuu usein yhteisesti jaettu kasi-
tys ja ymmarrys hyvinvoinnista sekd hyvinvoin-
nin ja terveyden edistdmisestd. Yhteisen, jactun
késitteen puuttuminen vaikeuttaa strategisen
hyvinvointityon toteuttamista ja hyvinvointi-
tyohon sitoutumista. (Syvajérvi ja Leinonen
2020, 63.) Kuntien hyvinvoinnin ja terveyden
edistdminen on pitkdén yhdistetty sosiaali- ja
terveystoimen alaan kuuluvaksi tyoksi. Kunnissa
tehtdvad hyvinvointityo on ollut ja on osittain
edelleen terveyspainotteista ja hyvinvoivaan
viestoon kohdistuvaa. Téméan vuoksi toimin-
nalla ei vaikuteta esimerkiksi terveyseroihin ja
sitd kautta syntyviin kasvaviin kustannuksiin.
Nykyisin hyvinvoinnin ja terveyden edistiminen
perustuu laajempaan ymmaérrykseen hyvinvoin-
nista. Hyvinvointi ymmaérretdén yhd useammin
moniulotteisena ja poikkihallinnollisena, ja
vastuu hyvinvoinnista mielletdén jakautuvan
laajemmin. (Tarkiainen 2014.)

Hyvinvointi on moniulotteinen kisite, jolle
ei ole yksiselitteisestd méadritelméd. Kunnari
(2017) on ldhestynyt hyvinvointikésitettd Erik
Allardtin (1976) hyvinvointiteorian pohjalta,
jossa hyvinvointi ndhddén elintason (having)
ja elaménlaadun (loving, being, doing) ulottu-
vuuksien kautta. Hyvinvointi tarkoittaa elamén-
laatua, tyytyvédisyyttd eldméén, onnellisuutta
ja subjektiivista hyvinvointia. Hyvinvoinnin
ja terveyden edistdmiselld ymmaérretdén kaik-
kea sitd toimintaa, joka lisdd hyvinvointia,
terveyttd ja toimintakykyd, vdhentdd terveys-
ongelmia ja véestoryhmien vilisid terveyseroja,
vahvistaa osallisuutta ja ehkéisee syrjaytymista.
Tavoitteena on vaikuttaa hyvinvoinnin ja ter-
veyden edellytyksiin, kuten elintapoihin ja ela-
maénhallintaan, elinoloihin ja elinympéristoon
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sekd palvelujen toimivuuteen ja saatavuuteen.
(Tukia ym. 2011, Kunnari 2017.) Kunnari (2017)
tuo tutkimuksessaan esille hyvinvointia heiken-
téavien tekijoiden monimuotoisuuden, joiden
keskindisten suhteiden tiedostaminen osoittaa
tarpeen hyvinvoinnin monialaiselle ja erilaiset
toimialarajat ylittdville yhteistydlle.

Paatodsten vaikutusten
ennakkoarviointi kunnallisessa
paatdksenteossa

Hyvinvointijohtamiseen siséltyy myds padtosten
vaikutusten arvioiminen kuntalaisten tervey-
den ja hyvinvoinnin edistdmisen nikokulmas-
ta pddtoksenteon ja ratkaisujen valmistelus-
sa (Terveydenhuoltolaki 1326/2010). Terveys
kaikissa politiikoissa (Health in All Policies)
-ndkokulma ottaa huomioon terveysvaikutuk-
set kaikessa julkisen hallinnon ja politiikan
toiminnassa. Useat vieston terveyteen vaikut-
tavat tekijdt tulevat sosiaali- ja terveystoimen
ulkopuolelta, minka vuoksi tarvitaan kaikkien
toimijoiden terveysnidkokulmiin liittyvai osaa-
mista. (WHO 2014.)

Paitoksenteko on prosessi, johon siséltyy
aina valintamahdollisuus. On vaikea kuvitella
tilannetta, jossa jokin ratkaisuvaihtoehto olisi
ainoa mahdollinen, vadjaaméaton tai valttdmaton.
(Nyholm ym. 2016, 81.) Téydellist4 rationaali-
suutta korostava klassinen paatoksentekoteoria
perustuu olettamukseen, etti kaikki mahdolliset
ratkaisuvaihtoehdot voidaan kartoittaa, niiden
oletetut vaikutukset voidaan mallintaa ja vali-
ta paras mahdollinen vaihtoehto. Useimmiten
paatoksenteko on kuitenkin parhaimmillaankin
rajoitetun rationaalista. Se johtuu muun muassa
relevantin tiedon saatavuuden haasteista, ym-
marryksen puutteesta, rajallisista padtdsvaihto-
ehdoista, vaikutusten arvopohjaisuudesta, sa-
manaikaisesti kdsiteltdvien asioiden maarasta
ja luonteesta sekd aika- ja resurssirajoitteis-
ta. (Simon 1997, 93-94; Harisalo ym. 2007,
67-68; Harisalo 2010, 151-156; Nyholm ym.
2016, 81-82.) Kunnallinen paétdksenteko onkin
enemmaén arvojen kohdentamista ja allokoin-
tia sen sijaan, ettd tehtdisiin esimerkiksi tutki-

mustietoon perustuvia rationaalisia valintoja
(Niiranen 2011, 224).

Paitoksentekoon vaikuttavat erilaiset val-
takésitykset. Valta ndhdéén kykyna ajaa lapi
oman tahtonsa mukaisia paatoksid. Elitistisen
valtakasityksen mukaan demokraattinen toimin-
ta ei ole mahdollista, vaan valta on aina keskit-
tynyt pienelle joukolle kuntalaisia. Pluralistinen
valtakdsitys taas korostaa moniarvoisuutta. Sen
mukaan valta ei ole keskittynyttd, vaan valta
jakaantuu eri tavalla organisaatioissa késitelta-
vissid asioissa. Pluralismi tukee rationaalisesti
rajoittuneita padtoksentekoteorioita. (Harisalo
2010, 209; Kauppinen 2011, 54.)

Péitoksentekoa voidaan parantaa vahvista-
malla paitoksenteon rationaalisuutta. Tiedolla
johtamiseen ja tiedon hyddyntdmiseen paatok-
senteossa liittyy oletus sen rationaalisuudesta
(Niiranen 2015, 313). Paétoksenteko tulee ensin
ymmartad rationaalisuudeltaan rajoittuneeksi,
jonka jédlkeen vdhennetdén virheiden ja epdon-
nistumisten todennédkdisyyttd. Laatua voidaan
parantaa muun muassa vaihtoehtojen mahdol-
lisimman laaja-alaisella etsinnilla ja tuottami-
sella, vaihtoehtojen, hyétyjen ja kustannusten
jatkuvalla arvioinnilla, uuden informaation in-
tensiiviselld ja laaja-alaisella etsinnélld seka
suositeltujen ja myds huonoina pidettyjen toi-
menpiteiden vaikutusten arvioinnilla. (Harisalo
2010, 173.) Kraemer ym. (2014, 214) mukaan
terveysvaikutuksia arvioitaessa on véltettdva
luomasta kuvitelmia tdydellisestd objektiivi-
suudesta ja tdsmaéllisyydestd sekd pysyttava
kaytannollisyydessd. Koska péadtoksenteossa
on aina kysymys vallasta ja politiikasta, pda-
tosten valmistelu ja paitdoksenteko koostuu
tietopohjaltaan sekd objektiivisista tosiasioista
ettd kuntatoimijoiden subjektiivisista arvoista,
preferensseisté ja uskomuksista (Jalonen 2010,
61). Kunnallisessa paatoksenteossa padtosten
vaikutusten ennakkoarviointi voi toimia tiedon-
keruu- ja tiedostusinstrumenttina ja tukea ratio-
naalista paidtoksentekoa (Kauppinen 2011, 63).

Ennakkoarviointia voidaan kdyttdd moni-
mutkaisissa suunnittelu- ja arviointiprosesseissa
ja péatoksenteossa paitdsten vaikutusten ar-
vioinnissa (Haigh ym. 2015; THL 2019b). Téssa
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tutkimuksessa ennakkoarviointia 1dhestytdin
paitoksenteon nakokulmasta, joten padtdsten
vaikutusten ennakkoarvioinnista kiytetdén teks-
tin helpomman luettavuuden vuoksi jatkossa ka-
sitettd “ennakkoarviointi”. Ennakkoarvioinnilla
voidaan jasentdd padtoksentekoa ja hallita mo-
nimutkaisia ns.ilkeitd ongelmia julkishallin-
non kompleksisessa toimintaymparistossa
(Kauppinen 2011, 104). Kuntalaisten hyvin-
voinnin edistdmisessé ollaan usein keskelld il-
keitd ongelmia (Nurmi ym. 2018, 116). Ilkeiden
ongelmien ratkaisuun eivit sovi lineaariset on-
gelmanratkaisumenetelmit. Ne edellyttavat
uudenlaisia ratkaisukeinoja, kuten hallinnon
ja sektorirajat ylittdvad verkostomaista ja vuo-
rovaikutteista toimintaa, koska julkinen sektori
ei kykene yksin toimimaan ongelmanratkaisi-
jana. (Nyholm ym. 2016; Vartiainen ym. 2013.)

Ennakkoarviointi tarjoaa kunnille vuorovai-
kutteisen péditdksenteon mallin, jonka avulla
erilaisia ndkokulmia voidaan tarkastella sa-
manarvoisesti. Ennakkoarviointi soveltuu tyo-
vélineeksi monialaiseen ja osallisuuden mah-
dollistavaan péitdsten valmisteluun tarjoten
eri toimijoille ja kuntalaisille deliberatiivisen
demokratian mukaisen avoimen keskustelun
ja vuoropuhelun areenan (Kauppinen 2011).
Kuntalain (410/2015) mukaan kunnan asukkailla
ja palvelujen kayttdjillé tulee olla edellytykset
osallistua ja vaikuttaa kunnan toimintaan ja pal-
veluihin. Ennakkoarviointi tarjoaa kuntalaisil-
le vaikuttamis- ja osallistumismahdollisuuden
paatoksentekoon.

Péitdsten valmistelussa ennakkoarvioinnin
tavoitteena on tuottaa tietoa padtoksentekijoille
valmisteilla olevan asian ratkaisu- ja toteutta-
misvaihtoehdoista sekd niiden vaikutuksista.
Paitosten lapindkyvyys ja avoimuus edellyttd-
vit arvioita paitdsvaihtoehtojen vaikutuksista
kuntalaisten eldmdén (Sundqvist & Oulasvirta
2011; STM 2016). Ennakkoarvioinnissa koottu
ja jésennelty tieto auttaa tunnistamaan nykyi-
sen ja aiotun toiminnan myonteisié ja kieltei-
sid vaikutuksia lyhyelld ja pitkalld aikavélilla.
Ennakkoarviointi liséd paatdksenteon avoimuut-
ta, tukee strategisten tavoitteiden toteutumista
sekd mahdollistaa kustannuksiin vaikuttamisen
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tunnistamalla riskien, uhkien ja hydtyjen vai-
kutukset. Pddtoksenteossa kuntalaisten hyvin-
vointia edistavit pyrkimys hyvédn hallintoon,
eri ndkokulmat ja tiedon lajit huomioon otta-
va proaktiivinen pédatdsten valmistelukulttuu-
ri, keskustelevat lautakunnat sekéd luottamus-
henkildiden halu kédyttdd ennakkoarviointia
(Kauppinen 2011). Ennakkoarviointi mukautuu
menetelménd paikallisiin olosuhteisiin tuke-
maan hyvinvoinnin ja terveyden edistdmista
paitoksenteossa (Haigh ym. 2015).

Vaikutusten ennakkoarvioinniksi (EVA)
kutsutaan prosessia, jossa kuntalaisten tervey-
teen ja hyvinvointiin kohdistuvia vaikutuk-
sia arvioidaan yhdessé talous-, ympéristo- ja
henkil6stovaikutusten kanssa. Vaikutusten ar-
vioinnin nékdkulmat jaotellaan yleenséd ihmi-
siin kohdistuviin vaikutuksiin ja vaikutuksiin,
jotka kohdistuvat ihmisiin epdsuorasti. Nama
eivit ole toisistaan irrallisia ndkdkulmia, vaan
eri nakdkulmia samaan asiaan. Erilaisten yhteis-
kunnallisten, ympéristollisten ja taloudellisten
tekijoiden oletetaan vaikuttavan paitoksenteon
kautta ihmisten hyvinvointiin ja terveyteen
(Haigh ym. 2016; THL 2019b).

Ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi
(IVA) on ennakkoarvioinnin yksi ndkokulma,
joka tuo yhteen erillisid ihmisten terveyteen ja
hyvinvointiin liittyvien vaikutusten arviointeja.
Ihmisiin kohdistuvissa vaikutuksissa eli kunta-
laisvaikutuksissa tarkastellaan hyvinvoinnin ja
terveyden edellytyksid ja niiden jakaantumista
ikdryhmittdin. Liséksi voidaan arvioida vai-
kutuksia osallisuuteen ja yhdenvertaisuuteen.
Muita vaikutusten arviointindkdékulmia ovat
esimerkiksi lapsivaikutusten (LAVA), terveys-
vaikutusten (TVA), mielenterveysvaikutusten
(MIVA), sosiaalisten vaikutusten (SVA), tasa-
arvovaikutusten (TAVA) ja sukupuolivaikutus-
ten (SUVA) arviointi. Lisdksi voidaan tehda
ympdéristdvaikutusten (Y VA), maaseutuvaiku-
tusten ja yritysvaikutusten (YRVA) arviointi.
Paitoksenteon kohteena olevasta asiasta riippuu,
mitd nakdkulmia ennakkoarvioinnissa painote-
taan. Arviointeja ei ole tarkoituksenmukaista
tehda vain yhdesti ndkdkulmasta. (Kuntaliitto
2018; THL 2019b).
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Kunnat kéyttavit ennakkoarviointia paétos-
ten valmistelussa omien linjauksiensa mukai-
sesti. Ennakkoarvioinnissa padtettavisté asiasta
muodostetaan paatdsvaihtoehtoja, joiden vaiku-
tuksia arvioidaan eri ndkokulmista lyhyelld ja
pitkallé aikavélilld. Pa4tosvaihtoehtojen vertai-
lun tulos siséllytetdan paatoksen valmisteluteks-
tiin, ja arvioidut vaihtoehdot esitellddn paattajil-
le. Padtosvaihtoehtojen tulee perustua todellisiin
vaihtoehtoihin paétdksenteon oikean tietopohjan
varmistamiseksi. Pdédtoksen toimeenpanoa ja
vaikutuksia seurataan ja arvioidaan kunnassa
sovitulla tavalla. (Kuntaliitto 2018.)

Tutkimuksen toteuttaminen

Aineiston keruu ja analyysi

Tutkimusaineisto muodostui yhdeksésta yksilo-
teemahaastattelusta. Teemahaastattelu sopii
tutkimusmenetelmaksi erityisesti silloin, kun
halutaan saada tietoa vdahén tunnetusta ilmidsta
(Elo & Kyngis 2008), kuten tédssd tutkimuk-
sessa ennakkoarvioinnin kdyttoon vaikuttavis-
ta tekijoistd kuntien hyvinvointijohtamisessa.
Teemahaastattelulla tutkittavilta on mahdol-
lista saada kokemustietoa keskeisistd ja usein
piilevistd ihmisten kéyttdytymiseen ja organi-
saatioiden toimintaan liittyvistd piirteistd (Qu
& Dunay 2011).

Haastattelut kerattiin Terve Kunta -verkos-
toon kuuluvista, erikokoisista, yhdeksédn maa-
kunnan alueella sijaitsevista kunnista ja kunta-
yhtymisté, joiden véestopohja vaihteli vajaas-
ta 3000 asukkaasta yli 200000 asukkaaseen.
THL:n ylldpitdimaén Terve Kunta -verkostoon
kuuluu 22 kuntaa, neljd seutukuntaa ja yksi
maakunta, jotka ovat sitoutuneet hyvinvoinnin
ja terveyden edistdmiseen. Yhtend verkoston
kehittamiskohteena on ollut ennakkoarvioinnin
toimeenpanon tukeminen (THL 2019c¢.) Terve
Kunta -verkosto on mukana WHO:n Healthy
Cities -verkostossa. Tutkimusten mukaan esi-
merkiksi terveysvaikutusten arviointia kiytetédan
aktiivisemmin poliittisessa paitoksenteossa
niissd kunnissa, jotka kuuluvat kansainviéli-
seen Healthy Cities -verkostoon (mm. Kearns

& Pursell 2011, 94; Kraemer ym. 2014, 214).
Tamain vuoksi voitiin olettaa, ettd verkoston
jésenet ovat relevantteja tiedonantajia ennak-
koarvioinnin kaytosta.

Haastateltavat valittiin Terve Kunta -ver-
kostosta harkinnanvaraisesti sekd haastatelta-
vien ettd kuntien suostumuksen perusteella.
Valintakriteerind tutkimuskunnille oli, ettd en-
nakkoarviointia oli kdytetty kunnassa osana
pédtdsten valmistelua. Haastateltaviksi valikoi-
tui kunnista hyvinvoinnin edistdmisesti vastaa-
via henkilditd, joita lahestyttiin tutkijoiden tai
projektihenkildston toimesta. Haastateltavat
tyoskentelivét kuntien eri hallinnonaloilla esi-
merkiksi hyvinvointijohtajana, erityisasiantun-
tijana, lapsiasiamiehend seké hyvinvointisuun-
nittelijana tai -koordinaattorina. Haastateltavien
katsottiin kokemuksensa perusteella olevan
sopivia haastateltavia, jotka osaavat reflektoida
kokemuksiaan ja tuoda esille syvillisté tietoa
tutkittavasta ilmiosta.

Tutkijat suorittivat haastatteluista viisi
Skype-yhteydelld. Nelja muuta yksilhaastat-
telua toteutettiin STM:n, THL:n ja Kuntaliiton
yhteisessd Ennakkoarviointikdytidntdjen uu-
distaminen ja toimeenpano -projektissa pro-
jektityontekijan toimesta Skype-yhteydelld tai
kasvotusten. Projektin tavoitteena oli ennakko-
arviointikdyténtdjen kehittdminen, tyokalujen
uudistaminen sekd hyvinvoinnin ja terveyden
edistdmisen kustannus- ja vaikuttavuustiedon
kokoaminen paétoksentekijoille (Kuntaliitto
2018b). Tutkijoiden ja projektityontekijén suo-
rittamat haastattelut toteutettiin yhtendisten
teemojen ja haastattelurungon mukaisesti lop-
puvuodesta 2018.

Haastattelurunko muodostui kolmesta tee-
masta, joita olivat ennakkoarvioinnin kayt-
toon vaikuttavat kulttuurilliset, organisatoriset
ja ammatilliset tekijat (vrt. Kauppinen 2011).
Haastateltavia pyydettiin edelld mainittujen
teemojen pohjalta kuvaamaan heidén kokemuk-
siaan ennakkoarvioinnin kdytt66n vaikuttavis-
ta tekijoistd heidédn omassa organisaatiossaan.
Kolmen teeman sisdllé oli tukikysymyksié, joita
kéytettiin haastatteluissa apuna, kuten "Miten
kunnassanne suhtaudutaan paétdsten ennak-
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koarviointiin?”, ”Onko kunnassanne linjattu,
millaisissa paétoksissd ennakkoarviointia kay-
tetddn?” ja "Miten osaamiseen liittyvat tekijat
vaikuttavat ennakkoarvioinnin kéytto6n omassa
organisaatiossanne?”.

Haastattelut kestivdat 30 minuutista 75 mi-
nuuttiin, ja ne tallennettiin digitaalisella nauhu-
rilla. Haastattelut litteroitiin sanatarkasti puhu-
tun siséllon mukaan. Litteroitua aineistoa kertyi
yhteensd 129 sivua (Times New Roman 12 ja
rivivili 1). Litteroitu haastatteluaineisto analy-
soitiin sisdllonanalyysilld (Elo ym. 2014), jossa
pyrittiin systemaattisuuteen ja objektiivisuuteen.
Ennakkoarvioinnin kayttdon vaikuttavista teki-
jOistd on vdhén tutkimustietoa, joten tutkimuk-
sessa kéytettiin aineistoldhtoistd eli induktiivista
lahestymistapaa, jossa ala- ja yldluokat muo-
dostetaan aineistosta késin. Sisdllonanalyysi
eteni kolmessa vaiheessa, joita olivat aineiston

valmistelu, analyysi ja raportointi. Aineiston
valmisteluvaiheessa litteroidusta aineistosta
valittiin analyysiyksikkd, joka tdssd tutkimuk-
sessa oli lause tai useamman lauseen muodosta-
ma ajatuskokonaisuus. Aineistosta analysoitiin
manifesti sisélto. (Elo & Kyngis 2008.)

Kaksi tutkijaa analysoi aineiston ensin itse-
ndisesti, minka jdlkeen haettiin yhteistd ymmér-
rysté aineiston sisillosti. Alkuperdisilmaukset
pelkistettiin ja jarjestettiin avoimella koodauksel-
la luomalla alaluokkia. Abstrahointiprosessissa
muodostuneet alaluokat listattiin, ja aineiston
yhdistelyé erilaisuuksien ja samanlaisuuksien
mukaan jatkettiin edelleen yldluokkiin haastat-
telussa kéytettyjen teemojen ohjaamana. (Polit
& Beck 2004; Elo & Kyngés 2008.) Esimerkki
analyysiprosessin etenemisesti on esitetty tau-
lukossa 1.

Taulukko 1. Esimerkki siséllon analyysiprosessin etenemisesta (ennakkoarviointia tukevat tekijat

normaalifontilla ja estavét tekijat kursiivilla).

ne on jo etukateen
saattaneet sanoa, etta
ata asiaa ei voi paattaa,
ennen kuin tasté on tehty
vaikutusten ennakko-
arviointi.”

valmisteluun

”Kunnanjohtaja on my&s
hyvin perillé tasta...

tietda hyvin mita ennakko-
arviointi on.”

”...ei ndhdé varmaan sitd,
ettd miké vaikutus silld (EVA)
voi olla muutenkin pédéatta-
miseen ja

paétdksentekoon, ettéd se
saa sen avoimemmaksi...”

Johdon ymmarrys
ennakkoarvioinnin
merkityksesté ja
hyédyisté tai
ymmaértdméttémyys ja
tietdméttémyys

”... kun johto tata arvostaa
ja pitéda arvokkaana, on
itsekin tehnyt naita
arviointeja aikaisemmassa
tydssé, niin hanelle se on
itsestaan selvyys ja
luonnollinen asia.”

”Maé oon viis vuotta jo
yrittdnyt puhua, ettd meidén
tdytyis ottaa se (EVA)
kéyttéon.”

Johdon mydnteinen
suhtautuminen ja
sitoutuminen tai
kielteinen suhtautuminen

Johdon
sitoutuminen

Haastattelu- Alkuperaisilmaus Pelkistetty ilmaus Alaluokka Ylaluokka

teema (tukeva tai estdvé tekija)

Kulttuuriset ”...siité (EVA) on tullut tosi Paattajien Poliittinen tuki Ennakko-

tekijat hyvaa palautetta luottamus- | mydnteinen suhtautuminen arvioinnin
henkilgilta...” kayttoon

vaikuttavat

”...meilla on hirveen Paattajat edellyttavat kulttuuriset
valveutunut valtuusto... ennakkoarviointia paatésten tekijat
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Tutkimuksen eettisyys ja luotettavuus

Tutkimus toteutettiin hyvén tieteellisen kdytén-
non mukaisesti kunnioittaen haastateltavien oi-
keuksia, kuten vapaaehtoisuutta, anonymiteettia
jaoikeutta keskeyttda tutkimukseen osallistumi-
nen (Tutkimuseettinen neuvottelukunta 2019).
Haastateltavia informoitiin ennen tutkimukseen
suostumista tutkimuksen tarkoituksesta ja mene-
telmistd, jotta osallistumispédtdkset perustuivat
tietoiseen suostumukseen. Jokaiselta haastatel-
tavalta pyydettiin kirjallinen suostumus ja tutki-
muksen kohteena olevilta kunnilta tutkimuslupa
organisaatioiden lupakéytintdjen mukaisesti.
(Polit & Beck 2004; King ym. 2019.)

Tutkimuksen luotettavuutta tarkastellaan
Lincolnin ja Guban (1985, 43) laadullisen tut-
kimuksen luotettavuuskriteereilld, joita ovat
uskottavuus, pysyvyys, vahvistettavuus ja siir-
rettdvyys. Tutkimuksen uskottavuutta liséa tut-
kimuksen huolellinen toteutus ja tutkijoiden
tietoisuus omasta tutkimusaiheeseen liittyvéas-
td esiymmarryksestd (Polit & Beck 2004, 430,
434). Yhdella tutkijoista on omakohtaista ko-
kemusta ennakkoarvioinnista ja sen kdytostd
kuntien toimintaympéristdsséd, mikd on voinut
vaikuttaa tuloksiin.

Tutkimuksen pysyvyytté pyrittiin varmista-
maan siten, ettd jokaisessa haastattelussa kay-
tettiin samaa temaattista lahestymistapaa (Qu
& Dumay 2011, 246). Tutkimuksen aihe ei ole
arkaluontoinen, eikd haastateltavien nonver-
baalinen viestinti ollut tutkimuksen kannalta
merkityksellistd, joten Skype-etédyhteys soveltui
aineiston keruuseen hyvin. Sullivanin (2012, 59)
mukaan Skypen vilityksella tehtédvé haastattelu
voi olla yhtd autenttinen kuin kasvotusten teh-
tava haastattelu, mutta sen kédyttoa tulee harkita
tapauskohtaisesti.

Tutkimuksen vahvistettavuuden lisdémisek-
si tulosten raportoinnissa kéytettiin autenttisia
lainauksia, mutta kuitenkin siten, etté yksittiisia
vastaajia ei voida tunnistaa. Vahvistettavuutta
lisdd my0s kahden tutkijan tekemé aineiston
analyysi (Polit & Beck 2004, 435). Tutkijat
analysoivat aineiston etsimilld merkitysyksi-
koitd ja luokittelemalla aineiston ensin itsendi-

sesti. Tutkijoiden itsendisesti tekemid luokkia
verrattiin keskenddn ja arvioitiin tulkintojen
yksimielisyytta.

Tulosten siirrettdvyyttd on vahvistettu var-
mistamalla aineiston saturoituminen aineis-
ton keruuvaiheessa. Saturoitumista havaittiin
kuudennen haastattelun kohdalla, mutta ta-
mén jélkeen toteutettiin vield kolme haastat-
telua. Tutkimuksen siirrettdvyyttd vahvistaa
aineiston kerddminen erilaisista ja erikokoisista
kunnista ja kuntayhtymisti eri puolilta maata.
Siirrettivyyttd saattaa heikentd se, etté aineis-
to keréttiin Terve Kunta -verkostoon kuuluvis-
ta kunnista, joissa ennakkoarvioinnin kayttoa
on todenndkoisesti kehitetty enemmaén kuin
muissa kunnissa. Tutkimuksen luotettavuutta
vahvistaa tutkimuksen eri vaiheiden yksityis-
kohtainen kuvaaminen ja raportointi (Polit &
Beck 2004, 435).

Tulokset

Tutkimusaineiston perusteella kunnat ovat
ottaneet ennakkoarvioinnin vaihtelevasti
kayttoon sen lakisditeisyydestd huolimatta.
Ennakkoarvioinnin kdytdon systemaattisuus
vaihtelee sekd eri kuntien ettd yksittdisen kun-
nan hallinnonalojen viélilld. Kuntien ja kunta-
yhtymien tavoitteena on saada ennakkoarviointi
systemaattiseksi osaksi padtosten valmistelua,
mutta tulosten perusteella ennakkoarvioinnin
kéytossd on vield kehitettdvaa.

Tutkimuksen tulokset, ennakkoarvioinnin
kayttoon vaikuttavat tekijét, kuvataan analyysis-
sa muodostuneiden ala- ja yldluokkien mukaises-
ti tarkastelemalla erilaisia kulttuurillisia, organi-
satorisia ja ammatillisia tekijoitd (taulukko 2),
jotka yhteen kietoutuneina tukevat tai estavét
ennakkoarvioinnin kéyttdd kunnissa ja kunta-
yhtymissd. Ennakkoarvioinnin kayttoa tukevat
tai estdvét tekijét on otsikoitu analyysissd muo-
dostuneiden yldluokkien mukaisesti. Ylaluokkia
ovat ”"Ennakkoarvioinnin kdyttoon vaikutta-
vat kulttuuriset tekijét”, Ennakkoarvioinnin
kéayttoon vaikuttavat organisatoriset tekijét” ja
”Ennakkoarvioinnin kdytt6on vaikuttavat am-
matilliset tekijét”.
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Taulukko 2. Ennakkoarviointia tukevat ja estéavat tekijat analyysitaulukossa (tukevat tekijat normaali-
fontilla ja estavat tekijat kursiivilla).

tekijat

paatoksenteon avoimuus, lapinakyvyys

keskusteleva paatdksentekokulttuuri

osallisuutta tukeva paatoksentekokulttuuri

monialainen paatésten valmistelu

mydnteiset asenteet

kielteiset asenteet

paatdksenteon julkisuus

proaktiivinen, tietoon perustuva
paatdksentekokulttuuri

kulttuurin eri
ulottuvuudet

paéttdjien mydnteinen suhtautuminen

paattajat edellyttavat ennakkoarviointia
paatdsten valmisteluun

Poliittinen tuki

johdon ymmarrys ennakkoarvioinnin
merkityksesté ja hyddyista

johdon ymmarryksen ja tiedon puute

johdon myénteinen suhtautuminen ja sitoutuminen

johdon sitoutumisen puute

Johdon
sitoutuminen

Yhdistava Pelkistetty ilmaus Alaluokka Yldluokka
teema (tukeva tai estévé tekija)
Kulttuuriset Paatdksenteko- Ennakkoarvioinnin

kayttoon vaikuttavat
kulttuuriset tekijat

tekijat

Organisatoriset

tehty paatds ennakkoarvioinnista

ennakkoarvioinnin kaytté on
kirjattu strategisiin asiakirjoihin

linjattu millaisissa paatoksissa kaytetaan

johto edellyttéa, tukee, seuraa, arvioi ja
kehittda ennakkoarvioinnin kaytt6a

johto ei edellyté ja tue ennakkoarvioinnin kdytt6d

tiedolla johtaminen

monialaisuutta ja osallisuutta edistéva johtaminen

verkostojen johtaminen

osaamisen johtaminen

Strateginen
johtaminen

uuden toimintamallin koordinointi ja organisointi

viestinta ja vuorovaikutus

yhteisen ymmaérryksen luominen

ennakkoarvioinnin kayttédnoton tukeminen,
seuranta, arviointi ja kehittdminen

kokeiluihin kannustaminen

muutosvastarinnan lievittdminen

Muutosjohtaminen

pdaétdsten valmistelun nopea aikataulu

véhdiset henkiléresurssit

organisaatiomuutokset

organisaation siséinen tuki

Resurssit

Ennakkoarvioinnin
kayttoon vaikuttavat
organisatoriset tekijat
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Yhdistava Pelkistetty ilmaus Alaluokka Ylaluokka
teema (tukeva tai estavé tekija)

organisaation ulkopuolinen asiantuntijatuki

vertaistuki

selkedsti maaritellyt vastuut ja Vastuut ja roolit
roolit organisaatiossa

henkilbsidonnaisuus

monialainen paatésten valmistelu Toimintamallit

ja tydvalineet
osallisuutta tukevat paatoksen valmistelumallit

kirjallisesti ohjeistettu toimintamalli

organisaatiokohtainen toimintamalli

yhtendinen toimintamalli

helppokayttdinen tydvaline

sdhkoinen ennakkoarviointitydkalu

Ammatilliset ennakkoarvioinnin merkityksen ja Osaaminen Ennakkoarvioinnin
tekijat hyétyjen ymmartaminen kayttoon vaikuttavat
: ennakkoarvioinnin merkityksen ja ammatilliset tekijat

hy6tyjen ymmdrryksen puute

laajojen asiakokonaisuuksien hallinta

kayttoétarpeen tunnistaminen

tietdmattémyys menetelmésta

tiedon haku- ja kayttdtaidot

puutteet tiedonhakutaidoissa

haasteet arviointitiedon saatavuudessa

ennakkoarvioinnin prosessiosaaminen

substanssiosaaminen

vaikutusten arviointiosaamisen puute

yhteisty6taidot

viestinta- ja vuorovaikutustaidot

osallisuusosaaminen

osallisuutta edistdvdn osaamisen puute

koulutus (tukihenkil6t, virkamiehet, paattajat) Osaamisen
kehittdminen

koulutusmateriaalit, oppaat

esimerkkien hyédyntédminen
(muiden kuntien ja oman organisaation)

kokeilut ja pilotointi

muut hankkeet

ennakkoluulottomuus Asenteet

ennakkoluulot ennakkoarviointia kohtaan

kokeilumydnteisyys

keskeneraisyyden hyvaksyminen
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Ennakkoarvioinnin kayttéén
vaikuttavat kulttuuriset tekijat

Analyysin perusteella kunnan ennakkoarviointia
tukevan paitoksentekokulttuurin ulottuvuuksia
ovat avoimuus, lapindkyvyys, keskustelevuus,
osallisuus ja monidénisyys. My0s poliittinen
tuki ja johdon sitoutuminen, mydnteiset asen-
teet ennakkoarviointiin, padtdksenteon julkisuus
ja proaktiivinen tiedolla johtaminen kunnassa
ovat ennakkoarviointia tukevan paatoksenteko-
kulttuurin ulottuvuuksia. Avoimessa paatoksen-
tekokulttuurissa ennakkoarvioinneissa voidaan
kasitelld laaja-alaisesti padtdsvaihtoehtojen eri
ndkokulmia ja vaikutuksia. Ennakkoarviointi
my®ds vie paatdksentekokulttuuria avoimempaan
ja lapindkyvdmpéédn suuntaan mahdollistaen
vuorovaikutteisen, monialaisen ja monidanisen
paatosten valmistelun.

Tutkimusaineiston perusteella voidaan to-
deta, ettd ennakkoarviointikdyténtdjen avoi-
muus vaihtelee kunnissa. Avoimuutta voi hei-
kentdd esimerkiksi se, ettd usean paditdsvaih-
toehdon arvioimisen sijaan arvioidaan vain
yksi pédatosvaihtoehto, joskin sen vaikutuk-
set voidaan arvioida laajasti ja monialaisesti.
Ennakkoarvioinneissa saattaa olla mukana myds
vihemman valmisteltuja paitdsvaihtoehtoja,
joita ei valttamatta esitelld paattdjille. Julkiset
ennakkoarviointiasiakirjat lisddvat padtoksen-
teon avoimuutta ja ennakkoarvioinnin kéyttod,
koska ne tekevit paidtoksenteosta ldpinakyvaa
ja tarjoavat esimerkkejd ennakkoarvioiduista
padtoksistd myds muille kunnille. Toisaalta paa-
tosesitysten liitteend olevien ennakkoarvioin-
tiasiakirjojen julkisuus voi vahentdd paitdsten
valmistelijoiden halukkuutta tuoda esille joi-
takin ndkokulmia ja vaikutuksia. Kaikenlaiset
ennakkoarviointikdytdnnot edistavat kuitenkin
ennakkoarvioinnin kiyttdd padtoksenteossa.

Analyysin perusteella proaktiivinen tule-
vaisuuteen suuntautuneisuus ja tietoon perus-
tuva péatoksentekokulttuuri tukevat ennakko-
arvioinnin kdyttod. Organisaatiossa, joissa paa-
toksenteko perustuu tiedolla johtamiseen, en-
nakkoarviointi ndhdéén tarpeellisena tiedolla
johtamisen vélineend. Monialainen péitdsten
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valmisteluprosessi tuo esille eri ldhteistd koot-
tuun tietoon perustuvia paitdsvaihtoehtoja ja
niiden lyhyen ja pitkén aikavélin vaikutuksia,
eikd paitoksid tehdd pelkdstiédn lyhytkestoisten
talousndkokulmien tai padtdsten valmistelijan
oman ndakemyksen pohjalta. Ennakkoarvioinnin
avulla paitoksentekijoilld voivat laaja-alai-
seen tietoon perustuen tehdd kestdvampid ja
laadukkaampia péétoksid, jotka tuovat myods
kustannussiéstdja. Ennakkoarviointi tarjoaa
paittdjille mahdollisuuden arvottaa erilaiset
vaihtoehdot nidkokulmineen parhaan paétds-
vaihtoehdon 16ytymiseksi.

"Mdd oon ihan varma, ettd pitemmdlld
tahtdimelld niin tulee kestdvdmpid pddtoksid
Jja varmasti sddstdd kustannuksiakin.” (H6)

”Se (eva) tuottaa siithen semmoisen uuden
nédkokulman ja se voi muuttaa niitd pddtosesi-
tyksid siitd alustavasta ensimmdisestd ajatuk-
sesta, elikkd pddtosesitys jalostuu ja se auttaa
sitd valmistelijaa myoskin, et kun tulee erilai-
sia ndkokulmia niin hdn toimii niin kun tiedon
kautta, tiedolla johtamisen kautta...Hdn on pal-

Jjon vahvemmalla silloin mydskin siind esittely-
tilanteessa.” (H8)

Organisaatiossa vallitsevat asenteet heijas-
tuvat vuorovaikutukseen ja padtoksentekokult-
tuuriin. Aineiston perusteella ennakkoarviointiin
suhtaudutaan padasiassa myonteisesti, mutta or-
ganisaatioissa ilmenee myos kielteistd suhtautu-
mista ennakkoarviointiin. Kielteisten asenteiden
taustalla on usein tietdméttomyyttd ennakko-
arvioinnista sekd sen merkityksesti ja hyodyis-
td kuntalaisille ja kunnalle. Ennakkoarviointi
saatetaan mieltdd myos yliméardiseksi tyoksi.

”Varmaan niin ku yleisesti on vastustusta sa-
naan arviointi ja tota en usko, ettd kaikki tietdd,
ettd mistd siind on kyse ja ..sit toisaalta se, ettd
ei ndhdd varmaan sitd, ettd mikd vaikutus silld
voi olla muutenkin pddttimiseen ja pdditoksen-
tekoon, ettd se saa sen avoimemmaksi...” (H9)

Ennakkoarviointia tukeva poliittinen tuki
nékyy analyysin perusteella padtoksentekijoiden
myoOnteisend suhtautumisena ennakkoarvioin-
tiin ja sen edellyttimisend péddtoksenteossa.
Edellyttimélla ennakkoarviointia paéttajat edis-
tavét sen kdyttod. Ennakkoarviointi vihentda
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paatosesitysten palautumista takaisin valmiste-
luun, mika sujuvoittaa paatoksentekoprosessia.

”...Meilli on hirveen valveutunut valtuus-
to, ettd ne on oppinut hyvin dkkid, ettd jos joku
asia menee sinne pddtoksentekoon, ettd puhu-
taan, ettd se on tulossa listalle, niin ne on jo
etukdteen saattaneet sanoa, ettd asiaa ei voi
pdidttdd ennen kuin tdstd on tehty vaikutusten
arviointi.” (H8)

Analyysin perusteella etenkin johdon sitou-
tuminen ja ymmarrys ennakkoarvioinnin mer-
kityksestd ja sen hyddyistd tukevat ennakko-
arvioinnin kdytt6d. Ymmaérrys ennakkoarvioin-
nin merkityksesti on ymmarrysti laajoista asia-
kokonaisuuksista ja pddtosten vaikutuksista,
jotka voivat olla pitkdkestoisia ulottuen or-
ganisaatiota ja yksittdisid ihmisid laajemmin
yhteiskuntaan. Ymmarrykseen sisiltyy késitys
ennakkoarvioinnista osana tiedolla johtamista
ja kunnan hyvinvointijohtamista. Johdon si-
toutuminen nékyy ennakkoarvioinnin kayttod
tukevana johtamisena. Mikéli johto ei ole si-
toutunut ennakkoarvioinnin kéyttoon, niin se
ei edellytd eikd tue sen kayttoa.

“Johto ndyttdd sen suunnan, mikdli johto
pitdd tdtd tirkednd, se rupee eldmddn. Ja meilld
on johto pitéinyt tdtd tirkednd ja siksi se meilld
on pysynyt ja ollut tirkednd...” (HS)

Ennakkoarvioinnin kayttdon
vaikuttavat organisatoriset tekijat

Ennakkoarvioinnin kdytt66n vaikuttavista orga-
nisatorisista tekijoistd merkittdvimmaksi teki-
jaksi osoittautui johtaminen. Ennakkoarvioinnin
kéyttod tukeva johtaminen ilmenee analyysin
perusteella kunnissa muutosjohtamisena ja stra-
tegisena johtamisena, joka nékyy strategisella ta-
solla tehtyind tavoitteina ja linjauksina ennakko-
arvioinnin kdytdstd. Kunnilla on valtuusto- tai
johtoryhmétasoisia paatoksid ennakkoarvioinnin
kéytostd. Ennakkoarvioinnin kayttdd koskeva
paétos, joka kirjataan kunnan tai kuntayhtymén
strategisiin asiakirjoihin, kuten kuntastrategiaan,
hyvinvointiohjelmaan tai vuosittaisiin toiminta-
suunnitelmiin, tukee ennakkoarvioinnin kayttoa
organisaatiossa. Kuntien tekemit paitokset ja

kirjaukset ennakkoarvioinnin kaytostd eivét riita
sellaisenaan, vaan ennakkoarvioinnin kayttoon
ottaminen edellyttdd aktiivista johtamista.
Ennakkoarvioinnin kéyttdd koskevan paatok-
senteon tueksi kunnissa linjataan usein, millai-
sissa padtoksissd ennakkoarviointia kdytetdan
Yleensi linjaukset koskevat suuria paatoksia,
jotka muuttavat kunnan palveluja tai niiden tuot-
tamistapaa ja vaikuttavat kuntalaisten asiointi-
mahdollisuuksiin. Joissakin kunnissa ennakko-
arviointia kdytetddn kaikissa lautakuntapaatok-
sissd. Linjaukset tukevat ennakkoarvioinnin
systemaattista toteutumista. Tutkimusaineiston
mukaan kunnat ovat kdyttdneet ennakkoarvioin-
tia pédtettdessd esimerkiksi sivistystoimessa
perusopetuksen palveluverkkouudistuksesta,
vapaa-aikatoimessa nuoriso- ja liikuntapal-
velujen jarjestimisvaihtoehdoista, teknisessé
toimessa tuulivoimasta, hyvinvointipalveluis-
sa ikdystévéllinen kaupunki -ohjelmasta sekd
sosiaali- ja terveystoimessa vanhustenhuollon
tehostetun palveluasumisen jarjestamisestd ja
suun terveydenhuollon iltavastaanotosta.

”...meilld on linjaukset, ettd evaukset te-
héidn tdmmdsistd niin ku isoimmista pddtoksis-
td, vaikka palvelujen tuottamistapaa koskevat
pddtokset ... elikkd jos jotakin palvelua laajen-
netaan, supistetaan, perustetaan toimipisteitd
tai lakkautetaan, niin sen tyyppisistd tehddn
niitd evauksia.” (H8)

Ennakkoarvioinnin tukihenkil6n tai yksit-
tdisen padtdsten valmistelijan on vaikea saada
ennakkoarviointi kdyttoon kunnassa ilman or-
ganisaation kaikilla tasoilla tapahtuvaa johta-
mista. Tutkimusaineiston mukaan johdon tulee
aktiivisesti seurata ja kehittdd ennakkoarvioin-
nin toteutumista, jotta se ei jad yksittdisten paa-
tosten valmistelijoiden aktiivisuuden varaan ja
toteudu organisaatiossa satunnaisesti tai henki-
16sidonnaisesti. Kunnan johtoryhmaétydskentely
voi olla ennakkoarvioinnin kéyttda tukevaa ja
ohjaavaa, kun johtoryhmaé sitoutuu ennakko-
arviointiprosesseihin ja ennakkoarvioinnin kéy-
ton kehittdmiseen.

Tutkimusaineiston mukaan tietoon perustu-
va johtaminen tukee ennakkoarviointia, joka on
my0s yksi tiedolla johtamisen véline. Tietoon
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perustuvassa johtamisessa on hydtya padtdsten
monialaisesta valmistelusta. Laajan tietopohjan
varmistava monialainen paitdstenvalmistelu
edellyttdd verkostojen johtamista ja kuntalaisille
osallisuus- ja vaikuttamismahdollisuuksien Iuo-
mista. Johtamisella mahdollistetaan ennakko-
arvioinnissa tarvittavat resurssit ja sitd tukevat
rakenteet sekd varmistetaan, ettd organisaatiolla
on ennakkoarvioinnissa tarvittavaa osaamista ja
mahdollisuus osaamiseen kehittdmiseen.

Analyysin perusteella ennakkoarvioinnin
kayttoonotossa tarvitaan muutosjohtamis-
ta, jonka vuorovaikutus ja viestintd tukevat
ennakkoarvioinnin merkityksen ja hyotyjen
ymmaértédmistd ja lieventdvit muutosvastarintaa.
Johtajan tulee luoda yhteistd ymmaérrystd ennak-
koarvioinnin merkityksestd. Ennakkoarvioinnin
kayttoonoton alkuvaiheessa korostuu johdon
tuki, viestintd ja uuden toiminnan organisointi,
myS&hemmin toiminnan koordinointi seké sen ar-
viointi ja seuranta, joiden perusteella ennakkoar-
vioinnin toimintamallia kehitetdén. Johtamisella
luodaan luottamukseen perustuvaa, sallivaa ja
kokeilumydnteistd ilmapiirid, joka tukee en-
nakkoarvioinnin kdyttod. Kokeilumyonteisyys
jajohdon mukana oleminen toimintamallin ke-
hittdmisessd auttavat 16ytdméadn organisaatiol-
le sopivan ennakkoarvioinnin toimintamallin.
Johtamisella tuetaan ennakkoarviointikdytin-
tdjen yhteiskehittdmistd ja turvataan riittdva
ennakkoarviointiosaaminen organisaatiossa.

Analyysin perusteella ennakkoarvioinnin
kayttoon merkittivasti vaikuttavina tekijoind
on myds organisaation rakenteellisia tekijoita,
kuten selkedsti méaritellyt vastuut ja roolit se-
ké organisaation yhtendiset toimintamallit, en-
nakkoarvioinnin tydkalut ja ennakkoarvioinnin
kéayttod tukevat riittdvat resurssit. Aika- ja hen-
kiléresurssit voivat vaikuttaa ennakkoarvioinnin
toteutumiseen. Mikéli esimerkiksi ennakkoar-
vioitavat asiat tulevat valmisteluun liian lyhyella
aikajénteelld, ennakkoarvioinnin toteuttaminen
el onnistu siind laajuudessa, kun halutaan.

“Jotku asiat tulee vaan valmisteluun niin
nopeella tahdilla, ettd miten sen arvioinnin te-
keminen oikeesti onnistuu siind, niin se on kans
vks haaste. © (H1)
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Aineistosta nousi esille, ettd henkildsidon-
naisuus, henkilovaihdokset, avainhenkiléiden
poissaolot tai vihaiset henkiloresurssit estivit
ennakkoarvioinnin toteutumista. Etenkin hen-
kilovaihdokset voivat olla vahingollisia ennak-
koarvioinnin toteutumisen kannalta, jos uusi
viranhaltija ei tunne ennakkoarviointia tai née
sitd tarpeelliseksi.

" .sitten kun viranhaltija, korkein virkamies,
kunnanjohtaja vaihtuu, niin kylld sen myétd
vaihtuu myds sitten ajatukset siitd, ettd mikd
on tdrkeetd ja mitd tehdddn.” (HS)

Suuret organisaatiouudistukset ja niihin liit-
tyvien toimintojen uudelleen organisointi voi-
vat vieda resursseja ennakkoarvioinnista ja sen
kéyton kehittdmisestd. Vaikka ennakkoarviointi
vie valmisteluvaiheessa aika- ja henkil6resurs-
seja, niin se usein sdistdd resursseja paatosten
toimeenpanossa.

Aineiston mukaan organisaatioon nimetty
ennakkoarvioinnin tukihenkild tai asiantuntija
edistdd ennakkoarvioinnin kdyttdd. Tukihenkil6t
toimivat ennakkoarviointiprosesseissa osaa-
misen tukena ja heidén toimintansa voi myds
véhentdd ennakkoarviointia vastustavia asen-
teita. Kunnissa voi olla myds toimialakohtaisia
ennakkoarvioinnin tukihenkilditd. Jos organi-
saatiossa on useampia ennakkoarvioinnin tuki-
henkilGitd, he voivat jakaa keskenéén vastuuta,
hyvid kdytdnt6jé ja kokemuksia sekd saada toi-
siltaan vertaistukea.

Ulkopuolista asiantuntijatukea kunnille en-
nakkoarvioinnin kdyttdon tarjoavat esimerkik-
si Terve Kunta -verkosto, Kuntaliitto ja THL.
Ulkopuolisen tuen muotoja kunnissa ovat erilai-
set koulutukset, opasmateriaalit, esimerkit muis-
ta kunnista, vertaistuki ja yhteiskehittdminen.
Ulkopuolista tukea ja tietoa ennakkoarvioin-
nista on saatavilla kunnille my®&s konsultoivilta
asiantuntijoilta, hankkeista ja opinnéytetoist.
Ulkopuolisen tuen merkitys korostuu etenkin
ennakkoarvioinnin kayttdonotto- ja pilotointi-
vaiheessa.

”...kylld tissd se valtakunnallinen tuki on
silld lailla hyvd, ettd kun itselld menee sormi
suuhun, niin silloin voi soittaa ja kysyd, ettd
onko tdmmdsestd kokemusta.” (H8)
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“Ehdottomasti on hyétyd Terve Kunta -ver-
koston jdsenyydestd. Se on just tdd, ettd kuulee,
mitd muut on tehnyt tai siind on tosi paljon sitd,
ettd saa sitd vertaista kokemusten vaihtoo, ettd
miten onnistuu, tai miten ei, ja missd on ongel-
mia muillakin.” (H9)

Aineiston mukaan selkeésti méaaritellyt vas-
tuut ja roolit tukevat ennakkoarvioinnin kdyttoa.
Muidenkin tyontekijoiden kuin padtdksid val-
mistelevien viranhaltijoiden tai johtajien rooli
saattaa olla ennakkoarviointia tukeva tekijé.
Esimerkiksi lautakuntien sihteerin toiminta
voi olla on ratkaisevassa asemassa, jos hin ei
ota ennakkoarvioimatonta paétostd kokouksen
esityslistalle. Padtoksen valmistelijalla on aina
padvastuu ennakkoarviointiprosessin tiedon ke-
ruusta ja kokoamisesta, mutta valmistelutehtévia
voidaan jakaa monialaisessa ryhmassa.

Aineiston mukaan ennakkoarviointeja teh-
dadn monialaisesti, mutta melko yleistd on,
ettd ennakkoarviointeja tehddédn myds paatds-
ten valmistelijan itsendisend valmistelutyona.
Yksittdinen viranhaltijan substanssiosaaminen
koskee usein kuitenkin vain tiettyd toimialaa,
minkd vuoksi pditdsten valmistelu monialai-
sessa ryhmaéssé takaa laajemman tietopohjan
paétoksenteon tueksi. Analyysin mukaan en-
nakkoarviointia tukevat monialaisuutta ja osal-
lisuutta edistédvat toimintamallit. Monialaisiin
ryhmiin voi kuulua kuntien viranhaltijoiden
liséksi toimijoita eri sidosryhmisté riittdvén
laajan tietopohjan kokoamiseksi.

"Senkddin takia tdtd ei jdtetd niin ku yhden
ihmisen kontolle, koska vaikka meilld ois kuinka
hyvdt verkostot yhdelld ihmiselld, niin toden-
ndkoisesti kolmella tai kuudella ihmiselld on
heti enemmdn verkostoja, joita voi hyédyntdd
sitten.” (H8)

“Isompiin evauksiin on koottu tdimmdénen
monialainen ryhmd, jossa on sitte yhteistyo-
kumppaneita, myds muita on voinut olla kuin
kaupungin tydntekijéitd, ettd on voinut olla

Jdrjestojen, yritysten edustajia, yliopiston ja
oppilaitosten edustajia...” (H8)

Kuntaorganisaatioissa ei ole aina yhte-
ndisid ennakkoarvioinnin toimintamalleja,
vaan kdytdnnot vaihtelevat hallinnonaloittain.

Aineiston mukaan kirjallisesti ohjeistetut, yh-
tendiset ja organisaation tarpeisiin mukautu-
vat toimintamallit tukevat ennakkoarviointia.
Organisaatiokohtaisesti muokattava ja helppo-
kayttéinen ennakkoarvioinnin tydvéline ma-
daltaa kynnystd ennakkoarvioinnin kayttoon.
Séhkdinen ennakkoarviointitydviline helpottaa
monialaista ennakkoarviointiprosessia ja yh-
denmukaistaa organisaation ennakkoarviointi-
kéaytantoja.

Ennakkoarvioinnin kayttéon
vaikuttavat ammatilliset tekijat

Analyysin perusteella ennakkoarviointia tuke-
va asiantuntijuus rakentuu ennakkoarvioinnin
merkityksen ja hyotyjen ymmartdmisestd. Tdma
mahdollistaa nikem&én organisaation toiminnan
osana suurempaa kokonaisuutta ja kdyttdmaan
ennakkoarviointia tarkoituksenmukaisesti paa-
tosten valmistelussa.

Ennakkoarvioinnin asiantuntijuuteen si-
sdltyy seké substanssiosaamiseen ja ennakko-
arvioinnin prosessiosaamiseen liittyvid osaa-
misvaatimuksia. Substanssiosaamisen osalta en-
nakkoarvioinnissa korostuvat tiedonhakutaidot
tutkimus- ja faktatiedon osalta. Tieto voi olla
hajanaista, erilaisista tietoldhteistd kerdttdvaa
jajoskus vaikeasti saatavilla, kuten esimerkiksi
ennaltaehkéisevai tyotd koskeva kustannusvai-
kuttavuustieto. Tiedon puutteellisuuden vuoksi
ennakkoarvioinnissa joutuu sietdméain kesken-
erdisyyden tunnetta. Suuntaakin antava tieto ja
muiden kuntien esimerkit auttavat esimerkiksi
kustannusvaikutusten arvioinnissa. Erilaisten
tietojarjestelmien yhteensopivuus ja esimer-
kiksi sosiaali- ja terveystoimessa rakenteinen
kirjaaminen helpottavat sekd tiedonhakua etté
tiedon kayttod ennakkoarvioinnissa.

Prosessiosaamiseen siséltyy taito toimia
ennakkoarvioinnin eri vaiheissa organisaatios-
sa sovitulla tavalla. Monialaisissa ryhmissi
voidaan yhdistéa tietoa ja hyddyntié eri alojen
substanssiosaamista seké toimijoilla olevaa
vaikutusten arviointiosaamista. Monialaisten
ennakkoarviointitydryhmien kokoaminen ja
verkostoissa tydskentely edellyttivit yhteistyo-,
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viestintd- ja vuorovaikutustaitoja sekd osalli-
suutta edistdvad osaamista, joka koetaan usein
haasteelliseksi puutteellisen osaamisen vuoksi.
Ennakkoarviointikohtainen osallisuussuunni-
telma tai osallisuuskoordinaattorin tai vastaa-
van ammattihenkilon apu tukee kuntalaisten
osallisuuden toteutumista. Ennakkoarvioinnin
avulla voidaan luoda uusia osallisuus- ja vaikut-
tamismahdollisuuksia, jolloin ennakkoarvioin-
nin kaytto ja tietoisuus siitd myds kuntalaisten
keskuudessa lisdédntyy.

"Osallisuus on jo hyviksytty, ettd se on hyvi
asia ja et sitd pitdd olla erilaisissa palvelujen
suunnittelussa, toteuttamisessa ja arvioinnissa
.... Se on mydskin asia, johon tarvitaan osaa-
mista .... tdytyy tosiaan tarkkaan miettid, ettd
mitd kysytddn ja keneltd kysytddn ja miten ky-
sytddn.” (H8)

Analyysin perusteella aika- ja henkildsto-
resurssit ovat osaamisvaatimuksien lisdksi mer-
kittavad haaste ennakkoarviointien toteutumises-
sa. Toisaalta tietdmattomyydesta tai osaamisen
puutteesta johtuen ennakkoarviointia saatetaan
pitdd vaikeana ja aikaa vievdnd asiana, joka
kuormittaa péadtosten valmistelijoita etenkin
henkil6sto- ja aikaresurssien puutteessa.

"Et jotenkin musta tuntuu, et se on niin kun
meilld niin kun ehkd koko valtakunnassakin tim-
mdinen, ettd nyt se koetaan alun perin jotenkin
vaikeaksi ja haastavaksi ettd ryhdytddnké me
nyt tiahdn.” (H7)

”...el tdd niin hirveen monimutkainen asia
sitten kuitenkaan oo. Etsitddn tietoa ja kasataan
ja mietitdén, ettd mitd se vaikuttaa ja kyllahan
tatd tehdddn kaiken aikaa, mutta tdd nyt on vaan
téssd paketoitu tdhdn muotoon ja se osallisuus
on tédhédn vahvasti kytketty.” (H8)

Ennakkoarvioinnin osaamisen kehittdmises-
sd tarvitaan koulutusta paitdsten valmistelijoil-
le, ennakkoarvioinnin tukihenkil®ille ja ainakin
valtuustokausittain paattéjille. Koulutukset li-
sadvat ennakkoarviointia tukevaa ymmarrysta
ja arviointiosaamista. Osaamista voidaan ke-
hittdd myos perehdytyksen, opasmateriaalien ja
kokeilujen kautta. Verkossa olevat koulutus- ja
opasmateriaalit mahdollistavat osaamisen kehit-
tdmisen ajasta ja paikasta riippumatta. Toisten
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kuntien esimerkit ennakkoarvioinneista ja hy-
vien kdytdntojen jakaminen tukevat ennakko-
arvioinnin kayttoa.

Ennakkoarvioinnin osaamista kehittévat
kunnissa erilaiset kokeilut ja ennakkoarvioinnin
pilotoinnit. Pilotointeja on tehty muun muas-
sa kouluverkkoselvityksestd, terveyskioskista,
sdhkdisen hyvinvointikertomuksen ennakko-
arviointitydkalusta ja kyldtalon toiminnan ke-
hittdmisestd. Myos erilaiset hankkeet voivat
edistdd ennakkoarviointiosaamista. Esimerkiksi
sosiaali- ja terveysministerion ja opetusminis-
terion yhteistydssé toteuttama Lapsi- ja perhe-
palveluiden muutosohjelma (LAPE) on lisdnnyt
kunnissa tietoisuutta lapsivaikutusten arvioin-
nista ja edistdnyt samalla paitdsten ennakko-
arviointiin liittyvad osaamista.

Ennakkoarviointikdytantdjen kehittdmista ja
kayttoonottoa edistdvid asenteita ovat analyy-
sin mukaan ennakkoluulottomuus ja kokeilu-
myonteisyys. Kielteiset asenteet, kuten pelko
tyOmadran lisddntymisesti tai haluttomuus uu-
sien asioiden kokeilemiseen estdvit ennakko-
arvioinnin kayttoa.

" Tdmdkin on vaan semmonen asia, ettd td-
td taytyy lihted tekemdidin ja kokeilemaan, ettd
silld tavalla sen oppii. Ei tdtd opi pelkdstddn
kirjallista materiaalia lukemalla tai sanotaan,
ettd se ei vie sitd asiaa eteenpdin. Niitd kirjoja
voi lukea vaikka kuinka paljon.” (H8)

Pohdinta ja johtopéaéatokset

Tulosten tarkastelu

Tutkimus tuotti tietoa sekd ennakkoarviointikay-
téntdjen kehittdmiseen ettd tieteelliseen keskus-
teluun niistd kulttuurisista, organisatorisista ja
ammatillisista tekijoistd, jotka tukevat tai estavét
paéatosten vaikutusten ennakkoarvioinnin kéyt-
tod kuntien hyvinvointijohtamisessa. Tutkimus
tuotti kdytdntdoon sovellettavaa tietoa, jonka
avulla voidaan kehittda systemaattista padtosten
vaikutusten ennakkoarvioinnin toimintamallia
osaksi kuntien paatoksentekoa ja hyvinvointi-
johtamista. Tulosten mukaan ennakkoarvioinnin
kayttod tukee padtoksentekokulttuuri, joka on
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avointa ja ldpindkyvaa seka proaktiiviseen tie-
dolla johtamiseen perustuvaa. Kauppisen (2011,
103-105) mukaan kunnan toimintakulttuurissa
tulisi olla sisdénrakennettuna aktiivinen tulevai-
suuteen vaikuttamisen nakokulma.

Tulosten perusteella paittdjien myonteinen
suhtautuminen ennakkoarviointiin ja vaatimuk-
set ennakkoarvioinnin kaytdstd padtosten val-
mistelussa tukevat ennakkoarvioinnin kayttoa.
Vastaavanlaisia tuloksia on saatu myos muissa
tutkimuksissa (Kauppinen 2011, 97; Wessmann
& Kauppinen 2011, 27). Paittéjat kokevat en-
nakkoarvioinnin helpottavan paitoksentekoa,
koska se tuo tietoon perustuvia ratkaisuvaihto-
ehtoja. Niirasen (2011, 322) mukaan poliittinen
johto on pédtdksenteossaan riippuvainen siité,
kuinka relevanttia ja kéytettdvissd olevaa tie-
toa toiminnallinen johto ja esittelijdt tuottavat.
Kuntalaisten tarpeet ja perusteltu arviointitieto
voivat kuntakokonaisuuden kannalta keskeisissé
paatdksenteon ratkaisuissa ohittaa puoluepoliit-
tisiin ideologioihin liittyvét perustelut.

Tulosten mukaan kunnassa vallitsevat arvot,
kulttuuriset tekijét ja ylimmén johdon sitou-
tuminen mahdollistavat sen, ettd kuntalaisten
hyvinvoinnin edistiminen otetaan huomioon
padtoksenteossa (myds Kauppinen 2011, 91).
Johtaminen osoittautui téssa tutkimuksessa kes-
keiseksi ennakkoarvioinnin kayttod tukevaksi te-
kijaksi. Kéyton vakiinnuttamista tukee ennakko-
arviointiin kannustava johtaminen ja organisaa-
tiokohtaisesti laaditut ohjeet, toimintamallit ja
linjaukset. Talldin ennakkoarvioinnit eivét ole
yksittdisen viranhaltijan harkinnan varassa tai
luottamushenkilon vaatimuksesta tehtéva asia.
Vastaavasti on todettu myos aiemmissa tutki-
muksissa (Kauppinen 2011, 99; Wessmann &
Kauppinen 2011, 27). Témén tutkimuksen tu-
losten mukaan liiallinen henkildsidonnaisuus
ja yksittdisten viranhaltijoiden varaan jadva
ennakkoarviointi vaikeuttavat ennakkoarvioin-
tien systemaattista toteutumista organisaatiossa
(vrt. Ahmad ym. 2008, 454).

Ennakkoarvioinnin kdyttdd estavéksi te-
kijaksi osoittautui tdssd tutkimuksessa kun-
nan viranhaltijoiden ja paittdjien tietimatto-
myys ennakkoarvioinnista (myos Tarkowski

& Ricciardi 2012). Kaikkien ammattilaisten
peruskoulutuksessa ei késitelld ennakkoarvioin-
teja, eikd niihin ole totuttu ammatillisen kehit-
tymisen yhteydessd (Kauppinen 2011, 104).
Ennakkoarvioinnin kdyttdd estdvat myos kiel-
teiset asenteet, kuten huoli tydméaédrén lisddnty-
misestd (myos Kauppinen 2011, 96; Wessmann
& Kauppinen 2011, 25).

Tulosten mukaan ennakkoarvioinnin kay-
ton kehittdmisessa tarvitaan johdon, paitdsten
valmistelijoiden ja péattdjien yhteistd ymmaér-
rystd ennakkoarvioinnin merkityksestd ja sen
hyodyistd. Yhteisen ymmaérryksen syntymis-
td ennakkoarvioinnista organisaatiossa edis-
tdvit vuorovaikutteisuus, yhdessd kehitetyt
ennakkoarvioinnin toimintamallit ja tydkalut,
koulutukset ja muiden kuntien esimerkit (myos
Kauppinen 2011, 96; Wessmann & Kauppinen
2011, 27; Kraemer ym. 2014). Tulosten mukaan
yhteistd ymmaérrysti lisid my6s monialaisesti
valmistellut paitokset, jotka mahdollistavat
asioiden hahmottamisen osana laajempaa yh-
teiskunnallista kontekstia. Zitting ym. (2018, 59)
toteavat, ettd tulevaisuuden kunnassa korostu-
vat osaamisen nakokulmasta kokonaisuuksien
hallintataidot. Kunnan johdolla tulee olla osaa-
mista padtdsten vaikutusten ennakkoarviointiin
lyhyelld ja pitkalld aikavélilld (Niiranen ym.
2013, 9).

Tédmin tutkimuksen tulosten mukaan en-
nakkoarvioinnin kayttoonotto edellyttdd muu-
tosjohtamista (myds Kauppinen 2011,104),
jonka keskidssé oleva vuorovaikutteisuus mah-
dollistaa yhteisen ymmaérryksen ja organisaa-
tiokohtaisten toimintatapojen kehittdmisen.
Tulosten mukaan vuorovaikutteisella muutos-
johtamisella voidaan luoda kokeilumyonteisté
kulttuuria ja luottamuksellista ilmapiirid, joita
tarvitaan ennakkoarvioinnin kéyttéonotossa
ja ennakkoarviointiosaamisen kehittdmisessa.
Yhi kompleksisemmaksi muuttuvassa toiminta-
ympéristossd tarvitaan luottamukseen perus-
tuvaa kokeilukulttuuria. (Pakarinen & Erkkila
2017, 297-305.)

Tulosten mukaan kunnan proaktiivinen
tiedolla johtaminen tukee ennakkoarvioinnin
kéayttod. Padtosten valmistelijat kokevat haas-
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teelliseksi objektiivisen, formaalin ja kattavan
tiedon saamisen vaikutusten ennakkoarviointiin.
Tiedon saatavuuden ongelmat heikentdvét paa-
toksenteon rationaalisuutta (Harisalo ym.2007,
67—-68). Kauppisen (2011, 104) mukaan en-
nakkoarviointi voi kuitenkin tuottaa formaalia
tietoa lahtStietojen asettamissa rajoissa. [lkeissé
ongelmissa ennakkoarviointi myds jasentda paa-
toksentekoa. Ennakkoarvioinnin suurin hyoty ei
ole mahdollisimman kattavan ja tarkan arvion
tekeminen vaikutuksista, vaan hyoty syntyy
siitd, ettd osataan asettaa analyyttisella tavalla
oikeita ja kriittisid kysymyksia siitd, miten eri
vaihtoehdot vaikuttavat ja millé tavalla voidaan
tavoitteita parhaiten toteuttaa (Tala 2007, 17).
Vaikutusten arvioinnissa monimutkaiset on-
gelmat edellyttavit dynaamisten vaikutusten
tunnistamista, ja niiden arviointi on usein epé-
varmaa (Heindmaéki 2018, 42). Olennaista on
se, mikd tieto on padtdksenteon kannalta kayt-
tokelpoista (Léhteenméki-Smith & Kuitunen
2015, 117).

Yksittdisten vaikutusten arviointi koetaan
tutkimustulosten mukaan haasteelliseksi, mikali
paitoksen valmistelussa tarvittava substanssi-
osaaminen ei ole riittdvad eikd arviointitiedon
saamiseksi osata hyddyntdd saatavissa olevaa
tietoa. Tdmédn ovat myds Kraemer ym. (2014,
213) todenneet tutkimuksessaan. Toisaalta kun-
nissa kéytetdéin paljon resursseja tiedon kerdami-
seen ja tilastointiin, mutta systemaattisen tiedon
hankinta seké tiedon tulkinta, jalostaminen ja
hy6dyntdminen on usein puutteellista (Jalonen
ym. 2012, 141; Syvéjéarvi & Leinonen 2020,
63), mika tuli esille myos tissa tutkimuksessa.
Oikeanlaisen tiedon hyddyntdminen organi-
saation paitdoksenteossa on tirkedd toiminnan
vaikuttavuuden nikokulmasta. Hyvédssé vai-
kuttavuuden johtamisessa on kyse siitd, miten
valitut ratkaisut saavuttavat organisaation ta-
voitteita (Kettunen 2018, 181-185).

Analyysissd nousi esille, ettd kunnissa val-
mistellaan asioita usein nopealla aikataululla
padtoksentekoon, eikd pditdsten vaikutuksia
ehditd arvioimaan riittdvéan laajasti tiedolla joh-
tamisen nakokulmasta, kuten myds Wessmann
& Kauppinen (2011, 25) toteavat. Tdma rajoittaa
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myo0s padtoksenteon rationaalisuutta (Harisalo
ym. 2007, 68). Usein politiikassa on reagoita-
va nopeasti asioihin, ja téstd syystd kokonais-
kuvan muodostamiseksi tarvittava useiden eri
tietoldhteiden huomioiminen ei aina ole mah-
dollista (Ldhteenmaki-Smith & Kuitunen 2015,
117). Tassékin tutkimuksessa paitdsten nopean
valmistelun reagointivaade tuli esille, mutta se
liittyi usein myds siihen, ettd ennakkoarviointi-
kaytannot eivét olleet vakiintuneet kunnassa.
Nain ollen ennakkoarvioinnin vaatimaan aikaan
valmisteluprosessissa ei osata varautua.

Tulosten mukaan ennakkoarviointia tukee
monialaisuuden ja monidénisyyden mahdollis-
tava paatoksentekokulttuuri ja toimintamallit
etenkin kuntien palvelurakenneuudistuksis-
sa ja suuria asiakokonaisuuksia ratkaistaessa.
Ennakkoarvioinnin vuorovaikutteisuus tarjoaa
tydkalun monitoimijaiseen toimintaymparis-
toon ja tukee pluralistisessa toimintaympaéris-
tdssd toimivissa kunnissa moniarvoisuuden ja
-aanisyyden ihannetta (Kauppinen 2011, 64).
Tulosten mukaan monialainen ja monidéninen
padtosten valmistelu tuottavat valmisteltavaan
asiaan ratkaisuja, joita kukaan yksittdinen toi-
mija ei kykenisi luomaan. Kunnan tapaisessa
kompleksisessa organisaatiossa, jossa kisitel-
1d4n monipuolista informaatiota ja toimitaan ris-
tikkdisten intressien paineessa, tarvitaan hyvaa
vuorovaikutusta ja luottamusta (Hakari 2013,
56). Myds Niirasen ym. (2013, 69) mukaan mo-
nimutkaisessa ja erilaisia palvelujen jarjestdmis-,
tuottamis- ja hankintatapoja yhdistelevidssa toi-
mintaympéristdsséd paidtosten tekeminen vaatii
monidénistd keskustelua.

Tutkimuksen tulosten mukaan kunnassa
yhteisty6td mahdollistavat organisaatioraken-
teet tukevat paitosten vaikutusten ennakko-
arvioinnin kayttdd (myos Kauppinen 2011; Ison
2012; Kraemer ym. 2014, 214). Monialaisiin
ennakkoarviointiryhmiin osallistuu usein kun-
nan hallinnonalojen toimijoiden liséksi ulko-
puolisia toimijoita keskeisistd sidosryhmista.
Hakarin (2013,35) mukaan poliittiset johtajat,
hallinto ja merkittdvimmat sidosryhmét voivat
yhdessé etsié ratkaisuja yhteison monimutkai-
siin ongelmiin ja palvelutuotantoon.
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Tulosten mukaan monialaiset ennakko-
arvioinnit edellyttdvdt kunnissa verkostojen
johtamista riittdvdn tietopohjan saamiseksi.
Toimijoita yhdistédvén johtajuuden keskeinen
perusajatus on, ettd yhteistoiminnan tuloksena
syntyvé yhdentyminen, yhteinen ymmarrys ja
ongelmien ratkaisu ovat enemmaén ja perusta-
vampaa laatua olevaa kuin normaali toimijoiden
vélinen yhteistyd. Parhaimmillaan yhdistava
johtajuus ndyttaytyy onnistuneena julkisen ar-
von luomisena. Verkostojen johtamisen tulee
olla yhdessi sovittua, avoimesti keskusteltua
jatoimijoiden yhdesséd hyvaksyméaa. (Majoinen
& Antila 2018, 4 ja 17.) Verkostomainen toi-
minta ja siind epévirallinen vaikuttaminen on
myds virallisen ja rakenteellisen padtoksenteon
mahdollistaja (Hakari 2013, 54).

Tulosten mukaan kuntalaisten osallisuus
paitdsten valmisteluun vahvistaa padtoksen-
teon tietopohjaa kokemustiedolla. Nurmen ym.
(2018, 114-116) mukaan kuntien hyvinvointi-
johtamisessa ei hyddynnetd kuntalaisten osal-
lisuutta muun muassa organisatorisista ja toi-
mintakulttuurisista syistd. Fung (2015, 517)
on todennut, ettd kuntalaisten osallistuminen
voi tukea kuntaa monimutkaisten ongelmien
ratkaisemisessa tai sektorirajat ylittdvissd ky-
symyksissd, mihin hyvinvointi moniulotteisena
ilmiond lukeutuu. Hyvinvoinnin edistiminen
nojaa perinteisesti mairalliseen indikaattoritie-
toon tai asiantuntijatietoon, jolloin kuntalaisten
kokemukset jadvit padtoksentekoa ohjaavan
tietopohjan ulkopuolelle. Kokemustieto teki-
si kuitenkin tietopohjasta monindkokulmai-
sempaa ja luotettavampaa. (Jalonen ym. 2012,
142; Majoinen & Antila 2018, 18; Nurmi ym.
2018, 119.)

Johtop&éatdkset ja
jatkotutkimushaasteet

Vaikka ennakkoarvioinnin kéyttod on kehitetty
valtakunnallisella tasolla jo vuosia, kunnat eivét
ole saaneet ennakkoarviointia systemaattiseksi
osaksi paitoksentekoaan. Keskeisid ennakko-
arvioinnin kéyttoa tukevia tekijoitd ovat yhtei-
nen ymmarrys ennakkoarvioinnin merkityksesti
jasen hyodyisti, padttdjien myonteinen suhtau-
tuminen ennakkoarviointiin seké johdon sitou-
tuminen ja ennakkoarvioinnin kéyttod tukeva ja
kehittéva johtaminen. Lahtokohtana ennakko-
arvioinnin kdyton kehittymiselle on organisaa-
tion avoin ja lapindkyva paitoksentekokulttuuri,
jossa proaktiivinen tiedolla johtaminen ja mo-
nidéninen péadtdsten valmistelu ovat osa kun-
tien hyvinvointijohtamista. Ennakkoarvioinnin
kéyttdd voidaan kunnissa tukea selkeilld vas-
tuilla, rooleilla, organisaation yhtenisilla toi-
mintamalleilla, helppokayttdisilla tydvélineilla
ja osaamisen kehittdmisella.

Ennakkoarvioinnin kayttda estavia tekijoitd
kunnissa ovat kielteiset asenteet, tietimattomyys
ennakkoarvioinnista sekd puutteet osaamises-
sa ja ennakkoarvioinnin kéytdn johtamisessa.
Kunnilla on tahtotila saada ennakkoarviointi
osaksi pdédtosten valmistelua ja hyvinvointi-
johtamista, mutta se edellyttdd kuntaorgani-
saatioissa kehittdmistyotd ja myonteistd suh-
tautumista ennakkoarviointiin. Taulukkoon 3.
on koottu keskeisimmadt padtdsten vaikutusten
ennakkoarvioinnin kéyttod estavit tekijit ja
toimenpide-ehdotukset ennakkoarviointikdy-
tdntdjen kehittdmiseksi.
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Taulukko 3. Paatésten vaikutusten ennakkoarviointia tukevat ja estavat tekijat ja toimenpide-ehdo-
tukset ennakkoarvioinnin kéytén edistamiseksi.

Tukeva tekija

Estava tekija

Toimenpide-ehdotus

Proaktiivinen, tietoon perustuva
paatoksentekokulttuuri

Paéttajien myonteinen suhtautuminen
Johdon mydnteinen suhtautuminen
Ennakkoluulottomat asenteet
Viestinta ja vuorovaikutus

Koulutus

Kielteiset asen-
teet

Ymmarryksen lisdédminen ennakkoarvioinnin
merkityksesta ja hyddyisté lisddmalla koulutuksen ja
vuorovaikutuksen avulla tietoa ja osaamista
ennakkoarviointiin

My®dnteinen viestintd ennakkoarvioinnista
Muutosjohtaminen

Kokeilumydnteisen toimintakulttuurin luominen
Avoin ja keskusteleva paatoksentekokulttuuri

Paatdksen valmistelijoiden ymmarrys
ennakkoarvioinnin merkityksesta ja
hyddyista

Koulutus, koulutusmateriaalit ja
oppaat

Viestinta ja vuorovaikutus

Muiden kuntien esimerkit

Kokeilut ja pilotointi

Organisaatiossa
vallitseva
ymmaérryksen ja
tiedon puute

Ennakkoarviointiosaamisen lisddminen koulutusten,
avulla

Yhteisen ymmarryksen luominen tiedon,
vuorovaikutuksen ja viestinnan avulla

Monialaiset ennakkoarvioinnit

Johdon ymmarrys ennakkoarvioinnin
merkityksesté ja hyodyista

Johdon
sitoutumisen
puute

Tiedolla johtamisen merkityksen ymmartaminen
Ymmarryksen lisdédminen ennakkoarvioinnin
merkityksesta ja hyddyisté koulutusten ja

muiden kuntien esimerkkien avulla

Paattajien ennakkoarviointiosaamisen ja mydnteisen
suhtautumisen vahvistaminen (paéattajat edellyttavat
ennakkoarvioinnin kayttoa)

Paattajat edellyttavat
ennakkoarviointia paatésten

Johto ei edellyta
eika tue

Ennakkoarvioinnin merkityksen ja hyétyjen ymmarryksen
lisddminen viestinnan, koulutuksen ja

Helppokayttdinen EVA-tyévaline
Sahkoinen ennakkoarviointitydvéline
Linjaus, millaisissa paatoksissa
ennakkoarviointia kdytetaan
Keskeneréaisyyden hyvaksyminen

nopea aikataulu

valmisteluun ennakko- muiden kuntien esimerkkien kautta
Johto on sitoutunut arvioinnin Johtoryhmatydskentely ohjaa ennakkoarvioinnin kayttdéa
ennakkoarvioinnin kayttéon kayttoa Organisaation systemaattinen
Johto edellyttas, tukee, seuraa, arvioi ennakkoarvioinnin toimintamalli
ja kehittaa ennakkoarvioinnin kaytt6a Johtamisosaamisen kehittdminen
Kokeilun kannustaminen (muutos- ja verkostojohtaminen)
Linjaus, millaisissa paatoksissa ennakkoarviointia
kaytetadn ja kirjattu kunnan strategisiin asiakirjoihin
Tehtyjen ennakkoarviointien seuranta ja arviointi
Organisaatiokohtainen, yhtenéinen Paatésten Organisaation yhtenainen toimintamalli,
toimintamalli valmistelun jossa ennakkoarviointiprosessi on suunniteltu,

ohjeistettu ja aikataulutettu

Yhteisty&ta ja monialaisuutta tukevien
organisaatiorakenteiden luominen
Helppokayttéinen ennakkoarviointivaline

Selkeasti maéritellyt vastuut ja

roolit organisaatiossa
Organisaatiokohtainen,

yhtendinen toimintamalli

Johto edellyttas, tukee, seuraa, arvioi
ja kehittdd ennakkoarvioinnin kayttdéa

Véahaiset
henkiléresurssit

Henkilo-
sidonnaisuus

Vastuista ja rooleista on sovittu organisaatioissa

Johto edellyttd4 ja tukee ennakkoarvioinnin kayttéa
Organisaation yhteinen ennakkoarvioinnin toimintamalli
Paatdsten valmistelijoiden ennakkoarviointiosaamisen
vahvistaminen

Uuden toimintamallin koordinointi ja

Organisaatio-

Sovitaan yhteinen toimintamalli, joka tukee

Viestinta ja vuorovaikutus

organisointi muutokset ennakkoarvioinnin kayttda toimintaymparistén
Yhteisen ymmarryksen luominen muutoksissa

Ennakkoarvioinnin kayttéénoton Riittévien resurssien varmistaminen

tukeminen, seuranta, arviointi ja (osaaminen, henkil6- ja aikaresurssit)
kehittdminen

Monialainen paatdsten valmistelu Haasteet Monialainen paatdsten valmistelu

Tiedon haku- ja kayttdtaidot arviointitiedon Konsultointi (organisaation siséinen tai ulkoinen)
Yhteistyotaidot saatavuudessa Tietojarjestelmien yhteensopivuuden kehittaminen

Rakenteinen kirjaaminen
Puutteellisen tietoperustan hyvaksyminen
vaikutusten arvioinnissa
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Tukeva tekija Estava tekija

Toimenpide-ehdotus

tukeminen, seuranta, arviointi ja osaamisessa
kehittdminen

Ohjeistetut ja kirjalliset toimintamallit
Koulutukset

Perehdytys

Koulutusmateriaalit

Muiden kuntien esimerkit

Kokeilut, pilotoinnit
Ennakkoarvioinnin tukihenkild
Organisaation ulkopuolinen tuki
Monialainen p&atdsten valmistelu

Helppokayttdinen EVA-tydvéline Haasteet EVA-tydvalineen kayttda tukevien tekijdiden
Organisaatiokohtainen tydvéline ja tydvélineen hyédyntaminen organisaatiossa

toimintamalli kaytossa Tyévélineiden helppokayttdisyyden kehittdminen
Koulutus tydvalineen kayttéon palautteen ja tarpeiden mukaisesti
Ennakkoarvioinnin kayttédnoton Puutteet Puutteet osaamisessa kartoitetaan ja

osaamistarpeiden mukaisesti kaytetdan
ennakkoarvioinnin tukemisen keinoja
Organisaatiossa on linjattu, millaisissa paatdksissa
ennakkoarviointia kdytetaan

Organisaatiossa on kaytdssa yhteisesti sovitut
toimintamallit

Organisaatiossa jaetaan hyvia kaytantoja ja esimerkkeja,
jotka vahvistavat ennakkoarviointiosaamista
Séaannolliset koulutukset

(paatosten valmistelijat, paattajat)

Kokeilut ja pilotoinnit ennakkoarvioinnin
kayttddnottovaiheessa

Konsultoinnit (asiantuntijat , Ennakkoarvioinnin
tukihenkilt, organisaation ulkopuolinen tuki)

Tuloksia voidaan hy6dyntéda kuntien ja kunta-
yhtymien ennakkoarviointikdytantdjen kehitta-
misessd sekd tietoon perustuvassa paitoksen-
teossa osana kuntien hyvinvointijohtamista ja
kuntalaisten hyvinvoinnin edistdmisté. Tutkimus
tuotti tietoa ennakkoarvioinnin kidytinnon so-
veltamisesta kuntien ja kuntayhtymien johdolle,
hyvinvointikoordinaattoreille, sairaanhoitopii-
rien terveyden edistdmisen yhdyshenkiléille ja
valtakunnallisille hyvinvointijohtamisen kehit-
tdjille. Tutkimus lisdd kuntien hyvinvointijohta-
misen ja tiedolla johtamisen seké hyvinvointia
edistdvdn kunnallisen pditoksenteon monitie-
teistd tietoperustaa.

Jatkotutkimuksissa on tarpeen selvittdd mil-
laisia hyotyjé ja vaikutuksia paétoksilld on saa-
vutettu niissd kunnissa, joissa kaytetdan paatos-
ten vaikutusten ennakkoarviointia systemaatti-
sesti hyvinvointijohtamisen vélineend. Lisdksi
on tarkedd selvittdd, miten paatdsten vaikutusten
ennakkoarviointia hyddynnetién uuden julkisen
hallinnan mukaisessa toiminnassa kunnissa ja
kuntalaisten osallisuus- ja vaikuttamismahdol-
lisuuksien edistdmisessa.
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Tiivistelma

Arvioimme systeemisen viitekehyksen avulla koulutuksen ja tydeldmén ulkopuolella olevien
nuorten, pitkdaikaistySttomien, pakolaistaustaisten ja yksin kotona asuvien ikdihmisten hyvin-
vointia ja sen parantamiseksi toteutettujen osallistavien toimintamallien vaikuttavuutta, sekd
kéyttimamme viitekehyksen soveltuvuutta. Vaikuttavuuden arvioinnissa hyddynsimme standar-
doiduilla lomakkeilla STN PROMEQ-hankkeessa vuosina 2017-2018 keréttya tutkimusaineistoa
koetusta eldménlaadusta ja yhteiskunnan sosiaalisesta laadusta ennen tutkittuja interventioita
(T, =815) ja 6 kk niiden jélkeen (T,=799), sekd mairillisid menetelmia. Tulosten mukaan moni-
alainen palveluohjauksen toimintamalli (TYP) paransi pitkdaikaisty6ttomien fyysistd eldménlaa-
tua ja toimijuutta, kohentaen néin heidén tydllistymispotentiaaliaan. Osallistava ryhmémuotoinen
palveluohjaus védhensi ikdihmisten epdluottamusta julkiseen valtaan ja paransi heiddn ympéris-
tollistd eli elinoloihin ja palveluihin liittyvaé elaménlaatuaan. Kayttdjaldhtoinen palvelumuotoilu
paransi pakolaistaustaisten sosioekonomista turvallisuutta. Digitaalinen verkkokeskusteluryhma
ei saavuttanut tavoitettaan vahentdd NEET-nuorten yksindisyyttd, mutta omaa potentiaalia jatko-
kehittdmiseen. Kokonaisvaltainen viitekehys ja systeeminen kehittdmismalli auttoivat toiminta-
mallien raétéldinnissé eri ryhmien tarpeisiin tukien eri toimijoiden yhteisty6td yli sektorirajojen.
Pysyvdmmaén vaikuttavuuden osoittamiseksi tarvitaan jatkotutkimusta.

Avainsanat:

Hyvinvoinnin ja terveyden edistiminen, huono-osaisuus, eliméanlaatu, sosiaalinen laatu, PROMEQ
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Abstract

We applied a systemic approach of social quality and quality of life to evaluate the effectiveness
of inclusive health and wellbeing promotion among young people not in education or employment
(NEETs), long-term unemployed, refugees, and older people living alone at home. Experimental
data were collected before (baseline N=815) and 6 months after the experiments (follow-up
N=799) during the years 2017-2018. Mixed methods were employed to evaluate the effective-
ness of these experiments. The experiments with long-term unemployed people and with older
persons were effective in promoting their quality of life and social quality. Among NEETs and
refugees, the experiments resulted contradicting results. The effectiveness of health and well-
being promotion may benefit of a systemic approach and inclusive methods, which reach out to
the disadvantaged population groups. Further research should confirm the long-term effective-

ness of the experiments.

Keywords:

Health and wellbeing promotion, disadvantaged population, quality of life, social quality, PROMEQ

Johdanto ja tutkimuksen tavoitteet

Terveyden ja hyvinvoinnin eriarvoisuuden ka-
ventaminen on osoittautunut vaikeaksi (Lahelma
& Rahkonen 2017; Marmot 2015; Sihto &
Karvonen 2016). Eriarvoisina ryhminé ovat
nousseet esiin esimerkiksi tyon ja koulutuk-
sen ulkopuolella olevat nuoret, pitkdaikais-
tyottdmét, maahanmuuttajat ja yksin asuvat
ikdihmiset. Nuorten ongelmat liittyvét usein
heikkoon koulutukseen, toimeentuloon, so-
siaalisiin suhteisiin, syrjdytymisen kokemuk-
siin, terveyteen ja psyykkiseen hyvinvointiin.
(Aaltonen ym. 2018; Kestild & Karvonen 2019).
Pitk&aikaistyottomat kokevat tyollisiin verrat-
tuna useammin terveys- ja hyvinvointiongel-
mia (Herbig ym. 2013; Hultman ym. 2014).
Pakolaistaustaisten aiemmilla traumaattisilla ko-
kemuksilla saattaa olla tirked rooli etenkin mie-
lenterveydelle (Kankaanpdd ym. 2019; Mdlsa
ym. 2017). Yksin asuminen altistaa ikdihmisia
yksindisyydelle ja muille hyvinvointipuutteille,
ja asuin- ja elinympéristdihin sekd palvelujen
saatavuuteen liittyvit ongelmat voivat koros-
tua. (Evans ym. 2019; Ristolainen ym. 2020;
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Vaarama ym. 2014). Kuva heikommassa ase-
massa olevista ihmisistd on puutteellinen, ja he
jadvat helposti perinteisten terveyden ja hyvin-
voinnin edistdmistoimien ulkopuolelle (Kestila
& Karvonen 2019; Koponen ym. 2018; Sihto
& Karvonen 2016).

Terveyden edistdmisti on kritisoitu ylhaalta
alaspdin suuntautuvaksi ja siiloutuneeksi toimin-
naksi, jossa tavoitellaan ithmisten kayttaytymi-
sen muuttamista yhteiskunnallisten rakenteiden
eroja synnyttivien ja uusintavien mekanismien
jdddessd sivuosaan. (Green ym. 2015; Marmot
2015; Sihto & Karvonen 2016) Tieto toimen-
piteiden vaikuttavuudesta on véhaistd, vaikka
pitkadlld aikavélilld terveyden ja hyvinvoinnin
edistdminen ja kustannusten kurissa pitdminen
edellyttévét, ettd kaikilla relevanteilla politiikka-
lohkoilla on kéytossd vaikuttaviksi todettuja
keinoja (VNK 2019) toimien raatéloimiseksi
kohderyhmien tarpeiden ja tilanteiden mukaan
(Green ym. 2015). Eri toimijoiden suunnitel-
mallinen ja hallintorajat ylittiva yhteistyo néh-
daan valttamattomaksi ihmisten elinolojen ja
muiden terveyden edellytysten parantamisek-
si ja yksildiden toimijuuden vahvistamiseksi.
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(Abel & Frohlich 2012; Marmot 2015; Sihto
& Karvonen 2016)

’Osallistava hyvinvoinnin ja terveyden edis-
tdminen’ -hankkeen (STN PROMEQ, 2016—
2019) tavoitteena oli kehittda kokonaisvaltais-
ta, systeemiseen ldhestymistapaan perustuvaa
toimintamallia etenkin haavoittuvassa asemassa
olevien ihmisten terveyden ja hyvinvoinnin
edistdmiseen (Vaarama ym. 2016). Teoreettisesti
toimintamalli perustui yhteiskunnan jérjestelma-
tason sosiaalisen laadun ja yksildiden kokeman
eldménlaadun viitekehyksien yhdistimiseen ja
ihmisten toimijuuden vahvistamiseen (Pieper
ym. 2019; van der Maesen & Walker 2012).
Tavoitteena oli nostaa hyvinvoinnin ja tervey-
den edistimisessa rakenteelliset tekijét tarkas-
teluun, ja tavoittaa sosiaalisen markkinoinnin
keinoin (Hastings ym. 2014, Knox ym. 2020)
mukaan myos heitd, joita on perinteisesti ollut
vaikeaa saada mukaan. Kohderyhmien sekd
paikallisten ja alueellisten toimijoiden yhteis-
tyond kehitettiin radtildityjd toimintamalleja,
jotka toteutettiin systeemisend muutosprosessina
yhteisten tavoitteiden, ohjattujen prosessien ja
yhteisten tyovilineiden avulla (Wilson & van
Haperen 2015). Hankkeessa kehitetyt toiminta-
mallit ja niiden vaikuttavuuden arvioinnit on
julkaistu yksityiskohdissaan muualla kirjallisuu-
dessa (Anand ym. 2019; Kivijarvi ym. 2019a;
Klavus ym. 2020; Méntysaari & Ylisto 2019;
Ristolainen ym. 2020; Klavus ym. 2020). Téssa
tutkimuksessa jatkamme PROMEQ-hankkeen
vaikuttavuuden arviointia tehtdvindmme:

1.luoda katsaus hankkeen viitekehykseen
ja kokeiluihin;

2.arvioida kokeilujen vaikutuksia tutkitta-
vien eldménlaatuun ja koettuun sosiaali-
seen laatuun;

3.arvioida kéytetyn viitekehyksen soveltu-
vuutta hyvinvoinnin ja terveyden edisti-
miseen.

Kuvaamme aluksi lyhyesti tutkimuksen teoreet-
tisen viitekehyksen. Sen jélkeen taustoitamme
tutkimusta esittelemilld lyhyesti PROMEQ —
hankkeen interventiot ja niiden vaikuttavuustut-

kimusten asetelmat. Néit4 seuraavat aineiston ja
tutkimusmenetelmin kuvaus, tulosten esittely,
pohdinta ja padtelmat.

Tutkimuksen teoreettinen
viitekehys

Elaménlaadun teoria kattaa terveyden ja muut
hyvinvoinnin keskeiset osatekijét, ja tarjoaa si-
ten kokonaisvaltaisen viitekehyksen hyvinvoin-
nin ja terveyden edistdmiseen. Hyvinvointia ja
eldménlaatua mitataan tavallisesti terveyttd, elin-
oloja, sekad erilaisia subjektiivista hyvinvointia
kuvaavia tekijoité eri tavoin painottaen. (Allardt
1993; Diener ym. 1999; Gregory ym. 2009;
Veenhoven 2006). Subjektiivisen hyvinvoinnin
tutkimusperinteesséd eldménlaatua ldhestytddn
yksildiden omien arvioiden perusteella. Talldin
oletetaan, ettd hyvinvointi voidaan méaritelld
ihmisten kokemusten avulla, ja ettd kokemuk-
sia on mahdollista verrata toisiinsa (Diener
2000; Veenhoven 2006). Téssa tutkimuksessa
nojaudutaan WHO:n méiritelméén eldminlaa-
dusta tyytyviisyytend terveyteen ja yleiseen
eldménlaatuun, seka yksildidymmin fyysiseen,
psyykkiseen ja sosiaaliseen hyvinvointiin sekd
elinympaériston terveellisyyteen ja keskeisten
palvelujen saatavuuteen. (WHO 1998).
Sosiaalisen laadun mallissa fokus on yh-
teiskunnan jésenilleen tarjoamassa sosioeko-
nomisessa turvallisuudessa sekd sosiaalisessa
valtaistumisessa, osallisuudessa ja yhteiskunnan
cheydessa. (Pieper ym. 2019; van der Maesen &
Walker 2012) Niissd ilmenevien vajeiden ole-
tetaan synnyttdvén terveyden ja hyvinvoinnin
eriarvoisuutta. Sosiaalisesti laadukkaassa yhteis-
kunnassa ihmisilld on riittdva suoja kdyhyytta
jamuita materiaalisia riskejd vastaan, seké tar-
vittavat palvelut ja tukitoimet auttamaan ongel-
mien yli. Téllainen yhteiskunta my®os valtaistaa
jésenensd riittdvilld tiedoilla ja taidoilla hallita
elamadnsa, terveyttddn ja hyvinvointiaan, sekd
turvaa jasenilleen mahdollisuuden osallistua
kaikkiin yhteiskunnan avaintoimintoihin vah-
vistaen niin sosiaalista osallisuutta. Liséksi ta-
voitteena on ehyt yhteiskunta, jossa voi luottaa
toisiin ihmisiin ja julkiseen valtaan, ja jossa val-
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litsee vélittdmisen kulttuuri ja ilmaisun vapaus.
Yhteiskunnan sosiaalisen laadun osatekijét ovat
vuorovaikutuksessa keskenddn vaikuttaen toinen
toisiinsa. Esimerkiksi taloudellinen turvatto-
muus saattaa vahentdd ihmisten mahdollisuuk-
sia osallistua yhteiskunnan avaintoimintoihin,
rajoittaa toimijuutta ja yhteisollisyyden koke-
musta, sekd kasvattaa epdluottamusta julkiseen
valtaan. Teorian keskeinen oletus on, ettd mitd
parempi on yhteiskunnan sosiaalinen laatu, sitd
paremmat ovat ihmisten mahdollisuudet toimia
tavoitteidensa mukaisesti, ja sitd parempi on
heidén eldménlaatunsa.

Sosiaalisen laadun teoriassa ihmisten toi-
mijuuden ajatellaan toteutuvan yksildiden el-
mistason ja yhteiskunnan rakenteellisen tason
vuorovaikutuksessa (Pieper ym. 2019; van der
Maesen & Walker 2012). Yhteiskunnan mate-
riaalisten, sosiaalisten ja kulttuuristen voima-
varojen ndhddin edistdvédn tai rajoittavan ih-
misten mahdollisuuksia eldd hyvéna pitdméan
eldmai ja tavoitella itselleen térkeitd asioita.
Ajattelu sopii hyvin yhteen ihmisten toimijuut-
ta ja yhteiskunnallisten rakenteiden merkitysta
korostavan terveyden edistdmisen suuntautumi-
sen kanssa (Abel & Frohlich 2012; LSE 2019;
Mitchell ym. 2017). Lin (2013) korostaa sosiaa-

lisen laadun ja eldménlaadun 1&hestymistapojen
toisiaan tdydentdvad roolia. Kun eldménlaadun
teorialla on pitkd perinne ihmisten koetun hy-
vinvoinnin tulkitsemisessa, sosiaalisen laadun
teoria auttaa ymmartdmaén sosiaalisten olojen
olemusta ihmisten hyvinvoinnin ehtoina. Kun
ihmisten omat arviot hyvinvoinnistaan tai elé-
minlaadustaan ymmarretddn subjektiivisiksi
arvioiksi eldamédn "hyvyydestd’, sosiaalisen laa-
dun subjektiiviset arviot ymmarretdédn reflek-
tioiksi vallitseviin yhteiskunnallisiin oloihin.
Mikali kansalaiset eivdt omassa eldmismaail-
massaan koe eldméénsé eikd yhteiskunnallisia
olojaan hyviksi, ei yhteiskunta voi myoskaan
jarjestelmaitasolla olla hyva. (Lin 2013; van der
Maesen & Walker 2012) My6s me nojaamme
tédssd tutkimuksessa ihmisten subjektiivisiin
arvioihin. (Diener 2000) Subjektiivisiin arvioi-
hin perustuva sosiaalisen laadun tutkimus on
kansainvilisestikin yleistd, koska tilastointi-
ja tiedonkeruujérjestelmait tuottavat harvoin
tarvittavaa tietoa. (van der Maesen & Walker
2012) Kuvio 1 havainnollistaa tutkimuksemme
viitekehystd ja rengastettu alue tutkimuksemme
keskeisti oletusta sosiaalisen ja eldménlaadun
vélisestd vuorovaikutuksesta.

Hyvén yhteiskunnan® arvot

Tasa-arvo | Vapaus | Oikekl'gg_nmukai.ﬁw._ﬁ| Solidaarisuus

'rhleisltu-nﬁan Sosiaalinen 'I'Itsilain’e.n.
padomat laatu elamanlaatu
(Panokset) |Prosessit) (Tulokset)
Taloudellinen Sosiaaliturva Aineellinen,

o . ympéristéllinen
Poliittinen | Valtaistuminen |7 '| Terveys, tiedot,

taidot

Kulttuurinen \ Osallisuus Psyykkinen

\ hyvinvointi /
Sosiaalinen Koheesio Sosiaaliset

\ suhteet
| Ympiristo | Viesto | Teknologia | Aika, paikka |

| Inhimillisen ekologian ja ympéristén vuerovaikutus

Kuvio 1. Yhteiskunnan sosiaalisen laadun ja eldméanlaadun viitekehys (Pieper ym. 2019), tdman tut-
kimuksen tarkastelukohde on ympyroidyn alueen keskitssa
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Kansainviliset tutkimukset ovat osoittaneet
sosiaalisen laadun, hyvinvoinnin ja terveyden
olevan vahvasti yhteydessd toisiinsa. OECD-
maista Suomi on profiloitunut korkean sosiaa-
lisen laadun maana, jonka vahvuuksia ovat
korkea hyvinvointi, hyvé koulutusjérjestelma
ja kansalaisten tyytyvéisyys yhteiskuntaan.
Heikkouksina pidettiin puutteita kansalaisten
osallistamisessa ja resilienssin tukemisessa.
(Yee & Chang 2011). Sosioekonomisen turval-
lisuuden on todettu yleisesti lisddvédn ihmisten
tyytyvéisyyttd elaméén sekd yleistd hyvinvoin-
tia (Abbot & Wallace 2012; Yuan & Golpelwar
2013). Mahdollisuuksien puute, osattomuuden
kokemus sekd epdluottamus julkiseen valtaan
heikentévit terveytté ja hyvinvointia (Holman &
Walker 2017; Yuan & Golpelwar 2013). Etenkin
heikommassa asemassa olevat saattavat kokea
ongelmia kaikilla sosiaalisen laadun ulottuvuuk-
silla (Ward ym. 2011). Kdyhien asuinalueiden
mahdollisuudet tukea asukkaidensa hyvinvointia
ovat heikommat kuin varakkailla alueilla (Abel
& Frohlich 2012; van der Maesen & Walker
2012), ja esimerkiksi maaseutumaisille alueil-
le voi kasautua huonoa terveytté seka epaluot-
tamusta toisiin ihmisiin ja julkiseen valtaan
(Kauppinen & Karvonen 2014).

Vaikuttavuustutkimus
Promeg-hankkeessa

Sosiaali- ja terveyspalvelujen vaikuttavuuden
arvioinnissa pyritdén osoittamaan tehtyjen toi-
menpiteiden hyvyys asetettujen tavoitteiden
saavuttamisessa. (Green ym. 2015; Greve 2017;
Rubin & Babbie 2017). Tulokseen voivat kui-
tenkin vaikuttaa niin toimien jérjestdjén kuin
vastaanottajankin kdyttdytyminen sekd muut
ns. sekoittavat tekijat. Tutkimuksissa ongelmaa
pyritddn hallitsemaan kayttdmalld kontrolloitu-
jajasatunnaistettuja tutkimusasetelmia (RCT),
jolloin tutkittavat jaetaan koe- ja kontrolliryh-
miin, joista koeryhmé osallistuu kokeeseen
mutta kontrolliryhmad ei. Eettisisté syistd ei ole
kuitenkaan mahdollista antaa yhdelle tarvitse-
valle palvelua mutta jattd4 apu antamatta toisel-
le samanlaisessa tarpeessa olevalle. Ongelma

ratkaistaan tavallisesti silld, ettd koeryhma saa
uutta, tutkittavaa toimenpidettd ja kontrolliryh-
mai tavanomaista palvelua. Téllgin ei ketddn
jétetd ilman apua, mutta voidaan silti kokeilla
vaikuttaako uusi toimi paremmin kuin vanha.
Vertailtavien ryhmien tulisi olla samankaltais-
tettuja, mika ei eldvdssd eldmdissd 1dheskddn
aina ole mahdollista. Naistd syistd vaikuttavuus-
tutkimus esimerkiksi sosiaality0ssd ja -palve-
luissa on vihdistd, ja terveyden ja hyvinvoin-
nin edistdmisessd olematonta. Hyvinvoinnin ja
terveyden edistdmisen vaikuttavuutta voidaan
lisdksi arvioida esimerkiksi tapaus-, prosessi- ja
rekisteritutkimuksen sekd systemaattisten kir-
jallisuuskatsausten avulla (Greve 2017; Rubin
& Babbie 2017).

PROMEQ-hankkeen tavoitteena oli kehit-
tdd vaikuttavuusperusteista ldhestymistapaa
hyvinvoinnin ja terveyden edistdmisessé ja
tutkimisessa. Tehtdvan haasteellisuutta lisé-
si alan vaikuttavuustutkimuksen véhdisyys ja
tutkittavien rekrytointi heikommassa asemassa
olevista vdestoryhmistd, eli koulutuksen ja tyo-
eldmén ulkopuolella olevista ns. NEET-nuorista,
pitkdaikaistyGttomistd, pakolaisista sekd yksin
asuvista idkkdistd. Lisdhaasteita toivat kokeel-
listen tutkimusasetelmien vaatimukset, sekéd
hankkeen oma tavoite suunnitella ja toteuttaa
toimintamallit yhdessd kohderyhmien ja heil-
le palveluja tarjoavien julkisten ja jérjestotoi-
mijoiden kanssa. Muutosteorioita mukaillen
(Wilson & van Haperen 2015) hyvinvoinnin
ja terveyden edistimisen primaaritavoitteek-
si médriteltiin ithmisten eldménlaadun ja koe-
tun sosiaalisen laadun parantaminen (Abel &
Frohlich 2012; Marmot 2015; van der Maesen
& Walker 2012). Sosiaalisen markkinoinnin
menetelmit (Hastings & Domegan 2014; Knox
ym. 2020; Lucca ym. 2016) tarjosivat yhteiset
tyokalut ongelmien kartoitukseen sekd mallien
suunnitteluun ja toteuttamiseen. Kokeelliset
tutkimusasetelmat ja standardoidut menetel-
mét ja mittarit mahdollistivat toimien vaikut-
tavuuden arvioinnin (Rubin & Babbie 2017).
Toteuttamalla toiminta julkisen ja kolmannen
sektorin yhteistyoné tavoiteltiin organisaatioiden
vilistd poikkisektoraalista yhteistyoté ja yhteistd
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visiota toiminnan padméaarédstd (Wilson & van
der Haperen 2015). Toimenpiteiden vaikuttavuu-
den miérallisessd arvioinnissa vaikuttavuuden
mittarina olivat intervention aikana koeryhmassé
tapahtuneet eldménlaadun ja koetun sosiaalisen
laadun muutokset verrattuna kontrolliryhmiin.
Lisdksi osahankkeet ovat arvioineet toimiensa
vaikuttavuutta laadullisesti. NEET-nuorten osa-
hankkeesta vastasi Nuorisotutkimusseura, pit-
kéaikaistyottomien osahankkeesta Jyvéskyldn

1) YHTEIS-

2) YHTEIS-
SUUNNITTELU
T -n

jae = motivoiv

tunnista vaikuttavien

hyodyr toimintamallien
suunnittelu

yhmin kanssa

kanssa

yliopisto, pakolaistaustaisten osahankkeesta Ité-
Suomen yliopisto, ja ikdihmisten osahankkeesta
[td-Suomen ja Jyvéskyldn yliopistot (Vaarama
ym. 2016). Osallistavien tydmenetelmien paa-
vaiheet ja eteneminen on kuvattu Kuviossa 2.
ja interventiot yksityiskohtaisemmin osahank-
keiden julkaisuissa sekd kootusti PROMEQ-
hankkeen “’tyokalupakissa” (Maki-Opas ym.
2019) seka lyhyesti tekstissa.

4y YHTEISARVIOINTI
- Toimintamallien

- Toimintamallien
toteuttaminen
yhde:
deryhmien kanssa
hdesta kolmeen

vaikuttavuutta,
kustannus-
vaikuttavuutta ja
sovellettavuutta
arvioitiin yhdessa
rhmén ja eri

seurantapistetta den kanssa
- Sosiaalisen
markkinoinnin
strategioita
yodynnettiin
toimintamallien
toteutumisen
tukemiseksi

uositukset
tuloksien ja
kokemuksien
perusteella

Kuvio 2. Osallistavat menetelmiat PROMEQ-hankkeen toimintamallien kehittamisessa ja arvioinnissa

NEET-nuorille suunnatun digitaalisen verkko-
keskusteluryhmin (Kivijarvi ym. 2019b) ta-
voitteena oli edistdd heiddn hyvinvointiaan
osana kohdennetun nuorisotydn palveluja, seké
kokeilla verkkopalvelua tydmuotona. Tutkittavat
rekrytoitiin alkukyselyn yhteydessé, minka jil-
keen heidét satunnaistettiin koe- ja kontrolliryh-
miin. Koeryhmai osallistui suljettuihin verkko-
ryhmiin Heimo.co -verkkoalustalla ja kont-
rolliryhmélle tarjottiin tavanomaista palvelua.
Intervention paisiséltond olivat keskustelut,
joissa késiteltiin nuorten esiin nostamia teemoja
kuten ystévyys, yksindisyys, harrastukset ja toi-
meentulo. Kaikkiaan toteutettiin nelja 9 viikon
pituista nuorisotyontekijoiden ja hankkeen tut-
kijoiden moderoimaa verkkokeskusteluryhmaa
yhteistydssd kolmen kaupungin nuorisotoimen
kanssa.

Pitkiaikaisty6ttomien monialainen pal-
veluohjaus (TYP, Finlex 1369/2014) on TE-
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toimiston, kunnan ja Kelan yhteishanke pi-
dempaién tyottdména olleiden hyvinvoinnin ja
tydllistymisen edistdmiseksi julkisten tydvoi-
ma-, sosiaali-, terveys- ja kuntoutuspalvelujen
avulla. Mallin vaikuttavuuden arviointi sisél-
lytettiin PROMEQ-hankkeeseen, koska hank-
keen alkuvaiheen fokusryhméhaastatteluissa
pitkdaikaisty6ttomét nostivat sen hyvid puolia
toistuvasti keskusteluun, eikd mallin vaikutta-
vuutta ollut tutkittu aikaisemmin. (Méntysaari
& Ylistd 2019) Koeryhmin suuruus péétettiin
voimalaskelman perusteella, ja sen jdsenet
rekrytoitiin yhteistydorganisaatioiden tyonte-
kijoiden avustuksella uusista TYP-asiakkaista
kriteereind enintdén 12 kk yhtéjaksoinen tyot-
tomyys ja todettu monialaisen yhteispalvelun
tarve. Jokaiselle koeryhmén jésenille laadittiin
henkil6kohtainen palvelusuunnitelma, joka si-
sélsi tyovoima-, sosiaali-, terveydenhoito- ja
kuntoutuspalveluita ty6ttomin tarpeen mu-
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kaisesti. Suunnitelman toteutumista seurattiin
sdannollisissd tapaamisissa. Kontrolliryhma,
joka ei osallistunut TYP-toimintaan, poimit-
tiin mukana olevan kolmen kaupungin tyotto-
mien rekistereistd satunnaisotannalla, ja heille
postitettiin tutkimuksen alku- ja loppukyselyt.
Vastanneista muodostettiin koeryhmaélle vas-
tinparit kaltaistamisen menetelmén (matched
pairs) avulla.

Pakolaistaustaisille henkiléille riitiloi-
tiin kayttdjaldhtdisen palvelumuotoilun avulla
kolme erilaista toimenpidettd tavoitteena edis-
tdd heiddn hyvinvointiaan ja kotoutumistaan.
(Anand ym. 2019). Yksi suunnattiin yliopis-
to-opinnoista kiinnostuneille ja englannin kie-
len taitoisille korkeakoulutetuille tai vastaa-
van koulutustason omaaville. Toisen kohteena
olivat ammattikoulutusta vailla olevat tyotto-
mét arabian- tai persiankieliset. Kolmas koh-
dennettiin kotona lapsiaan hoitaville, suomen
kieltd osaamattomille tai rajoitetusti osaaville
dideille, jotka eivit olleet kotouttamiskurssilla
tai tydssd. Koeryhmét rekrytoitiin alkukyse-
lyyn vastanneista pakolaisista, ja interventioihin
osallistumattomat muodostivat vertailuryhmén.
Interventiot toteutettiin yhteistyossé paikallis-
ten jdrjestdjen ja yhdistysten kanssa, joilla oli
aiempaa kokemusta pakolaistoiminnasta.

Kotona asuville ikdihmisille suunnattu
osallistava ryhmépalveluohjaus perustui iké-
ihmisten hankkeen alkuvaiheen fokusryhmé-
haastatteluissa esiin nostamiin tarpeisiin. Myds
alueiden sote-toimijat halusivat saada tietoa tois-
tensa palveluista ja kehittdd omaa toimintaansa
niin, etté voitaisiin tavoittaa tuen ja palveluiden
ulkopuolelle jadvid ikdihmisid. Erityisesti pal-
veluohjauksella oletettiin olevan keskeinen rooli
uusien toimintojen kehittdmisessd. Tutkittavat
rekrytoitiin lehti-ilmoituksin ja jakamalla tietoa
esimerkiksi pdivikeskuksissa, seurakunnissa ja
apteekeissa. Otoskoko perustui voimalaskel-
maan, ja mukaan ilmoittautuneet satunnaistettiin
koe- ja kontrolliryhmiin arpomalla. Koeryhmalle
tarjottiin sosiaalista tukea, ohjausta, neuvontaa
sekd erilaista toiminnallisuutta. Kontrolliryhma
sai tavanomaisia palveluita, jos hakeutui niiden
piiriin. Kuuden kuukauden aikana jérjestettiin

5 ryhmétapaamista, joihin kuhunkin osallis-
tui 6-8 ikdihmistd, alueen palveluohjaaja ja
hankkeen tutkija. Avainkumppaneina oli lisék-
si erilaista neuvontaa antavia asiantuntijoita.
Ryhmitapaamisten liséksi tutustuttiin paikalli-
siin harrastusmahdollisuuksiin, sekd annettiin
neuvontaa ja ohjausta sote-palveluihin, asu-
miseen, litkuntaan ja ravitsemukseen liittyen.
(Nérhi ym. 2019; Ristolainen ym. 2020

Aineisto ja menetelmat

Tutkimusaineistot keréttiin vuosina 2017-2018
kokeilujen alkaessa (BASELINE, N=815) ja
6 kuukauden seuranta-ajan jidlkeen (6 KK
SEURANTA, N=799) standardoiduilla kysy-
myspatteristoilla. Itd-Suomen yliopiston tutki-
museettisen toimikunnan annettua puoltavan
lausuntonsa tutkittavia informoitiin ennen tut-
kimuksen aloittamista tutkimuksen sisdllostd
ja he allekirjoittivat tietoisen suostumuksen
osallistumisestaan.

Eldmdinlaatua mitattiin kansainvélisesti
(WHO 1998; Skevington ym. 2004) ja kan-
sallisesti (Vaarama ym. 2008) validoidulla
WHOQoL-Bref-mittarilla, joka siséltdd 26 ky-
symystd eldménlaadusta: 1) fyysinen ulottuvuus
(arjen toimintakyky ja energia, kipu, laakitys, lii-
kuntakyky, tyokyky); 2) psyykkinen ulottuvuus
(eldmastd nauttiminen, eldmén merkitykselli-
syys, keskittymis- ja oppimiskyky, tyytyvaisyys
ulkomuotoon, itsetunto, kielteiset tuntemukset);
3) sosiaalinen ulottuvuus (sosiaaliset suhteet ja
tuki, tyytyvéisyys seksuaalieldiméén); ja 4) ym-
péristdllinen ulottuvuus (asuin- ja elinympéristo,
rahojen riittdvyys, tiedon saanti itselle tirkeisté
asioista, terveys-, vapaa-ajan ja liikkennepalvelu-
jen saatavuus). Lisdksi mukana ovat yleismittarit
koetusta terveydestd (kuinka tyytyvéinen olet
terveyteesi?) ja yleisestd eldménlaadusta (mil-
laiseksi arvioit eldménlaatusi?) Mittarit ovat
Likert-asteikollisia. Pakolaistaustaisia varten
saatiin arabiankielinen mittari Manchesterin
yliopistolta, liséksi laadittiin farsin- ja sora-
ninkieliset kddnndkset psykometrisine testauk-
sineen (Kankaanpdd ym. 2019). WHOQOL-
Bref-mittariston ohjeiden mukaisesti kdytdmme
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tassd tutkimuksessa sekd keskiarvojen analyysia
ettd vélimatka-asteikollista mittausta indeksilla
0-100 (WHO 1998, Toimia-tietokanta 2020).

Koettua toimijuutta mitattiin validoidulla
mittarilla (Anand ym. 2005), jossa kysytdan
yksilon arvioita mahdollisuuksistaan tavoi-
tella onnellisuutta, saavuttaa asioita elamassa,
alyllisia virikkeitd, solmia tyydyttivid sosiaa-
lisia suhteita, eldd miellyttdvassd ymparistds-
sd, toimia omantuntonsa mukaan, sekéd yleista
toimijuuden kokemusta kaikki nima edelli-
set huomioiden. PROMEQ-hankkeessa mittari
kédnnettiin suomeksi seki arabian, persian ja
kurdin kielille standardoidun takaisinkd&nnos-
prosessin avulla, ja alustavassa testauksessa
mittarin psykometriset ominaisuudet osoittau-
tuivat hyviksi ja selitysaste korkeaksi (Méki-
Opas ym. kisikirjoitus). Tassd tutkimuksessa

SOSIOEKONOMINEN TURVALLISUUS:

1) Rahojen riittavyys valttamattomiin
menaeihin kuten ruokaan, harrastuksiin
ja asumiseen

2) Terveyspalvelujen koettu riittavyys

3) Sosiaalipalvelujen koettu riittavyys

SOSIAALINEN VALTAISTUMINEN:

1) Toimijuus

2) Osallistuminenterveytta edistavaan
toimintaan

3) Elintapojen terveellisyys

kdytimme vain yleistd toimijuutta mittaavaa
indikaattoria, jossa tutkittavaa pyydetédan Likert-
asteikolla 1 (erittdin huonot)—7 (erittdin hyvét)
arvioimaan toimijuuttaan kysymyksella: ”Kaikki
edelld mainitut asiat huomioon ottaen, uskon,
ettd mahdollisuuteni ovat...”.

Sosiaalisen laadun mittaamiseen ei ole yhté
madriteltyd kysymyspatteristoa, vaan voidaan
kayttda erilaisia mittareita. (Pieper ym. 2019,
van der Maesen & Walker 2012) Téssé tutki-
muksessa kdytimme 11 teoriasta johdettua ja
hyvinvointi- ja terveyserojen ndkdkulmasta
relevanteiksi osoittautunutta mittaria (Maki-
Opas ym. 2019), jotka on kuvattu kuviossa 3.
Mittarit valittiin siten, ettd niitd koskevat tiedot
ovat helposti saatavilla THL:n tietokannoista
(www.sotkanet.fl).

SOSIAALINEN OSALLISUUS:
1) Yksindisyyden kokeminen
2) Syrjinnan kokeminen
3) Harrastusaktiivisuus

SOSIAALINEN KOHEESIO:
1) Luottamus toisiin ihmisiin
2) Luottamus julkiseen valtaan

Kuvio 3. Sosiaalisen laadun mittarit tdssa tutkimuksessa.

Aineistot analysoitiin STATA 15 -ohjelmistolla
(StataCorp 2019). Ldhdimme liikkeelle kuvai-
levasta analyysista (LIITETAULUKKO 1.),
minkd jilkeen analysoimme tutkittavien ryh-
mien eldménlaatua ja koettua sosiaalista laatua
lahtotilanteessa lineaarisen regressiomallinnuk-
sen (GLM) avulla. Tamain jélkeen teimme alku-
mittauksen aineistolla eksploratiivisen faktori-
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analyysin eldmédnlaadun ja sosiaalisen laadun
vélisten yhteyksien analysoimiseksi ja mallim-
me perusajatuksen testaamiseksi. Siséllytimme
tarkasteluun vain ominaisarvoltaan suuremmat
kuin 1.0 tai ldhelld arvoa 1.0. olevat faktorit.
Lopuksi analysoimme koetun eldméinlaadun ja
sosiaalisen laadun muutoksia keskiarvo- (M) ja
prevalenssitasolla (%) ennen ja jélkeen interven-
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tioiden, ja testasimme koeryhmaéssa tapahtuneen
muutoksen tilastollista merkitsevyyttd verrat-
tuna kontrolliryhméén lineaarisella interaktio-
testilld (aika) x (koeryhmd vs. kontrolliryhmd).

Tulokset

Tutkittavien taustatekijat, elaméanlaatu
ja sosiaalinen laatu alkumittauksessa

Tutkimuksen keskeisten muuttujien ar-
vot alku- ja loppumittauksissa on esitetty
LIITETAULUKOSSA 1. Ryhmien sukupuoli-
jakauma oli melko tasainen lukuun ottamatta
idkkaitd, joista enemmistd oli naisia. Tama
oli oletettavissa, koska naisten osuus idkkais-
td yksin asuvista on suuri, ja yksin asumiseen
voi liittyd yksindisyyttd ja muita hyvinvointi-
vajeita. (esim. Evans ym. 2019) Tutkittavien
koulutustaso vaihteli matalasta korkeaan, ja
myos tydmarkkina-asema ja siviilisddty vaih-
telivat ryhmittdin. Seuranta-aikana sekd NEET-
nuorten ettd pakolaisten ryhmissé ty6ttomien
osuus viheni ja opiskelijoiden mééra kasvoi.
Lisdksi NEET-nuorista osa néytti tydllistyneen
seuranta-aikana.

Alkumittauksessa etenkin pakolaiset olivat
tyytyvéisid terveyteensd ja yleiseen eldménlaa-
tuunsa (LIITETAULUKKO 1.). Vertailu ko-
ko véestoon kertoo tyytymaéttdomyyden olleen
tutkittavien joukossa kuitenkin selvésti muuta

viestdd yleisempdd. NEET-nuorista noin kol-
masosa oli tyytyméton terveyteensd ja vajaa
viidesosa koki yleisen eldménlaatunsa huo-
noksi, kun vastaavat osuudet 18-24-vuotiailla
vuonna 2013 olivat 6 % ja 3 %. (Vaarama ym.
2014) Pitkaaikaistyottomistd ja idkkaistd noin
kolmasosa sekd pakolaisista vajaa viidesosa oli
tyytymaéton terveyteensd, ja noin joka kymme-
nes arvioi eldménlaatunsa huonoksi. Vastaavat
osuudet 45-59-vuotiailla koko viestdssd vuon-
na 2013 olivat 4 % ja 2 %, ja 70-79-vuotiail-
la 13 % ja 4 %. (emt.) Etenkin NEET-nuoret
kokivat psyykkisen hyvinvointinsa heikoksi,
pakolaiset ymparistollisen, ja ikdihmiset fyy-
sisen eldménlaadun. Pitkdaikaistyottomien ar-
vot sijoittuivat ndiden vélimaastoon, ja heilld-
kin psyykkinen hyvinvointi oli ulottuvuuksista
heikoin. Tutkittavien eldménlaatu oli kaikilla
ulottuvuuksilla huomattavasti heikompi kuin
viestolld keskimddrin (Vaarama ym. 2010).
My®6s kaikilla sosiaalisen laadun ulottuvuuksilla
ilmeni huono-osaisuutta. Esimerkiksi jatkuva
yksindisyyden kokeminen, rahojen niukkuus,
sote-palvelujen riittiméttdmyys ja epiluotta-
muksen tunteet olivat tutkittavilla yleisempia
kuin véestossd keskimaarin (Kestild & Karvonen
2019, Vaarama ym. 2014).

Eldménlaadun keskeiset osatekijat ja
sosiaalisen laadun ongelmat
alkumittauksessa

Taulukko 1. Yleistd elamanlaatua edistavat/heikentévat tekijat. Lineaarinen regressioanalyysi (GLM),
toisillaan vakioidut yhteydet yleiseen elaméanlaatuun, mallit laskettu ryhmittain, vain tilastollisesti
merkitsevéat yhteydet (B=regressiokerroin) esitetdan, PROMEQ lahtotilanne data, vuosi 2017.

1) NEET-NUORET (N=133)

e Hyvat ihmissuhteet (B=0.29)

* Pystyy liikkumaan paikasta toiseen (B=0.19
e Terveyspalveluiden hyvéa saatavuus (B=0.12)

)

2) PITKAAIKAISTYOTTOMAT (N=475)

e Tyytyvaisyys omaan ulkomuotoon (B=0.26)
¢ Terveyspalveluiden hyvé saatavuus (B=0.12)
e Tyytyvaisyys elinympéaristoon (B=0.07)

e |tsetunto (B=-0.08)

3) PAKOLAISTAUSTAISET HENKILOT (N=129)
e Tyytyvéisyys omaan ulkomuotoon (B=0.27)
e Terveyspalveluiden hyva saatavuus (B=0.26)

4) YKSIN KOTONA ASUVAT IKAIHMISET
(N=292)

e Fyysinen toimintakyky (B=0.13)

e Terveyspalveluiden hyvé saatavuus (B=0.10)
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Lahtatilanteessa kaikki kokivat terveyspalvelu-
jen hyvén saatavuuden olennaiseksi eliménlaa-
tua tukevaksi tekijéksi, ja timéd korostui pako-
laistaustaisilla henkil6illd. (Taulukkol.) NEET-
nuorille térkeintd olivat hyvét ihmissuhteet ja
liséksi hyva liikuntakyky. Pitk&aikaisty6ttomien

eldménlaatua vahvistivat oman ulkomuodon
hyvdksyminen ja tyytyviisyys elinympéris-
t6on, mutta huono itsetunto heikensi sitd. Myos
pakolaisilla tyytyvdisyys omaan ulkomuotoon
kohensi elaménlaatua, ja fyysinen toimintakyky
oli ikdihmisille tarkea.

Taulukko 2. Koetun sosiaalisen laadun yhteys yleiseen eldaméanlaatuun. Lineaarinen regressioanalyy-
si (GLM), toisillaan vakioidut yhteydet yleiseen elamanlaatuun, mallit laskettu ryhmittain, vain tilastol-
lisesti merkitsevéat yhteydet (B=regressiokerroin) ndytetdan, PROMEQ |aht6tilanne data, vuosi 2017.

1) NEET-NUORET (N=55)

Sosioekonominen turvallisuus:

e Terveyspalvelut riittdméattémia
(B=-0.46)

Sosiaalinen valtaistuminen

*  Yleinen toimijuus (B=0.17)

2) PITKAAIKAISTYOTTOMAT (N=110)

Sosioekonominen turvallisuus:

e FEirahaa ruokaa, harrastuksiin tai asumiseen
(B=-0.13)

Sosiaalinen valtaistuminen:

®  Yleinen toimijuus (B=0.16)

e Eiole osallistunut terveyden edistdmisen toimintaan
(B=-0.29)

Sosiaalinen osallisuus:

e Kokee itsensa yksindiseksi usein tai jatkuvasti
(B=-0.46)

Sosiaalinen koheesio:

e |hmisiin ei voi luottaa (B=-0.29)

3) PAKOLAISTAUSTAISET HENKILOT
(N=64)

Sosiaalinen osallisuus:

e Kokee itsensa yksinaiseksi usein tai
e jatkuvasti (B=-0.82)

Sosiaalinen koheesio:

e |hmisiin ei voi luottaa (B=0.70)

4) YKSIN KOTONA ASUVAT IKAIHMISET (N=241)

Sosioekonominen turvallisuus:

e Eirahaa ruokaan, harrastuksiin tai asumiseen
(B=-0.07)

e  Terveyspalvelut riittdmattdmia (B=-0.29)

Sosiaalinen valtaistuminen:

e Yleinen toimijuus (B=0.08)

e Ei ole osallistunut terveyden edistdmisen toimintaan
(B=0.17)

Sosiaalinen osallisuus:

On kokenut syrjinta& (B=-0.21)
Sosiaalinen koheesio:

Ihmisiin ei voi luottaa (B=-0.19)

Regressioanalyysi osoitti kaikki tarkastellut so-
siaalisen laadun muuttujat eri ryhmissé eri ta-
voin eldménlaadulle relevanteiksi. (Taulukko 2.)
Sosioekonomista turvattomuutta kuvaavat ter-
veyspalvelujen riittimittdomyys oli kielteises-
sd yhteydessé elaménlaatuun etenkin NEET-
nuorilla, rahan puute pitkaaikaistyottomilla, ja
ndmé nousivat esiin idkkailla. Valtaistumisessa
toimijuus tuki eldménlaatua etenkin nuorilla ja
pitkdaikaisty6ttomilld, mutta myds ikdihmisilla.
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Sosiaalisessa osallisuudessa usein tai jatkuvasti
koettu yksindisyys liittyi voimakkaan kielteisesti
etenkin pakolaistaustaisten mutta myds pitkaai-
kaistyottomien eldménlaatuun, kun ikdihmisilla
kielteisend korostuivat syrjinndn kokemukset.
Sosiaalisen koheesion ulottuvuudella epéluot-
tamus toisiin ihmisiin liittyi kielteisesti pitka-
aikaisty6ttomien ja ikdihmisten eldménlaatuun,
mutta pakolaistaustaisilla yhteys oli mydnteinen.
(LHTETAULUKKO 1.)
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Eldménlaatu ja sosiaalinen laatu
kytkeytyvat yhteen

Sosiaalisen laadun teorian perusoletus on, ettd
yksildiden eldménlaatu ja yhteiskunnan sosiaali-

nen laatu nivoutuvat toisiinsa niin, etti hyvéa so-
siaalinen laatu tukee eldménlaatua. Testasimme
oletusta faktorianalyysilla, ja saimme tulokseksi
neljd ominaisarvoiltaan joko yli 1.0 tai 1dhelld
arvoa olevaa faktoria (Taulukko 3.).

Taulukko 3. Elamanlaadun ja sosiaalisen laadun kytkeytyminen toisinsa PROMEQ-hankkeen 1aht6-
tilanteessa vuonna 2017, eksploratiivinen faktorianalyysi, tummennettuna jos mittarin latautuminen

faktorille on suurempi kuin 0.3, N=380

FAKTORII | FAKTORI2 | FAKTORI3 | FAKTORI4
Yleinen eldménlaatu 0.77 -0.01 0.10 0.03
Koettu terveys 0.71 0.33 0.10 -0.17
Fyysinen eldménlaatu 0.80 0.33 0.13 -0.09
Psyykkinen eldménlaatu 0.81 -0.01 -0.04 0.23
Sosiaalinen eldménlaatu 0.62 -0.07 -0.20 0.34
Ympéristéllinen eldménlaatu 0.81 -0.11 0.02 -0.07
Ei rahaa ruokaan, harrastuksiin, tai asumiseen (%) -0.35 0.35 -0.14 0.21
Terveyspalvelut riittdméttémid (%) -0.42 -0.26 -0.19 0.06
Sosiaalipalvelut riittdmattémia (%) -0.08 0.05 -0.25 0.06
Toimivuus (yleinen) 0.55 -0.11 0.04 0.09
et s
Epéterveelliset elintavat (summaindeksi), (%) -0.27 0.31 -0.19 0.12
Kokee itsensd yksindiseksi usein tai jatkuvasti, (%) -0.49 0.10 0.05 -0.29
On kokenut syrjintaa, (%) -0.40 0.13 0.10 0.12
R
Ihmisiin ei voi /uottaa, (%) -0,41 0.06 0.33 0.22
Ei luota instituutioihin (1 tai useampi), (%) -0.35 0.00 0.43 0.22
Faktorin ominaisarvo | 4.36462 0.82207 0.68285 0.5946
selitysosuus 26% 5% 4% 3%

Ensimmadinen faktori kokoaa yhteen kaikki
tarkastelemamme eldménlaadun ja sosiaali-
sen laadun muuttujat. Sosiaalipalvelujen riit-
tdmattomyytti ja terveyden edistimistoimiin
osallistumattomuutta lukuun ottamatta ne la-
tautuvat faktorille ominaisarvolle asetettujen
kriteerien mukaisesti. Kaikki eldménlaadun
mittarit latautuvat faktorilla myonteisesti, eikd
niistd mikdédn korostu erityisesti. Usein koettu
tai jatkuva yksindisyys, terveyspalvelujen riit-
tdmattdmyys, epiluottamus toisiin ihmisiin,
syrjinndn kokemukset, kdyhyys ja epaluottamus

julkiseen valtaan latautuvat voimakkaimmin
kielteisesti osoittaen niiden eldménlaatua hei-
kentévén vaikutuksen. Toimijuutena ilmeneva
sosiaalinen valtaistuminen puolestaan latautuu
positiivisesti osoittaen sen tukevan eldménlaa-
tua. Tulkitsemme tuloksen tukevan sosiaalisen
laadun viitekehyksen perusoletusta ja mittarien
toisiaan tdydentdvaa roolia. Malli selittdd 26 %
koetun eldménlaadun ja sosiaalisen laadun yhte-
yksistd, mitd voidaan pitdé kohtuullisen hyvéna
yhdelle faktorille.

Toinen faktori nostaa esiin osallistumatto-
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muuden harrastuksiin, rahojen riittiméttomyy-
den vélttdméattomiin menoihin, koetun terveyden
ja fyysisen eldménlaadun, sekd epéterveelliset
eldmintavat. Faktorin selitysaste on vain 5 %,
mutta tulos saattaa olla hyvinvoinnin ja ter-
veyden edistimisen kannalta mielenkiintoinen.
Koska toinen faktori on aina ensimmadiselle
alisteinen, tuloksen voidaan ajatella nostavan
esiin muista erottuvan tutkittavien ryhmaén, joil-
la fyysinen terveys tukee eldménlaatua, joilla
rahojen riittdmaéttdmyys ei alenna eldménlaa-
tua, ja joiden elintavat ovat epédterveelliset, ja
joiden eldméntapa ndyttdd passiiviselta ainakin
harrastusaktiivisuuden osalta. Vaikka tulos on
monimerkityksinen, se saattaa kuvata “terveita
kdyhid”, joilla rahojen niukkuus saattaa rajoit-
taa heiddn mahdollisuuksiaan terveisiin elin-
tapoihin ja harrastuksiin. Téllaisiin tilanteisiin
ei voida vastata pelkéstdédn terveysvalistuksen
keinoin vaan tarvitaan tukea myos toimeen-
tuloon, seké vahvistusta kykyihin ja motivaa-
tion koskien terveité elintapoja ja harrastuksia.
LIITETAULUKON 1. perusteella kyseessd saat-
taisivat olla pakolaistaustaiset ja NEET-nuoret.
Faktorille voi kuitenkin olla muitakin tulkintoja,
Fyysisen eldminlaadun muutos,

pitkaaikaistyéttémat, p-arvo=0.002
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Ympaéristéllisen eldmanlaadun muutos,
pitkdaikaistysttémat, p-arvo=0.129
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kuten tutkittavien oman terveydentilan liian opti-
mistinen arviointi, ja etenkin pakolaistaustaisten
arviot saattavat sekoittaa tuloksia. Kolmannen
faktorin merkitys on siind, ettd se nostaa esiin
muissakin tutkimuksissa todetun luottamuksen
itsendisen merkityksen hyvinvoinnille (Holman
ja Walker 2017). Sama pétee sosiaaliseen hy-
vinvointiin (Diener 2000, Veenhoven 2006).
Yhdessd ndmé neljé faktoria selittidvit 38 %
koetun hyvinvoinnin vaihtelusta tutkittavilla.
Vaikka vaihtelusta jadkin paljon selittdmatta
voidaan tulosta pitdd hyvéana.

Tutkittavien eldmé&nlaadussa ja
koetussa sosiaalisessa laadussa
tapahtui sek& mydnteisia ettd
kielteisid muutoksia

Lahtotilanteeseen verrattuna koko aineistos-
sa havaittiin pientd koetun terveyden, yleisen
eldminlaadun ja koetun sosiaalisen laadun pa-
rantumista (LIITETAULUKKO 1.). Vain osa
muutoksista osoittautui kuitenkin tilastollisesti
merkitseviksi, kun koe- ja kontrolliryhmié ver-
rattiin toisiinsa (Kuvio 4).

Psyykkisen eldmdnlaadun muutos,
pitk&aikaistybttémat, p-arvo=0.188

M

LAHTOTILANNE BKK SEURANTA

=——koeryhmi Kontrolli

Ympaéristéllisen eldmanlaadun muutos, yksin
kotona asuvat ikdihmiset, p-arvo=0.397
66.5
66.0
65.5
65.0

4.5
M 645

640
635

63.0

LAHTOTILANNE GKK SELIRANTA

=———roeryhmd =——=Kontrolli

Kuvio 4. Keskeiset elamanlaadun (M=keskiarvo) muutokset 6 kuukauden seuranta-aikana
pitk&aikaisty6ttémilld ja yksin kotona asuvilla ikdihmisilla, PROMEQ kokeellinen seuranta-aineisto,
2017-2018, lineaarisen interaktiotestin (aika) x (koeryhma vs. kontrolliryhma) tilastollinen merkitse-

vyys (p-arvo)
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Pitkdaikaisty6ttomien koeryhméssd eldménlaa-
dun fyysinen ulottuvuus parani tilastollisesti
erittdin merkitsevasti, ja psyykkisen ja ym-
paristdulottuvuudenkin kohentuminen l&heni-
vét merkitsevid arvoja. (Kuvio 4). Ikdihmisten
koeryhmaéssd ympéristdllinen eldménlaatu pa-

Yesindisyyden kokemus, NEET-nuoret, p-arvo=0.043

Ei ole osallistunut kerhoihin tai muuhin

rani lahes merkitsevasti, mutta NEET-nuorten
ja pakolaisten eldminlaadussa ei havaittu ti-
lastollisesti merkitsevid muutoksia. Sen sijaan
sosiaalisessa laadussa havaittiin koeryhmissi
useita tilastollisesti merkitsevid muutoksia ver-
rattuna kontrolliryhmiin. (Kuvio 5)

Toimijuus (yleinen], pitkaaikaistydttomat,
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Kuvio 5. Keskeiset muutokset (prevalenssi=% ja keskiarvo=M) koetussa yhteiskunnan sosiaalisessa
laadussa 6 kuukauden seurannan aikana, PROMEQ seuranta-aineisto, 2017-2018, lineaarisen inte-
raktiotestin (aika) x (koeryhma vs. kontrolliryhmé) tilastollinen merkitsevyys (p-arvo)

NEET-nuorten koeryhméssé koettu yksindisyys
lisdéntyi vastoin tavoitetta, mutta osallistumat-
tomuus kerho- ja harrastustoimintaan véheni,
eli sosiaalinen osallisuus seka heikkeni etté pa-
rani. Pitkdaikaistydttomien koeryhméssé koettu
toimijuus parani tilastollisesti merkitsevisti.
Pakolaistaustaisten koeryhméssd kokemuk-
set rahojen riittdmattomyydestd harrastuksiin,
ladkkeisiin ja lddkérissd kdynteihin véhenivat
tilastollisesti merkitsevésti. Ikdihmisten koeryh-
misséd epédluottamus julkisiin instituutioihin
viheni, mutta osallistumattomuus kerho- ja
muuhun harrastustoimintaan lisdéntyi tilastol-
lisesti merkitsevésti.

Pohdinta

Téssé tutkimuksessa on kuvattu STN PROMEQ-
hankkeeseen osallistuneiden tutkittavien elé-
maénlaatua ja sosiaalisen laadun ongelmia ennen
interventioita, arvioitu toteutettujen interven-

tioiden vaikuttavuutta 6 kk seuranta-aikana, ja
analysoitu kéytetyn teoreettisen viitekehyksen
perusoletuksen pitdvyytta.

Kaikkien tutkittavien eliménlaatu ja terveys
olivat ldhtotilanteessa heikompia kuin véestol-
1a keskimédrin. Myos eldménlaadulle tirkedt
tekijdt erosivat jonkin verran koko videston
vastaavista (Vaarama ym. 2010). Etenkin ter-
veyspalvelujen hyvé saatavuus oli tutkittaville
tarkeda ja niiden riittdméttomyys heikensi var-
sinkin NEET-nuorten ja idkk&iden eldmaénlaatua.
Sosiaalisen laadun ongelmia ilmeni kaikilla ulot-
tuvuuksilla. Esimerkiksi eldménlaatua voimak-
kaasti heikentdvien yksindisyyden kokeminen ja
rahojen riittimattomyytend valttdmattdmiin me-
noihin ilmeneva kdyhyys olivat yleisempid kuin
koko vdestdssd (Vaarama ym. 2014). Tuloksen
mukaan PROMEQ-hanke tavoitti terveytensa
ja hyvinvointinsa suhteen muuta véestdd hei-
kommassa asemassa olevia henkildita kuten oli
tarkoituskin, ja siten tuloksilla on merkitysté

77




Merja Vaarama & Tomi Maki-Opas: Systeemisella ja osallistavalla otteella parempaan... | Focus Localis 4/2020

my0s vallitsevan tietoaukon paikkaamisessa
(Sihto & Karvonen 2016).
Pitkdaikaistyéttomilld korostuivat psyykki-
seen eldménlaatuun liittyen oman ulkomuodon
hyviaksymisen myonteinen ja heikon itsetunnon
kielteinen vaikutus, sekd ymparistolliseen eld-
manlaatuun liittyvét terveyspalvelujen saatavuus
ja tyytyvaisyys elinympéristoon. Sosiaalisen
laadun ongelmissa korostuivat sosioekonomisen
turvallisuuden osalta rahojen riittdméattomyys
valttdmattomiin menoihin, osallisuuden ulottu-
vuudella usein koettu tai jatkuva yksindisyys,
valtaistumisessa osallistumattomuus terveyt-
td edistdvdin toimintaan, ja koheesion osal-
ta epéluottamus toisiin ihmisiin. Toimijuuden
kokemus kohensi eldminlaatua. Myos aikai-
semmissa tutkimuksissa tydttomilld on todettu
tyossakdyviin verrattuna enemmaén yksindisyytta
(Vaarama ym. 2010), ja muita terveys- ja hy-
vinvointiongelmia (Herbig ym. 2013; Hultman
ym. 2014). Fyysisen ulkomuodon painottuminen
saattaa liittyd stigmakokemukseen ja heikkoon
itseluottamukseen (Hojman & Miranda 2018;
Michalos & Orlando 2006). Intervention aikana
tdmén ryhmén fyysinen eldmaénlaatu ja toimijuus
olivat parantuneet tilastollisesti merkitsevésti,
eli he ndyttiviat hyotyneen TYP-toiminnasta.
Toimintamalli on myds todettu kustannusvai-
kuttavaksi tavaksi edistéd pitkdaikaisty6ttomien
hyvinvointia. (Klavus ym. 2020) Tulos on erit-
tdin merkittdva nédin lyhyen kokeilu- ja seuranta-
ajan puitteissa. Myos koeryhmaén psyykkinen ja
ympdristdllinen eldménlaatu kohenivat jonkin
verran viitaten mahdollisesti stigmakokemuk-
sen lieventymiseen ja taloudellisen tilanteen
paranemiseen monialaisen palvelun ansios-
ta. Sen sijaan alkumittauksessa esiin nousseet
yksindisyys ja epéluottamus toisiin ihmisiin
eivdt kohentuneet. Kun tutkittavat eivét juuri
tyodllistyneet kokeilun aikana, pitdisi toiminta-
mallissa mahdollisesti 16ytdd vaikuttavampia
keinoja tydllistymisen tukemiseen, sekd vahvis-
taa psykososiaalisen tuen roolia. Osahankkeen
laadullisen arvion mukaan toimintamallin on-
nistumisessa oli keskeistd monialainen yhteis-
tyd eri palvelujen kesken, joihin oli integroitu
my®ds tarvittavat sote-palvelut kuntoutuksineen.
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PROMEQ-hankkeen kokoavan viitekehyksen
ja systeemisen toimintamallin katsottiin anta-
neen laajemman kontekstin tydttomien kanssa
tehdyille suunnitelmille ja suunnan yhteisten
toimenpiteiden toteuttamiselle. (Méantysaari &
Ylistd 2019)

Ikdihmisten osallistavan ryhmadmuotoisen
palveluohjauksen aikana koeryhmén epéluotta-
mus julkisiin instituutioihin véheni tilastollisesti
merkitsevisti, ja ympéristollinen eldménlaatu
parani miltei merkitsevasti. Léhtomittauksessa
idkkdiden eldmédnlaatua heikensivit terveyspal-
velujen riittdmattomyys, syrjinndn kokemuk-
set, epdluottamus toisiin ihmisiin, sekd raho-
jen riittdmattdmyys vélttdmattdmiin menoihin.
Toimijuuden kokemus kohensi ja osallistumat-
tomuus terveyttd edistdvadn toimintaan heikensi
eldménlaatua. Interventioissa ikdihmiset saivat
tietoa palveluista, vapaa-ajan harrastusmahdol-
lisuuksista ja muista itselleen térkeistd asioista,
ja palvelujen ja tuen tarpeessa olevat padsivit
niiden piiriin. Toimintamallin on todettu myds
véhenténeen yksindisyyttd niilld ikdihmisilla,
jotka kokivat eldménlaatunsa heikoksi, ja li-
sdnneen heidén luottamustaan muihin ihmisiin
jajulkisiin palveluihin (Ristolainen ym. 2020).
Osahankkeen laadullisen arvioinnin mukaan
kokeilu edisti osallistujien tiedon saantia sote-
palveluista ja vapaa-ajan harrastusmahdolli-
suuksista, lisdsi osallisuutta ja sosiaalista hyvin-
vointia, sekd vahvisti toimijuutta ja tulevaisuu-
denuskoa (Nérhi ym. 2019). Myds aiemmissa
tutkimuksissa fyysinen terveys ja toimintakyky,
sekd terveyspalvelujen ja vapaa-ajan harrastus-
mahdollisuuksien hyvé saatavuus ovat osoit-
tautuneet idkkdiden eldménlaadulle tirkeiksi.
(Mollenkopf & Walker 2017; Vaarama ym.
2010) Yksin asuminen puolestaan on nihty
potentiaaliseksi hyvinvointiriskiksi, joka voi
johtaa myds sosiaaliseen syrjaytymiseen (Evans
ym. 2019, Kharicha ym. 2007; Victor ym. 2005;
Walsh ym. 2017).

Pakolaistaustaisten elaménlaatua kohensivat
alkumittauksen mukaan psyykkiseen ja ympéris-
tolliseen elaménlaatuun liittyvind tyytyvaisyys
omaan ulkomuotoon ja terveyspalvelujen hyva
saatavuus. Sosiaalisen osallisuuden osalta ela-
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méinlaatua heikensi voimakkaasti yksindisyys.
Epéluottamus toisiin ihmisiin oli mydnteisesti
yhteydessd eldaméanlaatuun. Himmentava tulos
saattaa viitata pakolaisuuden taustalla oleviin
syihin ja traumaattisiin kokemuksiin, joiden
seurauksena luottamus toisiin ihmisiin oli hei-
kentynyt, eikd se ollut tutkimushetkelld uuteen
maahan asettumisen alkuvaiheessa vield pa-
rantunut, vaikka eldménlaatu uudessa maassa
koettiinkin hyviaksi. Myos aiemmassa pakolais-
taustaisia koskevassa tutkimuksessa on noussut
esiin palveluiden saatavuus ja riittdva tiedon
saanti mielenterveysongelmien ehkdisemiseksi
ja pakolaisuuden taustalla usein olevien trau-
maattisten kokemusten lieventamiseksi (Fazel
ym. 2005; Kankaanpdd ym. 2019; Molsd ym.
2017). Interventioissa pakolaiset saivat arjen toi-
mintakykyé kohentavaa tietoa seka tukea opiske-
luun ja opastusta taloudellisista tukimuodoista.
Koeryhmaissé vahenikin tilastollisesti merkitse-
vésti niiden osuus, joilla rahat eivit riittdneet
ruokaan, harrastuksiin tai asumiseen. Lisdksi
tyomarkkina-asemassa tapahtui selvd muutos
tyottoman statuksesta opiskelijan rooliin. Juuri
koulutus- ja tyollisyyskokeiluihin osallistuneet
raportoivatkin toimijuuden ja luottamuksen
vahvistumista: heidén opiskelu- ja kielitaiton-
sa kohenivat, uskallus hakea t6ité ja luottamus
tyonhakuun vahvistui, ja kielikurssilaiset halusi-
vat jatkaa tutkimuksen jalkeenkin. (Anand ym.
2017; Méki-Opas ym. 2019; Anand ym. 2019)
Sen sijaan havaittuun yksindisyyteen ei kokei-
luilla ndyttinyt olleen vaikutusta. Tutkittavat
kokivat vaikeaksi solmia ystévyyssuhteita kanta-
véeston kanssa, joten pakolaisten eldménlaadun
jakotoutumisen tukemiseksi tarvittaneen myds
yhteisollisyyttd ja eri kulttuurien keskindistd
ymmarrystd lisdévia toimia.

NEET-nuorten digitaalisen keskustelualus-
tan tavoitteena oli edistdd heiddn sosiaalis-
ta eldménlaatuaan ja vdhentdd yksindisyytta.
Usein koettu tai jatkuva yksindisyys kuitenkin
lisdéntyi koeryhmadssa tilastollisesti merkitse-
visti, vaikkakin osallistumattomuus kerho- ja
harrastustoimintaan vaheni. Ty6ttomén roolista
siirryttiin tydllisten ja opiskelijoiden rooliin,
mutta tétd ei voi lukea toimintamallin ansioksi.

Léahtomittauksessa NEET-nuorten eldménlaatua
tukivat hyvédt ihmissuhteet, hyva liikuntakyky,
terveyspalvelujen hyvé saatavuus ja toimijuu-
den kokemus, mutta terveyspalvelujen koettu
riittdmattomyys heikensi eldménlaatua. Myds
aiemmat tutkimukset ovat nostaneet esiin NEET-
nuorten usein krooniset terveysongelmat, ma-
sennuksen ja ulkopuolisuuden kokemukset,
seki taloudelliset vaikeudet. (Aaltonen ym.
2018; Axelsson ym. 2007; Hultman ym. 2014;
Ratcliffe ym. 2017). Liséksi nuorilla henkilokoh-
taiset ihmissuhteet ja sosiaalisten verkostojen
puute voivat liittyd sosiaaliseen syrjaytymiseen
(Russell ym. 2011) ja huonoon eldménlaatuun
(Kivijarvi ym. 2019a). Maérillisen arviomme
mukaan interventio ei saavuttanut tavoitteitaan,
eikd parantanut nuorten kokemaa terveyspalve-
lujen puutetta. Laadullisen arvioinnin mukaan
digitaalinen keskustelualusta vaihtoehtoisena
tydomuotona omaa potentiaalia jatkokehitté-
miseen, mutta on tirkeda ottaa huomioon sen
vaatima yhteistyd, aika ja muut voimavarat.

Tulokset tukivat myos perusoletustamme
eldmédnlaadun ja sosiaalisen laadun vilisestd
yhteydestd, ja nostivat esiin my6s harvemmin
terveyden sosioekonomiseksi determinantiksi
mielletyn luottamuksen merkityksen elamén-
laadulle. (Holman & Walker 2017, Pieper ym.
2019, van der Maesen & Walker 2012) Lisdksi
esiin nousi yksittdinen, selitysasteeltaan mel-
ko véhiinen, mutta hyvinvoinnin ja terveyden
edistdmisen ndkokulmasta mielenkiintoinen
profiili, joka saattaa kuvata sitd, ettd heikom-
massa asemassa olevien joukossa on erityisen
haasteellinen ryhm4, jonka ongelmat ovat mo-
ninaisia liittyen koyhyyteen, epéaterveellisiin
elintapoihin ja véhéiseen harrastusaktiivisuu-
teen. (Ward ym. 2011) Asiaa olisi hyva selvit-
tad jatkotutkimuksin. Kaikkiaan tulokset saavat
tukea aiemmista kansainviélisista tutkimuksista,
joiden mukaan sosiaalinen laatu on vahvasti
yhteydessé terveyteen ja hyvinvointiin, ja ettd
etenkin huono-osaisille kasautuu ongelmia jo-
pa kaikilla ulottuvuuksilla. (Holman & Walker
2017; Ward ym. 2011).

PROMEQ-hanke onnistui tavoittamaan hei-
kommassa asemassa olevien ryhmien edusta-
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jia ja tuottamaan heidén ongelmistaan laajaa
kokonaiskuvaa kokonaisvaltaisen viitekehyk-
sen, osallistavien toimintatapojen ja systee-
misen ldhestymistavan avulla, sekd saamaan
aikaan mydnteisid muutoksia tutkittavien eld-
ménlaadussa ja koetussa sosiaalisessa laadus-
sa. Kaikissa osahankkeissa toteutettiin eri ta-
voin monitoimijaista yhteistyon mallia, jossa
eri viranomaiset ja kolmannen sektorin edus-
tajat toimivat yhdessd hyviaksytyn protokol-
lan mukaisesti. (Wilson & van Haperen 2015)
Hankkeen viitekehys maédritteli ihmisten elé-
ménlaadun ja sen sosiaalisena laatuna maaritel-
tyjen edellytysten parantamisen hyvinvoinnin
ja terveyden edistdmisen primaaritavoitteeksi.
Kaikille yhteiset tutkimusvilineet mahdollis-
tivat yhdenmukaisen ongelmien kartoituksen,
ja osallistavat sosiaalisen markkinoinnin vé-
lineet tarjosivat yhteiset tyokalut pdamaardan
padsemiseksi. Asetetut vaikuttavuustavoitteet
tarjosivat kriteerit toimien vaikuttavuuden ar-
viointiin, ja interventioiden toteuttaminen ko-
keellisissa asetelmissa vahvisti vaikuttavuu-
den arviointia etenkin pitk&daikaisty6ttomien ja
ikdihmisten interventioissa. (Green ym. 2015;
Ruben & Babbie 2017) Toteuttamalla interven-
tiot julkisen ja kolmannen sektorin yhteistyona
tavoiteltiin organisaatioiden vélistd poikkisek-
toraalista yhteistyotd ja yhteisté visiota toimin-
nan paamaéristd. Mallit indikaattoreineen ovat
herédttdneet kunnissa ja alueilla kiinnostusta,
ja niitd kdytetddn jo Keski-Suomessa ehkiise-
vissd paihdetydssd, Pohjois-Savon maakun-
nassa Hyvinvoiva Kuopio 2030 -hankkeessa,
ja Kainuun maakunnassa hyvinvoinnin ja ter-
veyden edistdmisen vaikuttavuuden kehittdmi-
sessd. Mallit oppaineen on koottu hyvinvoinnin
jaterveyden edistdmisen ’tydkalupakkiin’, joka
on avoimesti saatavilla Itd-Suomen yliopiston
Vaikuttavuuden talon internetsivuilta (Maki-
Opas ym. 2019).

Tutkimuksen vahvuudet ja rajoitukset

Vaikuttavuuden arvioinnin haaste on osoittaa
vaikutusten johtuvan toteutetuista toimista, eika
satunnaisvaihtelusta tai muista ns. sekoittavista
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tekijoistd. PROMEQ-hankkeen interventioiden
aikana toimintaympéristdssd oli meneilldén
monia toimia, kuten perustulokokeilu (Kangas
ym. 2020) ja SOTE-uudistukseen liittyvét ko-
keilut, jotka ovat voineet vaikuttaa tutkittavien
terveyteen ja hyvinvointiin. Kaytetyt kokeelli-
set tutkimusasetelmat kuitenkin vdhentévit ns.
sekoittavien tekijoiden vaikutusta ja parantavat
ndyton tasoa (Greve 2017; Rubin & Babbie
2017). Erityisesti pitkdaikaistyottomien osalta
voidaan puhua vahvasta vaikuttavuusnéytosta
jopa niinkin lyhyen kuin 6 kuukauden aikana.
Nyt esittimiemme kokoavien tulosten lisaksi
osahankkeet ovat tuottaneet kattavat monime-
netelmaélliset analyysit ja kokonaisarviot toi-
mintamallien sovellettavuudesta, ja ne tukevat
erityisesti pitkdaikaistyottomien, yksin kotona
asuvien ikdihmisten sekd pakolaisten toiminta-
mallien jatkohyddyntdmistd (Anand ym. 2019,
Kankaanpdd ym. 2019; Klavus ym. 2020; Maki-
Opas ym. 2019; Méntysaari & Ylisto 2019;
Ristolainen ym. 2020).

Kohderyhmimme voidaan ikdihmisiéd lu-
kuun ottamatta mééritelld vaikeasti tutkimuksiin
osallistuviksi ryhmiksi. Tiedonkeruun varmista-
miseksi osahankkeet kéyttivét erilaisia kannus-
timia kuten arvoltaan pienié lahjakortteja, mika
on voinut vaikuttaa tutkittavien rekrytointiin.
Vaikka jokainen tutkimusosio perustui koko
konsortion yhdessé hyvéksymaéén, standardoi-
tuun tutkimusprotokollaan, joutuivat osahank-
keet jonkin verran muokkaamaan toimintaansa
kohderyhmaille sopivaksi. Esimerkiksi pakolais-
taustaisille oli tulkin avulla selvennettiva kes-
keisid kasitteitd ja annettava lisétietoa suoma-
laisesta palvelujérjestelméstd, jotta he pystyivét
vastaamaan tutkimuslomakkeen kysymyksiin.
Pakolaisia koskevien tulosten luotettavuutta
heikentdvit myos tutkimusjoukon valikoitu-
neisuus ja ryhmikokojen pienuus. (Anand ym.
2019) Sama koskee NEET-nuoria, jotka lisaksi
vierastivat eldménlaadun ja sosiaalisen laadun
terminologiaa (Aaltonen ym. 2018; Kivijérvi
ym. 2019b). Puutteistaan huolimatta PROMEQ-
aineisto tarjoaa ainutlaatuisen mahdollisuuden
tarkastella heikommassa asemassa olevien ih-
misten hyvinvointia ja sen edellytyksid, seka
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arvioida vaikuttavuutta. Aineisto arkistoidaan
Tampereen yhteiskuntatieteelliseen arkistoon
(https://www.fsd.tuni.fi/fi/) ja on sieltd vapaasti
saatavilla tutkimus- ja opetuskayttoon.

Paatelmat

Hyvinvoinnin ja terveyden edistdmisen vaikut-
tavuutta on kaikkiaan ja etenkin heikommassa
asemassa olevien ndkdkulmasta tutkittu vahan.
My0s ns. vaikeasti tutkimuksiin tavoitettavia
ryhmié on kuitenkin mahdollista saada mukaan
ja 1oytéd heiddn kanssaan vaikuttavia ratkai-
sumalleja. Tutkimuksemme on tdyttinyt val-
litsevaa tietoaukkoa heidén eldménlaadustaan
ja kokemistaan sosiaalisen laadun ongelmista,
ja vahvistanut vaikuttavuusperusteista ldhes-
tymistapaa ja tutkimusotetta hyvinvoinnin ja
terveyden edistimiseen. Tulosten perusteella
lyhyessékin ajassa on mahdollista parantaa
heikommassa asemassa olevien ihmisten elé-
ménlaatua ja sen edellytyksié, jos toimintaa
ohjaa terveyttd ja hyvinvointia yhdistiva ko-
konaisvaltainen viitekehys, sekd systeeminen
toimintamalli, jossa toimenpiteet suunnitellaan
jatoteutetaan yhteistydssd kohderyhmien edus-
tajien ja palveluja tarjoavien tahojen kanssa.

Tutkimuksemme perusteella pitkdaikaistyot-
tomille suunnattu TYP-toimintamalli ja yksin
asuville ikdihmisille suunnattu ryhmépalvelu-
ohjausmalli ovat vaikuttavia hyvinvointia ja
terveyttd edistdvid toimia, joiden testaamista
jatkotutkimuksin tai jopa laajempaa kéyttoon-
ottoa voi suositella. Jatkotutkimuksilla tulisi
kuitenkin varmistaa toimintamallien vaikutta-
vuus myds muissa olosuhteissa ja pidemmaéllad
aikavililld. Pakolaistaustaisten kanssa toteutet-
tu palvelumuotoilu antoi myonteisié tuloksia,
mutta sekd sen ettd NEET-nuorten digitaalisen
verkkoryhmén osalta tarvitaan jatkokehittdmistd
ja vaikuttavuuden arviointia.

Tutkimuksemme osoittaa heikommassa ase-
massa olevien ihmisten terveyteen ja hyvinvoin-
tiin liittyvien ongelmien olevan monitahoisia.
Ne eivit asetu vain terveyskysymyksiksi, vaan
parannuksia tarvitaan my6s muihin hyvinvoin-
nin voimavaroihin. Mikéli tavoitteena on edistéa

heikommassa asemassa olevien ihmisten ter-
veyttd ja hyvinvointia, on toimia suunnattava
yhteiskunnan sosiaalisen laadun epakohtien kor-
jaamiseen. On parannettava terveyspalvelujen
saatavuutta ja pienituloisten toimeentuloa, vah-
vistettava sosiaalista osallisuutta lieventdmalla
yksindisyytté ja pyrkimalld irti syrjinnésta, seka
parannettava ihmisten luottamusta toisiinsa ja
julkiseen valtaan. Ndin kohennetaan samalla
ihmisten oman toimijuuden edellytyksid, ja
toimijuus jo itsessddn parantaa eldiménlaatua.
Terveiden elintapojen edistdminen on niin ik&in
tarpeen, mutta tulostemme perusteella se ei yk-
sindén riitd. Heikommassa asemassa olevien ih-
misten terveys- ja hyvinvointiongelmia ei voida
korjata yhden toimijan kuten terveydenhuollon
toimesta, eikd keskenddn koordinoimattomien
erillishankkeiden avulla. Tarvitaan nykyista
parempaa koordinaatiota ja systeemistd toi-
mintatapaa ohjaamaan eri hallintokuntien va-
listd ja moniammatillista yhteistydta koulutus-,
tydvoima-, sosiaali- ja terveys- sekd vapaa-ajan
palvelujen, seké julkisen ja kolmannen sekto-
rin kesken. Toimia tulisi suunnata myos yksi-
ndisyyden lieventdmiseen ja yhteis6llisyyden
tukemiseen, sekd monikulttuuriseen tyohon.
Olisi siirryttava ylhaaltd alaspdin suunnatusta
terveyskasvatuksesta alhaalta ylospdin méarit-
tyviin ja osallistaviin toimintamalleihin. Vastuut
terveyden ja hyvinvoinnin edistdmisesti tulisi
ndhdd nykyistéd laajemmin ja olisi padstava irti
siiloista. Kuntiin ja alueille tulisi perustaa yli
hallintokuntien ulottuvia, relevantit ammattiryh-
miét ja toimijat kokoavia yhteistoimintaelimié,
joilla on laaja vastuu alueen terveyttd ja hyvin-
vointia koskevien ongelmien kartoittamisesta,
parannustoimien suunnittelusta ja koordinaa-
tiosta, sekd toimien vaikuttavuuden arvioin-
nista. Tdssé esitelty viitekehys ja systeeminen
tydskentelytapa voivat tukea titd muutosta ja
uudenlaista tapaa toimia.

Kiitokset

Tutkimuksen toteuttamisen on mahdollistanut
Suomen Akatemian Strategisen tutkimusneu-
voston rahoitus (#303615).
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LITETAULUKKO 1. Kuvaileva taulukko tutkimusjoukosta, PROMEQ laht6tilanne ja 6kk seuranta,
vuodet 2017-2018

Lahtatilanne 6kk seuranta

PAKOLAIS-  YKSIN KOTONA

NEET- PITKAAIKAIS- NEET-  PITKAAIKAIS- | AKOLAIS- - YKSIN KOTONA

NUORET  TYOTTOMAT | USTAISET ASUVAT NUORET TYBTTOMAT* |HUSTAISET ASUVAT
HENKILOT IKAIHMISET HENKILOT IKAIHMISET*
N=106 N=163 N=154 N=392 N=100 N=157 N=150 N=392
TAUSTATEKIAT
Iké vuosina, M 24 48 35 78 - - - -
Sukupuoli, %
Miehet 41 46 54 17 41 46 53 17
Naiset 59 54 46 83 59 54 47 83
Koulutus, %
matala 34 20 35 32 33 20 35 32
keskitaso 37 63 27 46 38 63 27 46
korkea 30 18 37 22 29 18 39 22
Tyomarkkina-asema, %
Toissa 7 1 1 0 17 2 1 0
Tyotén 70 93 47 0 44 91 15 0
8 3 7 100 10 4 9 100
Eldkkeelld
Opiskelija 10 1 38 0 18 1 72 0
Muu 5 3 6 0 10 2 4 0
Siviilisaaty, %
Avio- tai avoliitossa 14 38 62 3 16 35 64 4
Naimattomat 71 37 31 11 72 49 30 11
Eronnut tai leski 1 18 8 83 2 12 7 83
Yhdess&, mutta asuu erikseen 14 8 0 3 10 4 0 2
ELAMANLAATU
Yleinen eldménlaatu, %
Erittdin huono 2 1 4 1 4 1 3 2
Huono 16 13 6 11 12 15 6 11
En hyviksi, enkd huonoksi 36 47 44 52 32 37 43 45
Hyva 41 35 40 34 48 42 41 38
Erittdin hyva 5 5 6 2 4 4 6 3
Koettu terveys, %
Erittdin tyytymétén 4 7 9 7 9 3 5 7
Melko tyytymatan 24 21 8 23 18 23 9 26
En tyytyvdinen, enka tyytymatén 22 31 13 26 24 25 20 23
Melko tyytyvainen 47 37 a1 a1 43 a5 39 a1
Erittdin tyytyvdinen 4 4 29 3 6 4 28 4
Fyysinen eliméanlaatu, M 63 65 68 57 62 65 70 57
Psyykkinen eliminlaatu, M 51 61 64 60 49 61 63 60
Sosiaalinen eliménlaatu, M 62 65 69 61 59 65 69 60
Ympiristéllinen eliméanlaatu, M 64 63 61 64 63 65 63 65
SOSIAALINEN LAATU
SOSIOEKONOMINEN TURVALLISUUS
Ei rahaa ruokaan, ha;;z;t;lsk:;lg,(;:)l 57 4 65 18 53 16 52 19
Terveyspalvelut riittdméttomid (%) 21 19 36 24 20 15 21 22
Sosiaalipalvelut riittémdttomid (%) 7 10 30 36 11 11 31 26
SOSIAALINEN VALTAISTAMINEN
Toimijuus (yleinen) (M) 3.6 3.6 3.8 3.4 3.9 3.6 3.7 3.8
Ei ole osallistunut terveyden edistdmisen a4 23 69 54 67 90 73 83
toimintaa (%)
Epdterveelliset elintavat (summaindeksi), (%) 53 31 51 17 68 35 63 42
SOSIAALINEN OSALLISUUS
Kokee itsensd yksindiseksi usein tai 34 1 34 31 37 13 27 2
Jjatkuvasti, (%)
On kokenut syrjintéd, (%) 100 58 55 54 100 52 49 53
Ei ole osallistuminen kerhoihin tai muihin
harrastuksiin, (%) 60 65 65 30 67 62 64 24
SOSIAALINEN KOHEESIO
Ihmisiin ei voi luottaa, (%) 52 51 12 38 43 39 9 35
Ei luota instituutioihin (1 tai useampi), (%) 85 57 35 78 82 85 27 81
*Koulutusta ja tydmarkkir semaa ei kysytty pitkdaikaistyottomiltd ja ikdihmisistd seurannassa uudestaan
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Katsaus:

Osaavatko hankerahoituksen hakijat
arvioida toimintansa sosioekonomisia
hyvinvointi- ja terveyseroja?

Tapani Kauppinen

Johdanto

Suomalaisten yleinen hyvinvoinnin ja tervey-
den taso on jatkuvasti kohentunut, mutta hyvin-
voinnin ja terveyden jakautuminen véestossa on
yhi eriarvoisempaa. Useat eri syyt vaikeuttavat
sosioekonomisten hyvinvointi- ja terveyserojen
vahentymistd lukuisista valtakunnallisista ja
paikallisista kaventamisyrityksistd huolimatta.
Yksi ilmeinen syy terveyserojen kasvuun on
hyvéa tarkoittavien toimijoiden ja palveluiden
tuottajien heikko oman toiminnan arvioinnin
osaaminen.

Vastavalmistunut Katariina [jdksen (2020)
opinndytetyd tarkastelee ensimmaéistd kertaa
kuntien terveydenhuoltolain mukaisten hyvin-
vointikertomusten loogista paittelyketjua eriar-
voisuuden tunnistamisesta kunnan tavoitteelli-
seksi systemaattiseksi toiminnaksi. [jés toteaa,
ettd kuntien kohdennetut toimet terveyserojen
kaventamiseksi jaivét vahdisiksi ja kunnissa on
vaikea arvioida terveyserojen kaventumiseen
tdhtddvien toimien vaikuttavuutta ja kehittda
omaa vaikuttavammaksi.

Miten kuntien, kuntayhtymien, jérjestdjen
ja oppilaitosten itsearviointiosaaminen nayttay-
tyy yhden valtakunnallisen aineiston valossa?
Osaavatko rahoitusta hakevat toimijat kuvata
tavoitteita toteuttavia toimiaan ja arvioida toi-
mintansa vaikutuksia hakemuksissaan? Voisiko
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maédrarahan jakaja omassa arvioinnissaan luot-
taa siihen, ettd hankehakijoiden itsearvioinnit
tuottavat toivotun tuloksen.

Miten Terveyden edistamisen
maararahan hakijat arvioivat
toimintansa kaventavan
sosioekonomisia terveyseroja?

Terveyden edistimisen méardraha on lakisia-
teinen madrdraha, joka on tarkoitettu terveyden
edistdmiseen seka pdihteiden kdyton ja tupakoin-
nin ehkdisyyn ja vahentdmiseen. Médéréraha on
harkinnanvarainen, vuosittain haettavaksi jul-
kaistava rahallinen tuki. Maérarahasta myon-
netddn valtionavustuksia 1-3 vuotta kestdviin
terveyden edistdmisen kokeilu- ja kehittdmis-
hankkeisiin seké terveyden edistdmisté tukeviin
tutkimushankkeisiin ja ohjelmiin (THL 2020).
Vuoden 2018 méirdraha oli 2,2 miljoonaa eu-
roa. Médérdrahan hakijat ovat tyypillisesti kuntia,
kuntayhtymié sekd erilaisia jarjestdja. Yliopistot
jaoppilaitokset ovat kolmas suuri hakijaryhma.

Sosioekonomisten hyvinvointi- ja terveys-
erojen vahentdminen oli yksi médrarahan paino-
tusalue vuonna 2017 ja se jéi arviointikriteeriksi
my6s myShempien vuosien rahoitushakemuk-
siin. Mielenkiintoni kohdistuu siihen, kuinka hy-
vin mééréraha voisi olla mukana vaikuttamassa
sosioekonomisten hyvinvointi- ja terveyserojen
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kaventamisessa. Médraraha-hakemusten sanoi-
tus voi ajatella kuvaavan hakijoiden sosioeko-
nomisten hyvinvointierojen kaventamisen ym-
marrystd ja miten eriarvoisuuden kaventaminen
yleensd on juurtunut méérarahaa hakeneiden
késitteistoon ja toiminnan suunnitteluun. Voiko
peréti kdyda niin, ettd hyvaa tarkoittavat hank-
keet saattavat lisdtd hyvinvoinnin ja terveyden
eriarvoisuutta eri sosioekonomisten ryhmien
vélilla?

Vuoden 2018 méérarahaa hakeneista hank-
keista 98 hakemusta on mukana téssé tarkaste-
lussa. Hanke-hakemuksia tarkastelin kolmen
kysymyksen kautta:

1. miten ehdotettu toiminta on ilmoitettu koh-
distuvan eri vdestoryhmiin,

2.miten universaaleiksi toiminnoiksi luoki-
telluissa hakemuksissa on arvioitu eriar-
voisuutta ja

3.onko hankkeilla mahdollisuutta toteuttaa
itse asettamiaan tavoitteita muutosteorian
eheyden kautta tarkasteltuna.

Hakemusten lukeminen aloitettiin hakemus-
lomakkeen kohdasta 18 (Hankkeen lapiviennin
kuvaus ja suunnitelma), tietdmétta hakijan tai ha-
kijaorganisaation nimed. Tarkastelu itsearviointi-
taulukon riveittdin niin, tarkasteltiin hakijan
kuvaaman ongelmien ja tavoitteiden yhteytta,
tavoitteiden konkretisoitumista toimenpiteiksi
ja edelleen onnistumisen arviointiin esitettyja
ulkoisia ja sisdisid prosessi- ja tulosmittareita.
Paasaantoisesti tarkasteltiin kolmea ensimmaisté
taulukon rivid, joissa yleensa paljastui hakijan
kyky kuvata toimintaansa annetun jésentelyn
kautta. Kahdessa hakemuksessa taulukkoa ei
oltu téytetty ollenkaan ja enimmilldén tauluk-
ko saattoi olla viisi sivua pitkd. Seuraavassa
vaiheessa tarkasteltiin hakemuksen muita osia,
kuten arviointisuunnitelmaa.

Tarkastelussa arvioitiin siis hakijan omaa
kykyéd arvioida toimintansa vaikutuksia sinél-
1d4n, eika arvotettu

* esitettyjen toimenpiteiden oikeellisuutta
tai riittdvyytta

* toimenpiteiden oikeellisuutta suhtees-
sa juurisyihin

* haetun summan realistisuutta esitettyihin
toimenpiteisiin tai oletettuihin tuloksiin.

Hankkeet arvioivat toimintansa
joko universaalien palvelujen tai
kohderyhmittdisen toiminnan
tuottajiksi

Sosioekonomisten hyvinvointi- ja terveyserojen
kaventamiseksi tarvitaan sekd kaikille suun-
nattuja universaaleja palveluja ettd kohden-
nettuja toimenpiteitd heikommassa asemassa
oleville ryhmille. Universalismin periaatteen
mukaiset koko vdestdlle suunnatut toimet ovat
valttdméton perusta erojen kaventamisessa.
Hyvinvoinnin ja terveyden edistdmisen toi-
met eivdt automaattisesti kavenna sosiaalista
eriarvoisuutta ja terveyseroja. Pahimmassa ta-
pauksessa ne saattavat jopa lisétd eriarvoisuutta
silloin, kun palvelut hyddyttévét eniten terveita
ja aktiivisia hyvéosaisia ihmisryhmia.

Hankehakemukset jaettiin kolmeen ryh-
méén, jotka olivat universaalien palvelujen ke-
hittéjat, varhaisen huolen hankkeet sekd hank-
keisiin, joissa arvioitu tyd kohdistui suoraan
johonkin asiakasryhméén. Jako oli hyvin karkea,
silld useat hakemukset sisélsivét universaalien
palvelujen kehittdmisté tietyn varhaisen huolen
vuoksi. Hankkeita oli myds vaikea jakaa var-
haisen huolen ja erityisryhmiin kohdistuvien
kehittdmistoimien valill.

Kolmasosa hankehakemuksista kohdistui
tunnistetun riskiryhmén tai asiakasryhmén ase-
man tai elintavan muutokseen. Kun mukaan
lasketaan varhaisen huolen hankkeet, vajaa
puolet hakijoista kohdisti toimensa tiettyyn
tunnistettuun viestoryhmaén. Léhtokohtaisesti
voisi siis olettaa, ettd kaikki varhaisen huolen
hankkeet tai asiakkaisiin kohdistuvat toimet
voivat parantaa heikoimmassa asemassa ole-
vien hyvinvointia ja terveyttd ja siten vdhentda
eriarvoisuutta. Yleisesti kohderyhmééin kuulu-
vien henkil6iden voidaan olettaa olevan myds
vihemman koulutettuja tai pienempié tuloja
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saavia. Suoraa yhtdldisyyttd ei kuitenkaan voi
olettaa olevan varhaisen huolen hankkeiden
kohderyhmén ja kohderyhmaén heikon sosioeko-
nomisen aseman vilille.

Kolme varhaisen huolen 41:sti hankkeesta
arvioi kohdentavansa toimenpiteitd kohderyh-
mén koulutustason mukaan. Kahdessa hanke-
hakemuksessa oli tunnistettu kohderyhmén
sosioekonominen asema (ensimmaisessd am-
mattiopistossa opiskelevien elintavat ovat huo-
nommat kuin lukiossa opiskelevien ja toisessa
tyottdmien ja tyollisten terveyspddoman teki-
joitd). Kolmannessa hakemuksessa todettiin
suoraan, ettd arvioitu ty0 kohdistuu syrjayty-
misvaarassa oleviin henkil6ihin ja hankkeen
tavoitteena on ehkdaistd sosioekonomisen eri-
arvoisuuden lisddntymista.

Toiminnan arvioitu kohdentuminen tiettyyn
kohderyhméén ei kuitenkaan takaa erojen va-
hentymisen teoreettistakaan onnistumista, silla
hanke-hakemuksissa saatetaan tyytyé tavoitet-
tujen henkildiden aseman tai elintapamuutoksen
arvioimiseen “tavoitetut henkil6t saavat tietoa”
ilman pohdintaa edustavuudesta tai kadosta.
Vain yhdessi tietylle kohderyhmalle toimintaa
kohdistavassa hankkeessa ilmoitettiin arvioita-
van "interventioon osallistuneiden maaré, osuus
ja edustavuus kohdejoukossa”.

Yli puolet hankehakemuksista pyrki tar-
joamaan universaaleja palveluja. Seuraavaksi
onkin mielenkiintoista tarkastella kuinka kaikil-
le suunnattujen palveluiden on arvioitu tavoit-
tavan myds heikommassa sosioekonomisessa
asemassa olevat.

Universaaleissa hanke-
ehdotuksissa arvioidaan
harvoin toiminnan mahdollinen
eriarvoistava vaikutus

Aiemmin totesin, etteivét tiettyyn kohderyh-
méén osoitetut toimet vélttdmattd kavenna so-
sioekonomisia eroja vaikka kohderyhma saattaa
olla sosioekonomisesti heikommassa asemas-
sa. Miten koko viestolle tai viestoryhmaille
kohdistettujen toimien on ajateltu kaventavan
véestoryhmittdisid eroja?

88

80 hanketta kaikista 98 hankkeesta ilmoitti
hankehakemuksen Hankkeen luonne — kohdas-
sa pyrkivinsé kaventamaan eri véestoryhmien
vilisid terveyseroja yleensd. Universaaleiksi
luokitelluista 57 hankehakemuksesta kuudessa
hankehakemuksessa kerrottiin, ettd ne kohden-
tavat toimenpiteité erikseen eri védestdryhmille
koulutustason mukaan. Tamén lisdksi 2 hanketta
arvioi toimintansa vaikutuksia sosioekonomisiin
terveyseroihin, vaikka ei ilmoittanut kohdenta-
vansa toimiaan koulutustasoittain.

Vaikka hanke ei ole arvioinut toimintansa
kaventavan koulutustason mukaisia terveys-
eroja, saatetaan kuitenkin todeta, ettd “matalan
tulotason vuoksi lapset pystyvit osallistumaan
maksullisiin harrastuksiin muita vihemman”
tai ettd “terveellinen ruoka koetaan kalliiksi”.
Toisaalta hankkeet voivat myds perustelemat-
ta vaittdad ettd hankkeen menetelmit sopivat
monien heikossa sosioekonomisessa asemassa
olevien ryhmien tukemiseen. Hakijan oma ar-
viointi eriarvoisuusvaikutuksesta ei siis valtta-
matté takaa sitd, ettd hakijat olisivat tunnistaneet
nditd vaikutuksia.

Kuinka sitten universaaleja toimia ehdot-
tavien hankkeiden tydssé sosioekonomisten
erojen kaventaminen konkretisoituu? Yleisesti
voisi sanoa, ettd vaikka eriarvoisuus mainitaan
hankkeen ldpiviennin kuvauksessa ja siihen ar-
vioidaan vaikutettavan, vaikutusmekanismi jaa
tarkentumatta hankkeiden omissa arvioinneissa.

Hankkeissa ei mydskddn maédritelty tar-
kemmin, miten esimerkiksi terveyserojen ka-
ventumista mitataan. Seuranta saatettiin kuitata
esimerkiksi “kuntalaisten terveys ja hyvinvointi
on lisdéntynyt ja terveyserot ovat kaventuneet”
tai ’terveyserojen kaventuminen” tai "tarkoituk-
sena on tukea my0s heikoimmassa sosioekono-
misessa asemassa olevien perheiden lapsia”.

Joissain hakemuksissa kohderyhmén edus-
tavuutta ei arvioida lainkaan, vaikka tydn koh-
teena on jokin muu ihmisryhma kuin tietyn alan
ammattilaiset. Kaikille kohderyhméén kuulu-
ville suunnatun palvelun arvioidaan automaatti-
sesti kohdistuvan kaikkiin: ’jokaisella nuorella
on mahdollisuus osallistua hankkeeseen” tai
”kohderyhmé koostuu .... jotka ovat halukkaita
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.... elamintapamuutokseen” arvioimatta miksi
toiset osallistuvat ja toiset eivit.

Yleisimmin tima kohdentumisen optimis-
mi ndkyy katoanalyysin puutteena. Toimintaa
ajatellaan arvioitavan esimerkiksi:

* ”toimintaan osallistuneiden méara ja
osallistuneille suunnattu kysely”,

* “tehty interventioita x-kappaleitta ja lop-
pumittaukset paremmat kuin alkumit-
taukset” tai

* “tuotetaan palvelu ja sijoitetaan palvelu-
pisteeseen palautekyselypiste”.

Epéselviksi jda, ketkd eivit osallistuneet toi-
menpiteeseen ja miksi, ketkd eivit edenneet
loppumittauksiin asti ja miksi tai kuinka suu-
ren osan kohderyhmaésti palvelupiste tavoitti?

Parhaimmillaan kuitenkin kolmessa hanke-
hakemuksessa on arvioitu universaalin toimin-
nan sosioekonomista kohdentumista.

* Toimenpiteind mainitaan esimerkiksi
yhteiset ruokailut, jotka toimivat myds
yksindisille ja vdhavaraisille yhdenver-
taisina mahdollisuuksina. Todetaan, et-
td toiminnalla tavoitetaan ihmisié, jotka
eivit hakeudu/kuulu lakisééateisiin tai
julkisiin palveluihin ja ettd toimenpide
kohdistetaan my0s véhavaraisille yhden-
vertaisena mahdollisuutena.

* Ongelmaksi on tunnistettu suuret erot
sosioekonomisten véestoryhmien viélil-
13 terveydessd, osallisuuden kokemuk-
sissa, vaikuttamisessa. Tavoitteeksi on
asetettu, ettd vdestoryhmien véliset erot
terveydessa viahenevit 10 %.

* Onnistumisen mittarina esitetdin, ettd
heikoimman ja parhaimman sosioeko-
nomisen ryhmén lapset osallistuvat yh-
td paljon kehitettyihin palveluihin ja
toimintoihin.

Hankkeen mahdollisuus
tuottaa tavoiteltavia vaikutuksia
jaa usein arvioimatta

Kolmanneksi tarkastelin hakemuksissa esitet-
tyjen interventioiden ja toimenpiteiden loogista
mahdollisuutta vastata hankehakemuksessa ku-
vattuun ongelmaan ja kuvata ennakoituja vai-
kutuksia muutosteorian viitekehyksen kautta.

Muutosteoria tarkoittaa perusteltuja kési-
tyksid siitd, miten ja miksi arvioinnin kohteena
olevan toiminnan ajatellaan vaikuttavan toivo-
tulla tavalla. Samoin kuin muutosteorian rin-
nakkaiskésitteessd, ohjelmateoriassa, ajatellaan
tiettyjen toimien tuottavan toivottuja tuloksia
(Dahler-Larsen 2004). Muutosteoriassa kuiten-
kin korostetaan, ettei yksi vaikuttamismekanismi
sovi kaikille kohderyhmille ja etté pitdéd kuvata
tietysséd kontekstissa tapahtuva haluttu muutos
(Bland 2017).

Vaikka muutosteorian tausta-ajatus on ollut
vaikuttavuuden arvioinnin parantaminen, auttaa
muutosteorian ldhestymistapa my6s hyvinvoin-
tia ja terveyttd lisddvid hanketoimijoita jésen-
tdmidn oman toiminnan etenemisté, syy-seu-
raus-suhteita ja oletuksia edellytyksisti, joilla
saavutetaan tavoiteltuja tuloksia ja vaikutuksia.
(Rajahonka 2013.)

Jos oletetaan, ettd looginen muutosteoreet-
tinen hanke-kuvaus olisi yhteydessi tulosten
saavuttamiseen, voi tehdd varovaisen johtopaa-
toksen, ettd noin puolessa hanke-hakemuksista
on suuret mahdollisuudet ja noin 20 % hyvit
mahdollisuudet tarkennettuina tuottaa asetettu-
ja tuloksia. Mikali hanke kykenee kuvaamaan
toimintansa ja esittdméén arviointisuunnitelma
loogisesti, paranee hankkeen mahdollisuudet
vaikuttaa my0s sosioeckonomiseen eriarvoi-
suuteen.
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Terveyserojen kaventamisen
arviointiosaaminen valtion
madrarahaa hakeneiden
hakemusten valossa

80 hanketta 98 hankkeesta ilmoittaa pyrki-
myksenédédn kaventaa terveyseroja joidenkin
véestoryhmien vililld. Maérd on suuri, mutta
epaselvéksi jdd, miksi loput 18 hanke-ehdo-
tusta ilmoittaa, etteivét edes pyri arvioimaan
toimintansa vaikutuksia terveyseroihin? Nama
hanke-hakemukset saattavat kohdistua asiakas-
ryhmiin, joihin ei haluta liittd4 mielleyhtym&a
terveyseroista, mutta analysoitaessa hanke-
hakemuksia paljastuu merkittdvidmpi ilmion
ymmaértdmisen puute.

[Imién ymmaértdmisen vaikeus nékyy siina,
ettei hanke tavoittele terveyserojen kaventa-
mista. Hakulomakkeella on déneen lausutuista
tavoitteista tai kohderyhmén kuvauksesta riip-
pumatta on jitetty kuvaamatta prosessia, jolla
tavoite saavutetaan ja madrittdmattd haluttuja
tuloksia. Kolmanneksi sosioekonomisten ter-
veyserojen ymmartdmisen vaikeus nikyy muu-
tosteorian kuvauksissa ja arvioinnissa liiallisina
logiikan katkeamisina.

Tiettyihin kohderyhmiin keskittyvilla hank-
keilla on suuret mahdollisuudet tavoittaa kaikista
heikoimmassa asemassa olevia ja vaikuttaa po-
sitiivisesti ndiden asemaan. Jos oletetaan, ettd
erityisryhmiin kuuluvat ovat myds heikommas-
sa sosioekonomisessa asemassa, madrarahaa
hakevat hankkeet pyrkivét kaventamaan eriar-
voisuutta, vaikkakin tdmai ei tule arvioinnissa
todennettua.

Hakemuksissa on paljon universaaleja toi-
mia, jotka voivat tavoittaa kaikki sosioeko-
nomiset viestoryhmit. Hakemuksista nousee
kuitenkin hyvin suuri huoli illuusiosta, etti kai-
kille suunnattu toiminta saavuttaa myos kaikki
kohderyhmén jasenet. Palvelun passiivinen tar-
joaminen ja osallistujaméérin seuranta ilman
kohdentumisen arviointia saattavat suurentaa
eroja eri sosioekonomisten ryhmien vélilla.

Noin kaksi kolmasosaa hankkeista voisivat
laadukkaammalla hankehakemuksella saada
uskottavammin arvioitua niitd tuloksia, miti
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hakija on itse asettanut. Vaikka tdssé tarkas-
teltiin vain muutosteorian mukaista loogis-
ta padttelyketjua, eikd esimerkiksi resurssien
suuruutta suhteessa oletettuihin tuloksiin, on
tulos sosioekonomisten hyvinvointi- ja terveys-
erojen kaventamisen kannalta lohdullinen. Jos
ndkokulma ja sen arviointi saadaan mukaan
hankkeeseen ja sen muutosteorian mukaisiin
vaiheisiin, eroja voitaisiin yrittdd arvioida tai
voitaisiin edes varmistaa, ettei hankkeen tyd
kohdennu ainoastaan aktiivisimpiin ja hyvin-
voivimpiin kohderyhmén jéseniin.

Yhteensa 11 hanketta on arvioinut kohden-
tavansa toimintaa kohderyhmaén koulutustason
mukaan tai arvioinut ennalta tyonsé vaikutuksia
kohderyhmittdin. Néiden lisdksi 7 muuta hanket-
ta ainakin mainitsee hankkeen lépiviennin ku-
vauksessa ja arvioinnissa sosioeckonomiset erot.
Parhaimmillaan kolmessa hanke-hakemuksessa
on arvioitu universaalin toiminnan sosioekono-
mista kohdentumista. Niissi kolmessa oli myds
uskottava muutosteoreettinen kuvaus toiminnas-
ta. Uskottavia sosioekonomisia hyvinvointi- ja
terveyseroja kaventavia hanke-ehdotuksia on
siis huomattavan vahdinen maard, eikd vuoden
2018 méirarahan jaossa hankehakemusten va-
lossa ollut suurta mahdollisuutta vaikuttaa so-
sioekonomisiin hyvinvointi- ja terveyseroihin.
Tulos on samansuuntainen aiempien selvitys-
ten kanssa (ks. esim. Kauppinen 2015, Rotko
ym. 2012).

Kohti parempia arviointeja
siséltavia hanke-hakemuksia

Rahoittajan kannalta onkin haaste 16ytdd ne
hanke-ehdotukset, joilla voi olettaa haluttu-
ja tuloksia syntyvan. Hakemuslomaketta on
kehitetty niin, ettd se ohjaisi entistd tarkem-
min arvioimaan véestoryhmittdisté vaikutuksia
ja hankkeen oman toiminnan kohdentumista.
Lomakkeen muotoilu on kuitenkin vain apu-
keino, tarkedd on hakijoiden arviointiosaamisen
kasvattaminen. Rahoittaja voisikin ohjata ha-
kijoita arviointikoulutuksen pariin, esimerkiksi
STEA:n, Sosten, tai muiden toimijoiden kanssa
yhteisty0ssd, jotta Suomeen syntyisi yhtendinen
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arviointiymmarrys arvioinnin tarpeesta. Myds
Kulttuuriprosentti -toiminnan tapaan arvioin-
tiin korvamerkitty osuus avustuksesta voisi
tukea hankkeiden itsearviointia suunnittelun,
toimeenpanon ja paéttovaiheissa. Vaarana tietyn
resurssin osoittamisesta arviointiin voi toisaalta
olla se, ettd arviointiin ei timan minimim&aaran
lisdksi varata riittdvid resursseja. Myos jaetta-
vat avustussummat ovat sangen pienid, jolloin
niistd on vaikea irrottaa korvamerkittyja osuuk-
sia. Viimekédessa eriarvoisuuden kaventamisen
pyrkimys tulisi painottaa arviointikriteereissé
voimakkaammin ja vaatia selvemmin ohjel-
mateorian mukaista tavoitteen, toiminnan ja
tulosten vélisen yhteyden arvioinnin kuvaamis-
ta. Muutosteorian nidkyvampi painotus onkin
jatkunut seuraavien vuosien Terveyden edisté-
misen mairdrahahakemuslomakkeissa ja sen
kayttd varmasti tukee kaikkien tavoitteiden
toteuttamisen arviointia.

Suurella osalla hankkeista on selvisti hy-
vin suuria haasteita tunnistaa ja arvioida oman
tyonsi yhteyttd sosioekonomisiin hyvinvointi- ja
terveyseroihin. Tukea tarvitaan sekd hankesuun-
nitteluun sisdltyvaén ennakkoarviointiin ettd
toteutuksen aikaiseen ja jdlkeiseen arviointiin.
Hakijoiden vililld on hyvin erilaiset valmiudet
arvioida etukédteen oman toimintansa vaikutuk-
sia ja kuvata sitd loogista ketjua, jolla tavoitel-
tujen vaikutusten uskotaan syntyvén. Edelld
mainitsin porkkanana koulutuksen ja rahoi-
tuksen sekd keppind kriteerien tiukentamisen,
mutta varmasti perimméinen syy vuoden 2018
rahoitusta hakeneissa hakemuksissa on tottumat-
tomuus oman toiminnan vaikutusten arvioimi-
seksi. Teknisen osaamispuutteen lisdksi kunnat,
jarjestot ja oppilaitokset tarvitsisivat mydnteisté
suhtautumista oman toiminnan arviointiin, ja
tdssd tapauksessa erityisesti ennakkoarviointiin.

Viime vuosiin asti arviointi ja esimerkiksi
loppuraportin kirjoittaminen on nahty hallinnol-
lisena tyond, joka on pois varsinaisesta, oikeasta
(asiakas)tyostd (Moilanen & Mékeldinen 2014,
41) ja syvempi tieto toimintamallien eri osateki-
joiden ja erilaisten mekanismien merkityksestd
muutoksen saavuttamisessa on jadnyt puuttu-
maan (esim. Lyytikdinen ym. 2017, Koivisto

& Blomgqvist 2016a, Saikkonen ym. 2015).
Arvioinnin hyddyn nidkeminen eri toimijoille
auttaisi arvioinnin kehittymista:

 Toimintaan osallistuvien ihmisryhmien
saama hyoty: eldmaéntilanteen paranemi-
nen, osallisuuden ja hyvinvoinnin kasvun
osoittaminen, ndenndistoimintaan osal-
listumisen vdhentyminen, hankkeen si-
sdisten tavoitteiden toteutuminen.

» Hanketoimijan saama hy®6ty: vaikuttavan
toiminnan kuvaaminen, peruste kannat-
tavaksi toiminnaksi, toimintatavan muu-
tos mielekkddmmaksi.

* Rahoittajan saama hyoty: niyttoon pe-
rustuvaa toimintaa, vaikuttavaa toimin-
taa, kustannustehokasta toimintaa.

Vuoden 2018 valtionhakemusten kohdalta ti-
lannetta voi pitdé ldhtotason kuvauksena. Olisi
mielenkiintoista tehdd vastaava tarkastelu uu-
destaan ja ndhdé, miten hankehakemuksissa
nyt arvioidaan ennalta oman tyon vaikutukset
yleensé ja sosioekonomisiin eroihin erityisesti.
Yksittéista toimintamallia hankkeiden ennakko-
ja jalkiarviointiin ei ole annettu, mutta hake-
muksissa keskeisessd roolissa ollut muutosteo-
rian mukaiseen ajatteluun ohjaava taulukko on
kuitenkin loogisen ajatusketjun universaali tuki
hankkeiden ennakkoarviointiin.
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Katsaus:

Kokeilujen ohjaus ja oppiminen:
paikallis- ja aluetason kokeilut
metahallinnan viitekehyksessa

Kaisa L&dhteenmé&ki-Smith, Valtteri Laasonen,
Minna Mayer, Juho Nyman & Sinikukka Pyykkdnen

Tiivistelma

Kokeilut ovat yksi tapa saada tietoa yhteiskuntapoliittisten toimien toteutettavuudesta ja mah-
dollisista vaikutuksista ennen péddtoksentekoa ja toimenpiteen laajempaa taytdntodnpanoa.
Analysoimme paikallisen tason kokeiluja, joiden odotetaan tarjoavan kansallisen tason oppi-
mista “metahallinnon” ja ’kokeilevan hallinnan” viitekehyksessd. Ehdotamme, ettd toteutetuil-
la kokeiluilla on suuri oppimispotentiaali, jota voitaisiin edistdd arviointikdytdnnoilld ja tiedon
tukirakenteilla (esim. kokeilualustat, mahdolliset ekosysteemien solmukohdat tiedon vilityksen
véylind, paikallinen oppiminen ja skaalaus). Kokeilujen tukiprosesseilta puuttuu usein keski-
tetty validointi tai metodologinen laadunvalvonta, samoin kuin tiedonvilityksen mekanismit.
Empiiristen esimerkkien perusteella tunnistamme tarpeen metajohtamisen yhteiselle kehykselle.

Avainsanat:

Metahallinta, kokeilut, kokeiluista oppiminen, kokeileva hallinta, kuntakokeilut

Abstract

Steering and learning from policy experiments: local experiments in a meta-governance framework
Experiments are one way of obtaining information on the feasibility and potential effects of a po-
licy change before decision-making and wider implementation of the measure. We analyse local
level experiments expected to provide national level learning in the context of “meta governance
(Gjalteme et al 2019) and suggest that experiments implemented have great potential for lear-
ning which is still underutilised and could be promoted by evaluative practice (e.g. experimen-
tal platforms, potential ecosystem nodes, local spaces for learning and scaling), through support
structures for knowledge production. However, the rules and regulations of experimentation,
as well as their control mechanisms and processes are mostly disparate and lacking centralised
validation or methodological quality control, which also applies to evaluation practice. On the
basis of our empirical cases, we identify a need for a meta-management framework for the eva-
luation of experiments. Key words: meta governance, experiments, learning from experimenta-
tion, experimental governance, municipal experiments
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1 Johdanto

Yhteiskunnan monimutkaistuessa kaivataan
uusia vélineitd my0s yhteiskuntapolitiikan oh-
jaukseen ja kehittdmiseen. Julkisen toiminnan ja
yhteiskuntapolitiikan tyokalujen ja tavoitteiden
monipuolistuessa on yha tarkedmpad ymmartaa,
miten ja missi olosuhteissa eri ohjauskeinot
Jja viilineet vaikuttavat. Toiminnan seuranta,
arviointi ja arviointiohjaus lisddvat tatd ym-
mérrysti. Arviointiohjauksessa ohjaus organi-
soidaan siten, etté se tukee toiminnan laadun ja
tarkoituksenmukaisuuden seurantaa, tulosten
ja vaikutusten seurantaa, dokumentointia ja
arvioivaa eli arvoa mittaavaa ja maérittelevaa
ohjausta (Horelli 2006). Tarvitaan tietoa myos
siitd, mikd mekanismi tai ohjauskeino kulloin-
kin on soveltuvin. Perinteisten ohjauskeinojen,
kuten budjetti- tai tulosohjauksen, liséksi on
otettu kiyttoon uusia vilineitd, kuten informaa-
tio- tai verkosto-ohjaus. Kokeilut ovat nousseet
uusiksi ohjauksen tietoldhteiksi tulosohjauksen
edellyttdmén mittari- ja seurantatiedon rinnalle.
Usein ei endd riitd, ettd ratkaisuja rakennetaan
yhden hallinnonalan, yhteiskunnan sektorin tai
tieteenalan ldhtdkohdista, vaan ongelmat ja rat-
kaisutarpeet ovat monindkdkulmaisia. Julkisen
sektorin tehtdvd on synnyttda julkista arvoa ja
hyotyd ympéristoonsd, ja yha useammin tima
edellyttdd myds moninaisen ohjausvalikoiman
haltuunottoa. Kun pyritdén parantamaan julkis-
ten palvelujen laatua, tehokkuutta ja vaikut-

tavuutta ja huomioimaan myds osallisuuden,
saavutettavuuden, luotettavuuden ja verkosto-
yhteistyon vaatimukset, perinteiset toiminta-
politiikan instrumentit ja vilineet eivét enda
riitd, vaan hallinnan kehittdmisessd otetaan
myos uusia tydkaluja kdyttoon. Yksi esimerkki
téllaisesta politiikkakehittdmisen tydkalusta on
kokeileva kehittiminen.

Kokeilevassa kehittimisessi korostuu farve
oppia ja 16ytdd vaihtoehtoisia lahestymistapoja,
joiden toimivuus testataan ja analysoidaan ensin
pienessd mittakaavassa, ja kokeilun opit otetaan
kayttoon isommalla mittakaavalla ”skaalaten”
esimerkiksi useammille kéyttdjille, laajemmalle
maantieteelliselle alueelle tai moninaisemmille
organisaatioille. Kokeellinen hallinta (’expe-
rimental governance’ tai joskus my0s experi-
mentalist governance’) sisédltdd monitasoisen
arkkitehtuurin, jonka nelja keskeistéi osatekijaa
liittyvét toisiinsa syklissa.

Téassd katsauksessa hyddynnetdén avain-
kasitteind ja analyyttisend viitekehyksend ko-
keilevan hallinnan ja metahallinnan késitteita,
joilla viitataan niihin kdytantdihin, joilla julkiset
viranomaistahot yhteensovittavat eri hallinnan
tasojen toimia eri vélinein ja menetelmin, ja
strategioihin, joilla pyritddn vastaamaan hallin-
nan epdonnistumisiin. “Meta” viittaa siis toisen
asteen hallintaan tai ohjaukseen, erdénlaiseen
hallinnan hallintaan” (Gjalteme et al 2019.).

VAIKUTTAVUUS JA

N

TAVOITTEET VAHVASTI
TOIMINTAA OHJAAVINA
LAHTOKOHTINA

JATKUVA ERI HALLINNAN TASOJEN

KOKEILUOPPIEN

TOIMEENPANO-

TOIMIEN JA TAVOITTEIDEN

VALITTYMINEN TASON HAJAUTETTU
PRATOKSENTEKO- YHTEENSOVITTAMINEN JA VASTUU
MENETTELYIHIN TOIMUOIDEN
MOTIVOINTI /
OPPIMISEN
VELVOITE

Kuva 1: Kokeellinen hallinta
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1 Vaikuttavuus: Vaikuttavuuden méaritte-
ly on tarpeen, jotta eri toimijoiden ja orga-
nisaatioiden samansuuntaiset toimenpiteet ja
ohjelmat voidaan néhdé osana suurempaa ko-
konaisuutta. Mikéli tavoitteet on asetettu yh-
teistydssd ja kuullen keskeisimpid sisdisié ja
ulkoisia sidosryhmié, toimenpiteet saavat mer-
kittavaa lisdpontta. Tuloksellisuuden ja vaiku-
tusten pohjalta voidaan synnyttdd muutosta,
osiaan suurempaa systeemistd kokonaisvai-
kuttavuutta. Vaikuttavuuslahtdisyys edellyttaa
my0s suunnittelun organisointia tavoitteena
olevasta muutoksesta késin ja tekee nakyvaksi
samaa politiikkatavoitetta edistdvien tahojen
ja toimien kokonaisuuden: sen siséltimat ta-
voitteet, osatekijét ja polut, ja parhaimmillaan
myds osien systeemisen keskindisriippuvuuden
ja vaikutuslogiikan.

2. Hajautettu toimeenpano: paikalliset toimi-
jat ja toimintayksikdt on velvoitettu seuraamaan,
dokumentoimaan ja raportoimaan kokeilujen
etenemisen oivallukset ja opit, parhaimmil-
laan vertaisarvioidussa prosessissa. Hajautetun
vastuun organisointi vaikuttavuutta edistavalla
tavalla edellyttdd myds jatkotoimenpiteiden ja
muiden toimijoiden merkityksen hahmottamis-
ta. Liséksi uusia toimenpiteité tai ohjelmallisia
kokonaisuuksia (ml. kokeilut) suunniteltaessa
otetaan huomioon ja rakennetaan kapasiteettia
jakykyé ottaa kdyttoon ja hyddyntdd myods mui-
den toimijoiden aiemmin kerddmai seurata- ja
kokeilutietoa. Kokeiluissa on olennaista, ettd
paikallisille toimijoille annetaan merkittédvéassa
madrin omaa harkintavaltaa saavuttaa tavoitteet
paikallisiin olosuhteisiin mukautetulla tavalla ja
my0s reagoida jarjestelmén toimimattomuuteen,
esimerkiksi korjata sddntojé tarvittaessa. EU:n
kohdalla harkintavalta annetaan kansallisille
ministeridille tai viranomaisille, ja kansallista
hallinnan kokonaisuutta luotaessa kunnille ja
kaupungeille seké niiden eri toimijoille, mu-
kaan lukien elinkeinoeldmaé ja kansalaisjarjestot.
Vastineeksi autonomiasta ohjauksesta vastaa-
vien yksikdiden on raportoitava sdénndllisesti

yhteiseen hallintajérjestelméén ja osallistuttava
vertaisarviointiin, jossa eri yksikodiden tulok-
sia verrataan muiden vastaavien eli vertais-
ten tuloksiin. Jos alemman tason yksikot eivét
edisty sovittujen tavoitteiden saavuttamisessa,
niiden odotetaan ryhtyvin korjaaviin toimen-
piteisiin vertaistensa kokemuksen perusteella.
Tavoitteita, sddntdjd, mittareita ja paitoksen-
tekomenettelyjd tarkistetaan mairdajoin, ja ndin
pyritddn iteratiivisesti vastaamaan arviointi- ja
tarkastusprosessin esiin tuomiin ongelmiin ja
mahdollisuuksiin. Syklin toistuessa syntyy it-
seddn korjaava hallinnan sykli takaisinsyoton
mekanismein, miké tarjoaa ohjaukselle jatku-
vaa oppimissyotettd (soveltaen Sabel ja Zeitlin
2008 ja 2012; Rangoni ja Zeitlin 2020).

3. Oppimisvelvoite: kokeilevan kehittimisen
takaisinkytkennét ja tietoinen vaikutusten hah-
mottaminen jo suunnitteluvaiheessa vahvistavat
toimeenpanosta saatavan oppimisen mahdolli-
suuksia. Kokeileva kehittiminen on parhaim-
millaan my6s vahva muutoksen véline, mutta
se edellyttdd kohdassa 1 mainitun vaikuttavuus-
nikokulman ottamista huomioon alusta asti.
Oppimisulottuvuus on toisinaan kiteytetty pe-
riaatteeseen “kokeilut saavat epdonnistua, mutta
epdonnistumisista pitdd oppia” (Berg, Hilden
& Lahti 2014). Juuri oppimisen velvoite tekee
arvioinnista niin tarkeén osan kokeiluja: koska
arviointi merkitsee sen méaarittimistd, mika on
jonkin toimenpiteen merkitys tai arvo suhteessa
lahtotilanteeseen tai vertailukohteeseen, kokeilut
oppimisen vilineené tarvitsee arviointia, jotta
opit ovat suhteutettavissa alkuperéiseen tavoit-
teeseen ja toimenpidettd edeltédvain tilanteeseen.
4. Oppien vilittyminen péiitoksentekoon:
parhaimmillaan kokeilujen pohjalta havaitut
kehittdmistarpeet ja tarvittavat korjausliikkeet
institutionalisoidaan eli mahdollistetaan muu-
tosten ja padtdsten tekeminen kokeilujen tulok-
sien seurauksena. Tama saattaa edellyttdd sekd
tietoperusteisen ohjauksen kulttuurinmuutosta
ettd uusia institutionaalisia rakenteita, tyonjakoa,
yhteistydverkostoja ja uusia politiikkalinjauksia.
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2 Kokeilut ja kokeileva
kehittaminen analyysin kohteina ja
ohjauksen valineena

Kokeilut ovat ohjauksen viline, joka sopii tilan-
teisiin, joissa on tavoitteena muuttaa aiempaa
(toimimattomaksi koettua) toimintamallia tai
testata sen uudenlaista organisoimista. Usein
kokeiluja tehddin julkisten palvelujen uudis-
tamiseksi, ja kokeilu vastaa motivaatioon teh-
dé asioita toisin. Yleisimmalla tasolla kokeilut
ndhddinkin keinona selvittdd ja tutkia jonkin
toimenpiteen tai ratkaisun toimivuutta pienem-
méssd mittakaavassa ja pienemmalld kohderyh-
mélld ennen kuin ratkaisu otetaan laajemmin
kayttoon. Implisiittisesti tdhdn sisdltyy oletus
kokeilusta oppimisesta eli siitd, ettd seurannan
jaanalyysin keinoin kerdtdsn dokumentoitavaa
javalidoitavaa tietoa siitd, miksi ratkaisu toimii
tai ei, ja mité siitd olisi laajemmin opittavissa.
Seurannan ja analyysin keinoja voivat olla jo-
ko itsearviointi, ulkopuolinen arviointi tai ar-
viointitutkimus. (ks. esim. Annala et al. 2015)

Kokeilevan kehittdmisen tarve toiminta-
politiikan ja yhteiskunnan ratkaisujen kehit-
tdmisessd ja ohjauksessa on noussut esille eri-
tyisesti 2010-luvun kuluessa. Osin syynd on
yhteiskunnan tarve systeemisemmille ratkai-
suille yksittéisten ja toimialariippuvaisten rat-
kaisujen sijaan.

Paikallistason kokeilutoiminnalla ja kun-
ta- ja kaupunkitason kokeiluilla on merkitysta
ekosysteemien solmukohtina toimivina kokei-
lualustoina, paikallisina oppimisen ja oppien
skaalauksen tiloina ja tukirakenteina, seké pai-
kallisena ndyttoperustana. Kokeilutoiminnan
sadnndt, sdddospohja ja ohjausmekanismit ovat
kuitenkin useimmiten kansallisia tai kansain-
vilisid. Sadantoperustan ja ohjausmekanismien
kannalta onkin kiinnostavaa tarkastella ko-
keiluja metahallinnan viitekehyksessd: Onko
alueellisten ja paikallisten kokeilujen ohjauk-
sen ohjaus tai hallinnan hallinta alue, jolla
tunnistetaan oppien skaalauksen ja validoinnin
mahdollisuuksia vai ovatko paikalliset kokeilut
oma kokeilu-ulottuvuutensa, joiden ohjaus ja
Jdsentdminen tapahtuvat irrallaan? Mikd on
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ohjauksen merkitys kokeiluista oppimiseen?
Katsauksessa tarkasteltavat kokeilevan ke-
hittdmisen esimerkit pohjautuvat kirjoittajaryh-
maén tutkimiin ja arvioimiin kokeiluesimerkkei-
hin ja kysymyksiin:
- Mitd kokeilut ovat?
- Miten ne eroavat TKI-hankkeista tai
perustoiminnasta?
- Miten niiden arviointi eroaa
tutkimuksesta?
Kokeilualustoina kunnat ovat kiinnostavia, kos-
ka ne tuottavat ennakoimatonta uutta tietoa
ja aikaisemmista laadullisesti eroavia ideoita
(Lehtinen, Parto-Koski & Salli 2013, 12). Myos
valtion ohjauksen kehittdmisen kannalta kun-
takentéin kokeilut ovat olennaisessa roolissa.
Systemaattinen kokeilukehittiminen on yhé
poikkeus sekd kunnissa etté yhteiskuntapolitii-
kassa laajemmin. Ajatus pienemmallé skaalalla
testaamisesta jo ennen yhteiskuntapoliittisten
ratkaisujen laajempaa kdyttoonottoa on toki
tuttu jo esimerkiksi peruskoulu-uudistuksesta
1970-luvulla, jolloin mallin testaus aloitettiin
Lapin l1d4nistd. Télloin ei tosin puhuttu syste-
maattisen kokeiluista oppimisen, saati sitten
koeasetelman rakentamisesta; sanoitus oli ajal-
le ja vallitseville politiikkaideaaleille vieras.
Kokeileva kehittiminen nousi ohjauksen ja
yhteiskunnallisen paétoksenteon tietoldhteek-
si erityisesti Sipildn hallitusohjelmaan tehdyn
”Otetaan kayttoon kokeilukulttuuri” -kirjauk-
sen myota.

4 Esimerkkeja kuntatason
kokeiluista ja niiden arvioinnista

4 1. Kokeilut kuntien
velvoitteiden vahentamiseksi

Kuntakokeilut ldhtivét liikkeelle Kataisen hal-
lituksen aikana 2014. Kokeilut oli tarkoitus
arvioida ja tuloksia hyddyntai kuntien tehtévia
koskevan lainsdddannon valmistelussa. (mm.
VM 2014: Kuntien tehtivien arviointi -tydryh-
maén loppuraportti. 23/2014)

Kokeilujen tavoitteina oli edistdd kokeilu-
kunnissa sellaisten asiakasldhtoisten ja moni-
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alaisten toimintatapojen sekd palvelurakenteiden
kehittamisti ja kdyttod, joiden avulla laissa sda-
dettyja tehtdvid voidaan kunnissa hoitaa talou-
dellisemmin, tuottavammin ja tehokkaammin.
Tavoitteena oli tuottaa skaalattavia malleja eri
kuntien kdyttoon. VM koordinoi toimintaa seka
kokosi tietoa kokeilujen tavoitteisiin liittyen ja
myds vastasi tiedon levittdmisestd ja hyddynté-
misestd. Kokeilut perustuivat vapaaehtoisuudel-
le ja olivat avoimia kaikille kunnille.
Kokeiluihin muotoiltiin kuusi erilaista ko-
keiluteemaa kuntien ja ministerididen yhteis-
tyosséd. Kokeiluteemoihin valmisteltiin kun-
tien tehtdviin liittyen useampia méérdaikaisia
lakimuutoksia, jotka mahdollistivat palvelujen
tehostamiseen ja vaikuttavuuden lisddmiseen
tahtadvat kokeilut. Haaste oli, ettd lakimuutokset
eivit menneet kuntien ndkemyksen mukaan eri-
tyisen pitkélle mahdollistavuudessa, ja lakimuu-
toksien lisdarvon koettiin jddneen vahdiseksi.
Kokeiluja toteutti laaja joukko kuntia, ja
verkostoyhteistydssé oli mukana seké valtion vi-
ranomaisia ettd ministeriditd. Kokeilujen toteu-
tus pohjautui valtio-organisaatioiden ja kuntien
yhteistyohdn, ja sen uudelleen toteuttamiseen
(roolit, vastuut, valvonta jne.). Kuntakokeiluja
toteutettiin yhteensd 57:ssd Suomen kunnassa
ja 45:ssé eri kokeilukohteessa.
Kokeilutoiminnan toteutuksen yhtené ldh-
tokohtana oli sopimusperusteisuus, jolla eri
osapuolet sitoutuivat kokeilutoiminnan toteut-
tamiseen ja edistdmiseen. Kokeilusopimusten
merkitys jii kuitenkin kokeilutoiminnalle v&-
hiiseksi. Sopimus jéi asiakirjaksi, jossa oli
kirjattuna kokeilujen siséltd ja suunnitelmat
tavoitteineen seki kokeilun keskeiset osapuolet,

mutta sen ohjausvaikutus eri osapuolten sitou-
tumiseen ja toimintaan kokeilun edistimisessa
oli vdhiinen. Sopimuksiin kuitenkin terdvoi-
tettiin tavoitteita ja eri toimijoiden rooleja, ja
parannettiin ymmaérrysta siitd, mitd kokeiluissa
pitdisi tehda.

Kuntakokeilut tehtiin ”oman tyon ohessa”
eliniille ei ollut varattu omaa erillisté rahoitus-
ta, mikd herétti paljon keskustelua hankkeen
alkuvaiheesta ldhtien. VM, joka oli vastuussa
kokeilujen koordinaatiosta ja johtamisesta ei
siten myoskddn omannut vahvoja (budjetti- tai
resurssiohjauksen) ohjauskeinoja, vaan kokei-
lujen toteutukseen kohdistettiin 1dhinné infor-
maatio- ja verkosto-ohjausta. Yhteiset tilai-
suudet ja tiedonvaihto olivat tyypillisid peh-
medn ohjauksen keinoja. Mittarien médrittely ja
lahtotilannemittaus (’baseline”) osoittautuivat
haasteellisiksi. Lainsdddantd luotiin mahdol-
listamaan kokeilujen toteutusta ja valittuihin
kehittdmiskohteisiin suunnattavia kehittdmis-
toimia. Kannustimien puutteesta johtuen hank-
keen johdolta edellytettiin erityisen aktiivista
otetta kokeilujen suuntaan, jotta toiminnasta
saatiin tietoa ja voitiin antaa tukea ja ohjausta
kokeiluhankkeille.

Kokeilujen arviointi toteutettiin kehittdvan
arvioinnin periaatteella. Arviointi koski kokonai-
suutena kuntakokeilutoimintaa, ja siind huomioi-
tiin seké kuntien kokeilut ettd VM:n hallinnoima
koordinaatiohanke. Arvioinnissa tuotettiin vali-
arviointi ja loppuarviointi, ja arvioinnin aikajak-
so kattoi vuodet 2015-2017. Arvioinnissa tuo-
tettiin lopullinen kokonaisarviointi kokeiluista
jajohtopditokset Kuntakokeilut-hankkeen mer-
kityksestd ja lisdarvosta (Valtakari et al. 2017).
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Kuva 2. Kokeilun halutun vaikutuslogiikan tavoiteldhtdinen mallintaminen (mm.

Arviointi kohdistui hankkeen ja kokeilujen
valmistelun ja tavoitteiden sekd toteutuksen
onnistuneisuuteen, kokeilujen tuloksiin ja vai-
kutuksiin. Arvioinnin ndkokulmasta haasteeksi
muodostuivat kokeilujen vapaachtoisuus ja ite-
ratiivisuus: kun kokeiluille ei asetettu yhteisté
kriteerist6d tai viitekehystd, myos niiden yh-
teismitallinen seuranta ja arviointi osoittautui-
vat haasteeksi.

Kokeilujen tulosten ja oppien omistajuus py-
syi VM:114 ja kunnilla. Vaikuttavuustiedon tuot-
tamisen haasteista johtuen selkeitd numeerisia
néyttdjd kokeilujen vaikuttavuudesta suhteessa
taloudellisiin ja tehokkuustavoitteisiin ei saatu,
eikd hyotyjd uskottavasti kyetty osoittamaan.
Tietoa saatiin laadullisemmin hyviksi arvioi-
dusta toimintatavoista sekd malleista. Tulosten
levittdminen kuntiin ajateltiin toteutettavaksi
muiden muassa nettialustoilla ja hankkeen tuot-
tamissa materiaaleissa ja esittelytilaisuuksissa.
Lainséddédnnon kehittdmiseen saatiin nikemyk-
sid, ja kokeilujen lopussa oli selked prosessi,
jolla opit ja ndkemykset viedddn/harkitaan vie-
taviksi pysyvampaén lainsdddantoon.
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vaikutukset’”

Valtakari et al. 2017)

Ajallisesti arviointi oli ongelmallinen.
Kokeiluja toteutettiin tavoiteltavien vaikutus-
ten syntymiseen suhteutettuna lyhyelld aika-
vililla. Kérsivallisyys tiedon kumuloitumisesta
ja riittdvan ndytdn kertymisestd (suuntaan tai
toiseen) ei usein ole riittdva, ja kokeilujen po-
liittinen motivaatio ja tarkoitusperd, seka nii-
den leimaantuminen jonkin tietyn hallituksen
agendan toimeenpanon osaksi, on ajallisesti ja
koko kokeilutoiminnan hyédyntédmisen ja us-
kottavuuden kannalta haaste.

Kokeilujen vaikutuslogiikkaa ei mietitty
riittdvan tarkasti etukdteen. Toimenpiteiden ja
tavoitteiden vélistd logiikkaa ei ollut jdsennel-
ty kokeilujen liikkeelleldhtdvaiheessa selkeiksi
etukdteen mallinnetuiksi vaikutusten synty-
poluiksi. Kokeilujen toiminnassa on jo hyvissé
ajoin tunnistettava, kannattaako kokeilua jatkaa.
Onnistunut toteutus edellyttdd kokeilun aikais-
ta “ennakkoymmarrystd” siitd, mitd on saatu
aikaan ja mité tullaan saamaan aikaan. On tér-
ked ymmartdd etukéteen kokeilujen vaikutus-
logiikka, mitata vaikutusten syntymistd sekd
suunnata toimintaa uudelleen, mikéli toiminta
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ei tuota tulosta. My®os kokeilujen vaikuttavuuden
nikokulmasta keskeinen haaste liittyy siihen,
miten pystytddn osoittamaan polku yksittéises-
td kokeilusta ratkaisuihin, joilla vastattaisiin
aiempaa vaikuttavammin kokeilujen taustalla
vaikuttaviin laaja-alaisiin yhteiskunnallisiin
haasteisiin. Vaikutusketjujen mallintaminen ja
ymmartdminen jo kokeilutoiminnan alusta asti
olisi tarkeda.

Kokeilujen seurantaindikaattorit tarjosivat
kokeiluiden vaikutuksista vain niukasti tietoa.
Mittarit kiinnittyivat huonosti kokeilujen toi-
mintaan seké niistd seuraaviin tuloksiin ja vai-
kutuksiin sekd lopullisiin tavoitteisiin. Lisdksi
vertailuun vaadittavaa ldht6tasoa muutoksen
havaitsemiseksi ei ollut médritelty.

4.2. Tybvoima- ja yrityspalvelujen
alueelliset kokeilut

Ty6voima- ja yrityspalvelujen alueelliset kokei-
lut olivat osa Juha Sipilédn hallituksen hallitus-
ohjelman toimeenpanoa, sen tyollisyys ja kil-
pailukyky -painopistealueella. Kokeilujen ta-
voitteena oli vdhentdd pitkdaikaistyottomyyttd
ja nostaa tyollisyysastetta. Tarkoituksena oli
kehittdéd asiakasldhtoisiéd tyollisyys- ja yritté-
jyyspalveluja ja uudenlaisia palvelujen tuot-
tamistapoja sekd lisdtd asiakkaille tarjottavaa
lahipalvelua. Kokeilujen tarkoituksena oli myds
valmistautua uuteen maakuntamalliin ja sen
myo6td muuttuvaan tuottajarakenteeseen.

Laki julkisten tyovoima- ja yrityspalvelui-
den alueellista tarjoamista ja tydeldmékokeilua
koskevasta kokeilusta tuli voimaan 1. elokuuta
2017, ja se oli voimassa vuoden 2018 loppuun.
Ty6ttomia tyonhakijoita on voitu ohjata kunnan
asiakkaiksi 30. syyskuuta 2018 asti. Laki koski
viittd kuntapohjaista kokeilua, jotka toteutettiin
Lapin, Pirkanmaan, Pohjois-Savon, Satakunnan
ja Varsinais-Suomen alueilla.

Toteutus oli kuntatasolla, vaikka hakeutu-
minen kuntakokeiluihin toteutettiinkin usealla
alueella useamman kunnan yhteistyossé, ja
kolme kokeiluista oli maakunnallisia (valmis-
tautuminen maakunta- ja sote-uudistukseen).
Alkujaan kokeiluun valittiin yhdeksén aluet-

ta, joista kolme oli maakunnallisia jérjestéja—
tuottaja-mallin kokeiluja ja kuusi kahden tai
useamman kunnan alueella toteutettavia asia-
kaslahtdisen palvelun tuottamismallin kokeiluja
(jéljempénd kuntapohjaiset kokeilut).

Kokeilujen toteuttajina oli laajasti kuntien
(ml. elinvoima- ja ty6llisyystoimiala, sote-toi-
miala) ja TE-toimistojen edustajia. Liséksi tuki-
roolissa (rahoitus, tietotuki, ohjaus) ovat olleet
ELY-keskukset seké tarkedssda kumppanuusroo-
lissa Kela ja palvelutuottajat (ml. oppilaitokset
ja koulutusorganisaatiot).

Kokeilulle ei osoitettu erillistd miardrahaa,
joten kokeilu toteutettiin suuntaamalla olemassa
olevia henkildresursseja ja tyollisyysmééréraho-
ja uudelleen. TEM:n rahoituksella toteutettiin
tietojdrjestelmien muutoksia, joissa oli merkit-
tavid kokeilujen toteutukseen vaikuttavia haas-
teita ja viivéstyksid. Tyo- ja elinkeinotoimistojen
virkamiehia siirtyi tyoskenteleméén kokoaikai-
sesti tai osa-aikaisesti kokeilukuntien johdon ja
valvonnan alaisina.

Kansallisen tason ohjauksen ndkokulmas-
ta TEM:n vuorovaikutus kokeiluihin oli hyvin
védhéinen. Yhteistydtd TEM:n ja kuntien valil-
18 haastoi se, ettd jo lahtokohdiltaan tyonjako
pitkédaikaistyottomien palveluissa ja ohjaus-
jérjestelméssd on hyvin epdméérdinen (esim.
Valtakari et al. 2018) ja siten ohjaus kunnille
ja TE-toimistoille ei ollut kokeiluissa selvda.
Myo6hemmin resursoitiin TEM:n ja Kuntaliiton
yhteistydna henkildresurssi koordinoimaan kun-
tapohjaisten kokeilujen yhteistyota.

Kokeilujen arvioinnin tueksi kdynnistettiin
VN TEAS-hanke “Yrittdjyyttd ja tyollisyyttd
(YTYA) maakuntiin”, joka tuki, seurasi ja arvioi
néitd alueellisia tydvoima- ja yrityspalvelujen
kokeiluja. Monien muiden vastaavien kokei-
lujen tavoin myos tyodllisyyskokeilujen ohjaus
jéi varsin heikoksi, ja ulkoisen arvioinnin tie-
dollinen tuki ei kyennyt korvaamaan ohjauksen
ja suunnitteluvaiheen yhteisen tietotuotannon
aukkoja. Ohjauksen ohuus nékyi erityisesti ra-
portoinnissa, jota ei suunniteltu ja sovittu riit-
tavén tarkasti etukdteen yhteisesti. Kéytannossa
yhtendinen raportointi jéi hyvin hajanaiseksi
koko kokeilun aikana. Maakuntapohjaisilta ko-
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keilualueilta ei odotettu erityisté raportointia, ja
kuntapohjaisten kokeilujen raportointia kehitet-
tiin proaktiivisesti kuntien toimesta. Kokeiluille
ei saatu kehitettyd riittdvan tarkkaa ja yhtendistd
arviointijarjestelmdi ja mittaristoa kokeilujen
arvioinnin tueksi. (Annala et al. 2019)

Kokeilujen arviointiin ja seurantaan so-
vellettiin ennakoivan vaikuttavuusarvioinnin
ndkokulmaa. Yhdeksi paamaéraksi valikoitui
tuottaa tietoa kokeilevan kehittdmisen, yhteis-
kunnallisten kokeilujen ja julkisen sektorin ko-
keilukulttuurin edistdmisen haasteista ja mah-
dollisuuksista. Arviointitietoa pyrittiin hyddyn-
tdmadn sekd valtionhallinnon ettd paikallis- ja
aluehallinnon tasolla. Ministeri6illé oli toisistaan
eroavia tiedollisia intressejd. Taustalla vaikutti
maakunta- ja sote-uudistuksen valmistelu, ja
pinnan alla kuplivat erilaiset ndkemykset siité,
millé tavalla palvelujirjestelmdd ja eri toimi-
joiden rooleja tulisi kehittdd osana tyollisyys-
palveluja. Kokeiluihin kohdistui myos merkit-
tévid poliittisia paineita, ja kuntavetoinen malli
soti jossain médrin maakuntamallia vastaan, ja
ndkyi myds kuntakokeilujen legitimoinnissa.
Sosiaali- ja terveysministeri6lld puolestaan oli
oma erityinen intressinsa sote-tydllisyysrajapin-
nan kehittdmiseksi maakunta- ja sote-uudistuk-
sessa, ja kiinnostus kohdistui rajatummin myds
melko kapeasti tydeldmékokeilun kokemuksiin.
Kunnilla oli vahva halu ja tahto nédytta4 kuntien
merkitys tydllisyyden ja erityisesti pitkdaikais-
ty6ttomyyden ja nuorisotyttdomyyden hoidossa,
silld kuntien roolia ja merkitysté ei ole tunnis-
tettu ndissa riittavasti.

Téssakin esimerkissd nousee esille huomio
siité, ettd kokeilutoiminnassa tarvitaan jatkuvaa
vuorovaikutusta valtionhallinnon ja paikallis-
toimijoiden vélilld. Vuorovaikutuksen tulisi
alkaa jo hankkeen suunnitteluvaiheessa ja olla
erityisen aktiivista kokeilutoiminnan alkuvai-
heissa. Kyse on yhd enemmin eri organisaa-
tioiden vilisestd yhteisen tekemisen tavasta ja
tuloksesta. Vaikka kokeiluille on valtion tasolla
hyvé asettaa yhteiset raamit ja tavoitteet, pai-
kallisille toimijoille pitdd antaa mahdollisuus
lahted omista ldhtokohdista kdsin kehittdmaan
ratkaisuja ja aidosti kokeilemaan. Ratkaisut ja
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kokeiltavat toimintamallit eivét voi sellaisenaan
tulla ylha@iltd hallinnosta tai suoraan ’parhaina
kaytantoind”.

Tyollisyyskokeiluissakin yksi toteutuksen
haaste liittyi toimeenpanon ja suunnittelun epa-
suhtaan. Vaikka kokeiluissa ajatellaan olevan
tietty ”nopean toiminnan” ja "tekemdén suun-
nittelun sijaan” -henki, onnistunut kokeilutoi-
minta edellyttdd huolellista suunnittelua. Liian
harvoin varataan riittdvésti aikaa ja kohdistetaan
riittdvasti huomiota vaikuttavuuslogiikan ja toi-
mintamekanismien kartoittamiselle ja ymmarta-
miselle, ja vield vdhemman jaectun ymmérryksen
luomiselle tdstd kokonaisuudesta.

4.3. Digikuntakokeilut

Digikuntakokeilut olivat yksi pddministeri Juha
Sipildn hallituksen strategisista kokeiluista.
Kuten useimmat kuntatason hankkeista, myds
digikuntakokeilu oli luonteeltaan vapaachtoi-
nen: kaikki kunnat ilman erityiskriteereité saat-
toivat hakea kokeiluihin mukaan. Yhteensé ko-
keiluissa oli noin 60—70 kuntaa mukana.
Kokeilun luonne strategisena kokeiluna aset-
ti sille erityisodotuksia. Hallitusohjelmassa oli
asetettu kunnianhimoinen 1 miljardin euron
sddstotavoite kuntien tehtdvien ja velvoittei-
den karsimiseksi ja kuntien toiminnan tehos-
tamiseksi. Liséksi digitalisaation edistdmiseen
liittyvét Sipilén hallituksen tekemadt linjaukset,
muun muassa kuntien kokeilutoiminnan kiyn-
nistdmiseen ja innovaatioiden edistdmiseen,
vaikuttivat tdrkeind ajureina taustalla. Liséksi
kunnilla oli omat digitalisaation edistdmiseen
ja toiminnan tehostamiseen liittyvét tavoitteet.
Kokeiluille méériteltiin neljd teemaa, jotka
ohjasivat, mihin kokeiluja toivottiin toteutet-
tavaksi ja jotka olivat rahoitusehtona valtion
avustuksen saamisessa: 1) asiakasldhtoisten
palveluiden kehittdiminen, 2) opetuksen kehit-
tamisen kokeilut, 3) osallisuuden kehittdminen
sekd 4) johtamisen, vuorovaikutuksen ja kun-
tahallinnon kehittdmisen kokeilut.
Kuntakumppanien lisdksi mukana kokei-
luissa oli koordinoivana toimijana valtiovarain-
ministerid, muita ministerioitd sekd muun muas-
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sa Kuntaliitto sekd yksityisié digitaalisten pal-
velujentuottajia ja kolmannen sektorin toimijoi-
ta. Kuntia haettiin toimintaan mukaan valtio-
varainministerion toimesta eri hakukierroksilla.

Kokeilujen lopussa tietoa kokeilujen toimin-
nasta seké tuloksista ja vaikutuksista kerdttiin
syksyn 2018 aikana toteutetulla ulkoisella ar-
vioinnilla. Arvioinnin tavoite oli tuottaa tietoa
siitd, voidaanko digitalisaatiolla edistdd kuntien
toiminnan tehostumista sekd vaikuttaa sadsto-
tavoitteiden saavuttamiseen. Lisdksi térkedd oli
tuottaa jatkoa ajatellen oppia kuntien digitali-
saation edistdmisti. Arvioinnissa oli tavoittee-
na myos tukea VM:n hankkeen ja kokeilujen
toteutusta tuottamalla ennakoivan vaikutta-
vuusarvioinnin mukainen arviointimalli neljan
digikuntakokeilun teemaryhmaéaén liittyen seka
tukea erilaisilla arvioinnissa tuotettavilla véli-
neilld (mm. “exit plan” -suunnitelma) tulosten
levittdmistd laajemmin kuntakentille.

Haaste oli, ettd hankkeella ei ole ollut vahvo-
jaohjaus- tai seurantakeinoja suhteessa kuntien
kokeiluihin. Vaikka on positiivista, ettd kokei-
luille/kunnille annetaan vapaus toimia itsendi-

Toiminta/ toimenpiteet

Tulokset ja suorat vaikutukset

sesti ja joustavasti, edellyttdd ohjelmatasoinen
jalaajempi vaikuttavuus vahvempia seuranta- ja
ohjausvilineitd. Jos niité ei ole, ei myoskdan
kokeilujen edistymistd voida tukea, vaikutusten
systemaattista todentamista ei tapahdu, eikd op-
pien levittdmisti laajemmin kuntakentélle voida
edistdd tehokkaasti. Usein ulkoisella arvioinnilla
tai erillisselvityksilld pyritddn vastaamaan tieto-
tarpeisiin, joissa varhaisen vaiheen suunnittelu
jasystemaattinen vaikuttavuuslogiikan muotoilu
toisivat huomattavasti suuremman liséarvon ja
pysyvdmmaén hyddyn, riippumatta hallitusten
vaihtumisesta ja politiikka- tai kehittdmisinstru-
menttien muutoksista.

Kokeiluille ei mééritelty seurantamittarei-
ta tai indikaattoristoa kokeilujen vaikutusten
seurantaan, vaan kunnat seurasivat vaikutuk-
sia omien tarpeidensa ja motivaatioidensa mu-
kaisesti. Ilman systemaattista (1&htotilanne ja
kokeilun aikaiset ja jélkeiset vaikutukset) seu-
rantaa vaikutusten todentaminen on hankalaa
ja jaa laadullisen tulkinnan tasolle.

Kokeilun arvioinnissa mallinnettiin kokeilun
vaikutusviitekehys seuraavasti:
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Kuva 3. Valtiovarainministeridon Digikuntakokeiluhankkeen ennakoivan vaikuttavuusarvioinnin malli

(Valtakari et al. 2019).
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Haaste oli kokeilujen pienuus ja potentiaalisen
vaikuttavuuden véhéisyys. Olisikin tirked4 saa-
da arviointitietoa siitd, millaisen kokoluokan
interventioita kuhunkin muutostarpeeseen on
syyté kohdistaa.

5. Kuntatason kokeilujen
metahallinta kokeilevan hallinnan
viitekehyksessa: johtopaatékset

Esimerkkitapauksissa nékyy selvdsti metahal-
linnan heikkous ja yhteisten pelisdéntdjen ja
kéayténteiden vihiisyys kuntatason kokeilujen
seurannassa ja arvioinnissa. Vaikka osa ko-
keiluista hyddynsikin toimivallan delegointia
toimeenpanon tukemisessa, delegointia ei vie-
ty toiminnan tehostamisen ja vaikuttavuuden
kannalta riittdvén pitkalle.

Kaikkiin kokeilevan hallinnan ulottuvuuk-
siin (vaikuttavuus, oppiminen, hajautettu toi-
meenpano ja padtoksenteon vastaanottokyky)
on edelld tehty havaintoja, joiden véitimme
olevan tyypillisid kunnissa tehtiville valtion
ohjeukseen ja tietopohjaan liittyvélle kokeilu-
toiminnalle.

Vaikuttavuus lihtee tavoitteenasettelusta,
ja potentiaalisesti vaikuttavuutta vahvistaa
kokeilujen monitoimijaisuus. Esimerkeissi
ndkyy keskitetyn ohjauksen ja hajautetun toi-
meenpanon dilemma. Vaikka kokeiluissa saa-
daan liikkeelle ja yhteistoimintaan monipuoli-
nen toimijaverkosto, monitoimijaisuus ei ole
suunnitelmallista. Vaikuttavuutta ja kokeilujen
oppien hyddyntédmistd parantaisi toimijoiden
roolin tarkemmin hahmottaminen ja pohtimi-
nen tavoitteellisemmin: kuka on sopivin toimija
kokeilemaan juuri titd asiaa? Kenen tulee olla
mukana kokeilussa, jotta tieto vélittyy suoraan
kéytdnnon suunnitteluun ja toiminnan kehittdmi-
seen? Mikali kokeilujen suunnitteluvaiheeseen
jatavoitteenmuodotukseen saadaan kanavoitua
useampia intressejd ja ndkokulmia, timé usein
vahvistaa vaikuttavuutta ja vastaanottokykya
kokeiluista oppimiseen.

Vaikuttavuusnikokulmaa ei mallinne-
ta riittivin johdonmukaisesti suunnittelu-
vaiheessa. Oletus oli enemmainkin alhaalta

102

ylospdin nouseva tavoitteenasettelu ja myds
tahdonmuodostus, mikd on usein ristiriidassa
perinteisten ohjausmekanismien keskitettyjen
pelisdédntdjen kanssa.

Mittarit tulee kiinnittdd kokeilun tavoittei-
den mukaiseen vaikutusdynamiikkaan, jotta
syy-seuraussuhteet voidaan hahmottaa. On tir-
ked tunnistaa keskeisin tavoite ja siihen liitty-
vit tekijét, sekd muodostaa ydinindikaattoreita,
joiden mukaisiin tuloksiin voidaan omalla toi-
minnalla vaikuttaa. Mittareiden valinnassa tulisi
huomioida, etti ne kuvaavat asiakkaan hyotyja.

Hajautettu toimeenpano on kokeiluille
vahvuus, joka jii liian usein hyddyntimiit-
tid. Motivaatioon ja kokeilun vaikuttavuuteen
vaikuttaa my®s se, miten ruohonjuuritason tyon-
tekijat ovat sitoutuneita kokeiluun. Jotta var-
sinaisessa “etulinjassa” asiakastyotd tekevén
henkil6ston osallisuus ja sitoutuminen turvataan,
myos kokeiluissa tulee kuulla varsinaista ruo-
honjuuritason tydta tekevien henkildiden nake-
myksié ja ajatuksia kokeilun siséltdon liittyen,
mieluiten jo kokeilun suunnitteluvaiheessa. Jos
kokeilu suunnitellaan irrallaan "arkitodellisuu-
desta”, on todennékdistd, ettd muutoksessa olen-
naisia elementtej jad huomioimatta. Kokeiluja
suunniteltaessa, toteutettaessa ja arvioitaessa on
tarkedd huomioida monipuolisesti tahot, joihin
kokeilu vaikuttaa. Motivaation ndkdkulmasta
on tirkedd, ettd mukana olevat ihmiset kokevat
tyon merkitykselliseksi.

Oppimista parantaisi se, etti olisi keski-
tetty taho, joka tarjoaisi tukea ja menetel-
miillisti osaamista seké politiikkakokeiluihin
ettid niiden arviointiin. Vaikka kokeiluissa
mukana olevat tahot ministeridistd kuntiin tai
Kuntaliittoon ovat yksittdisind toimijoina kehit-
tdneet ja ottaneet kayttoon monipuolisia kokeilu-
kulttuuria tukevia toimintamalleja, oppaita ja
linjauksia, kokeiluilta puuttuu yhteinen kokeilu-
protokolla ja taho, joka validoisi ja tukisi ko-
keilujen suunnittelua ja niistd oppimista (esim.
laadunvarmennukseen ja yhteisiin pelisdéntdihin
vaikuttavien elimien kuten Tutkimuseettisen
neuvottelukunnan tai lainsddddnnén arviointi-
neuvoston tavoin). Samoin yhteiskuntapolitiik-
kaa laajemmin tukevilta kokeiluilta puuttuu yh-
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teinen arvioinnin tukitoimija, mikd voisi antaa
kaytdnnon tukea ja uskottavuutta arviointien laa-
dukkaalle ja johdonmukaiselle hyddyntdmiselle.

Arviointia keskitetysti tukeva taho voi-
si my0s auttaa muutoksen motivoinnissa.
Yksinkertaisimmillaan kokeiluissa on kyse
asioiden tekemisestd uudella tavalla, ja tdssd
suhteessa inhimillisen kitkan ja muutosvasta-
rinnan olemassaolo on aina huomioitava kokei-
luista oppimiseen vaikuttavana hidasteena. Kyse
on muutoksen motivoinnista: mikali kokeilusta
odotettavissa oleva hydty ei ylitd nykytilan-
teen hydty- tai haittandkdkulmaa, toimijoiden
preferenssi on status quo. Mikaén ei muutu,
kunnes motivaatio toimijan itsensd kannalta
on merkittava.

Piitoksenteon niikokulmasta poliittinen
agenda eldi omaa eliimiinsi, miki tekee
kokeilutoiminnasta sirpaleista. Kokeilujen
arvioinnilla pitdisi olla linkki seuraaviin po-
litiikkamuotoilun vaiheisiin, myds resurssien
kohdistamiseen. Valtakunnallisesti ohjattavissa
paikallistason kokeiluissa ei kenties anneta riit-
tdvésti paikallista mandaattia ja voimavaroja,
eikd ohjaavilla ministeri6illd ole riittdvid oh-
jauskeinoja, mm. taloudellisia tai vaikuttavuus-
ohjauksen menetelmié kaytdssaan. Informaatio-
ohjauksella on mahdollista saada aikaan ym-
maérrysté ja osaamista kokeilujen toteutuksesta
ja seurannasta, mutta informaatio-ohjauksen
potentiaali jad hyodyntdmaéttd, kunnes on rat-
kaistu sekd vaikuttavuus (tarkemmin mietitty
kokeilujen indikaattoreita ja vaikutuslogiikkaa)
ja hyddyntdminen (organisoitu ja institutiona-
lisoitu rakenne, johon arviointitietoa ylipdénsa
ja kokeilutietoa erityisesti voidaan kanavoida
eri toimijoiden kdyttoon ja edelleen kdytdnnon
ohjaus- ja strategiatarpeissa rikastettavaksi).

Lahteet

Annala et al. (2019) Tydvoima- ja yrityspalvelujen
alueellisten kokeilujen toiminta- ja arviointitutki-
mus. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoimin-
nan julkaisusarja 1/2019

Annala et al. (2016), Nakokulmia kokeilurahoitukseen
- Ehdotus kokeilurahoitusalustan perustamisesta.

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan
julkaisusarja 14/2016.

Annala, Berg & Laakso (2017), Dynamics of experi-
mental governance: A meta-study of functions and
uses of climate governance experiments. Journal
of Cleaner Production.

Annala et al. (2015), Design for Government: Kokeilulla
ihmislahtoistd ohjausta. Valtioneuvoston selvitys-
ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 7/2015.

Berg, A. (2011), Not Roadmaps but Toolboxes: Analysing
Pioneering National Programmes for Sustainable
Consumption and Production. Consum Policy
34, 9-23 (2011). https://doi.org/10.1007/s10603-
010-9129-2

Berg, A. (2012), The Multiple Faces of a Sustainability
Strategy, Analysing Finland’s Programme to
Promote Sustainable Consumption and Production.
Viitoskirja, noudettu 29.5.2020 téalta: https://helda.
helsinki.fi/bitstream/handle/10138/30253/themulti.
pdf?sequence=1&isAllowed=y.

Berg (2013), Kokeilun paikka! Suomi matkalla kohti
kokeiluyhteiskuntaa. Eduskunnan tulevaisuusva-
liokunnan julkaisu 1/2013.

Berg, A, Hildén, M. ja Lahti, K. (2014): Kohti kokeilu-
kulttuuria, Analyysi Jyvéskylan resurssiviisaista ko-
keiluista strategisen kehittdmisen tyokaluina, Sitra.

Gjaltema, Biesbroek & Termeer (2019), From govern-
ment to governance to meta-governance: a systema-
tic literature review, Public Management Review.

Horelli, Liisa (2006), ”Vaikuttavuusarviointi mantrana ja
kamppailulajina”, Hallinnon Tutkimus, Arvioinnin
teemanumero 2006, 25 (2006): 3.

Rangoni, B., Zeitlin, J. (2020), ”’Is experimentalist
governance self-limiting or self-reinforcing?
Strategic uncertainty and recursive rulemaking in
European Union electricity regulation”, Regulation
& Governance, 10.1111/rego.12309, 0, 0, (2020).
Wiley Online.

Sabel, C. & Zeitlin, J. (2008), “Learning from Difference:
The New Architecture of Experimentalist
Governance in the EU”, 14(3), 271-327.

Sabel, C. F., & Zeitlin, J. (2012). Experimentalist
Governance. In D. Levi-Faur (Ed.), The Oxford
Handbook of Governance. Oxford University Press.

Valtakari et al.

(2017) Kuntakokeilut kuntien velvoitteiden vahen-
tdmisen tueksi -hankkeen arviointi. Loppuraportti.
Valtiovarainministerié 2017.

(2018). Yhteistyorakenteet pitkdaikaistyttomien,
pitkdaikaissairaiden ja maahanmuuttajien palveluis-
sa. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan
julkaisusarja 32/2018.

(2019), Digikuntakokeilun kuntakokeilujen ar-
viointi ja arviointimalli. Loppuraportti. Valtio-
varainministerié 2019.

103




Jouni Virtaharju & Virpi Sorsa: Etnografia organisaatiomuutoksen arvioinnin apuna | Focus Localis 4/2020

Katsaus:

Etnografia organisaatiomuutoksen

arvioinnin apuna
Jouni Virtaharju & Virpi Sorsa

“The only true voyage of discovery . . . would be
not to visit strange lands, but to possess other
eyes, to behold the universe through the eyes
of another ...”

Marcel Proust (1923) The Captive

Johdanto

Tarkastelemme tdssd puheenvuorossa etnografi-
sen tutkimusotteen mahdollisuuksia organisaa-
tiomuutoksen arvioinnissa. Muutosta voi tarkas-
tella kahdella toisistaan poikkeavalla tavalla:
varianssi- ja prosessitutkimusta hyddyntéen.
Esittelemme lyhyesti ndiden tutkimustapojen
piirteet ja eroavaisuudet. Prosessitutkimusta on
hyodynnetty muutoksen arvioinnissa vihem-
maén, ja haluammekin téssa tekstissd nostaa esiin
sen hydtyjd ja mahdollisuuksia arviointitydssa.
Keskitymme erityisesti kulttuuritutkimuksen
piirissd kehittyneen tutkimusmenetelmén etno-
grafian potentiaaliin prosessindkokulmaisessa
muutoksen arvioinnissa. Esittelemme etno-
grafisen tutkimuksen piirteitd ja periaatteita
yleisesti ja jatkamme keskustelua etnografian
soveltamisesta erityisesti johtamisen ja orga-
nisaatiomuutoksen tutkimiseen ja arviointiin.
Tamén jalkeen kuvaamme omia koke-
muksiamme organisaatiomuutoksen arviointi-
hankkeesta, jossa sovellamme etnografista tut-
kimusotetta. Esimerkillistimme etnografisen
tutkimusotteen siséltdd, mahdollisuuksia ja
rajoitteita Helsingin kaupungin organisaatios-
sa vuosina 2017-2020 toteuttamamme etno-
grafisen arviointitutkimuksen avulla. Helsinki
toteutti suurimman organisaatiomuutoksensa
vuosikymmeniin ja halusi etnografeja organi-
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saatioonsa seuraamaan muutoksen onnistumista.
Helsingin kaupungin tapauksessa etnografinen
tutkimus oli osa laajempaa muutoksen toteutu-
misen arviointihankepalettia. Valtaosa muista
arvioinneista toteutettiin varianssitutkimuksina
ja oma prosessitutkimushankkeemme tdydensi
tatd kokonaisuutta.

Puheenvuoron péittdd yhteenveto ja lop-
pupédtelmét etnografisen arviointitutkimuksen
sovellettavuudesta muutosjohtamisen avuksi.

Muutoksen arviointi
varianssinakokulmasta

Organisaatiomuutosten onnistumisen arviointi
on keskeinen organisaatiomuutosten johtamisen
osa-alue, muutoksen mittaaminen edesauttaa sen
toteuttamista. Hyvd muutosjohtamiskaytintd
esimerkiksi kehottaa maérittimadn muutokselle
mittareita jo muutoksen suunnitteluvaiheessa,
jotta tehtyjen interventioiden vaikuttavuudesta
saataisiin tietoa (Cummings & Worley, 2009).
Kirjallisuudelle tunnusomainen piirre on oh-
jata muutosagentteja toteuttamaan muutoksen
arviointia varianssitutkimuksen keinoin.
Varianssitutkimus tarkoittaa tutkimustapaa,
joka yrittda tunnistaa kausaalisuhteita riippuvien
ja riippumattomien muuttujien kesken (Mohr,
1982; Langley, 1999). Muutoksen tarkastelun
asetelma on ennen-jilkeen -tyyppinen: kerdtdian
kvantifioitavaa aineistoa organisaatiosta seka
ennen muutosinterventiota ettd sen jélkeen.
Muutoksen onnistumisen tai epdonnistumisen ar-
vioinnin perusteena pidetéddn ndiden useimmiten
numeraalisten mittareiden piirissé tapahtunutta
muutosta (erotusta eli *deltaa’) ja lisdksi yrite-
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tddn tunnistaa tekijoitd, jotka vaikuttivat timén
lopputuloksen syntyyn. Ajatuksena on, ettd riip-
puvat muuttujat, kuten vaikkapa johdon trans-
formationaalinen johtajuuskyvykkyys, tuottaa
muutosta riippumattomissa muuttujissa, kuten
vaikkapa organisaation operatiivisessa tehok-
kuudessa. Muutoksen johtamista voi tehostaa,
jos onnistuneesti tunnistaa riijppuvia muuttujia ja
keksii keinoja niiden vahvistamiseen organisaa-
tion arjessa. Tdmaén arviointitavan nakdkulmasta
keskeisté on, ettd muutosta arvioidaan yksiselit-
teisesti madritellyilld muuttujilla, ja tutkijoilla
on mahdollisuus keritd ko. muuttujadataa seka
ennen etti jalkeen tutkimuskohteeksi méaritel-
lyn muutoksen. Tutkimustavan onnistumiselle
keskeisté on, ettd muutoksen keskeiset riippuvat
jariippumattomat muuttujat osataan tunnistaa ja
arviointitiedon keruu on mahdollista seké ennen
muutostapahtumaa ettd sen jalkeen.
Esimerkkeji varianssiotteella toteutetuista
muutoksen onnistumisen arvioinneista 16ytyy
sekd yleiselld (kts. Greenwood & Hinings, 1988)
ettd yksittdisten muutosten tasoilla. Arviot or-
ganisaatiomuutosten yleisestd onnistumisesta
vaihtelevat merkittévésti eri tutkimusten valilla.
Esimerkiksi LaClair ja Rao (2002) tarkastelivat
tutkimuksessaan 40 tapausesimerkkid, joista he
luokittelivat 58% selkeiksi epdonnistumisik-
si ja heiddn mukaansa 20% tapauksista tuotti
kolmanneksen (tai alle) muutoksille asetetuista
odotuksista. Beer ja Nohria (2000) arvioivat,
ettd epdonnistuneiden organisaatiomuutosten
osuus vaihtelee yhden ja kahden kolmasosan
vililld. Cope (2003) esitti, ettd epdonnistu-
misten osuus on 80-90% kaikista tapauksista.
Naissd ja vastaavissa tutkimuksissa muutoksen
onnistumisen arviointikriteerit, siis muutoksen
operationalisointitapa, vaihtelee. Osa arvioin-
neista perustuu enemmin ulkoisiin mittarei-
hin (mm. pdrssiarvon kehitys), osassa sisdisiin
(esim. johdon késitys muutoksen onnistumi-
sesta). Tutkijat esittdvdt myds lukuisia syitd,
jotka heiddn mukaansa vaikuttavat muutoksen
onnistumiseen/epdonnistumiseen. Naitd syita
on esimerkiksi jasennetty rakenne- (Meyer &

& Lawrence, 2003). Esimerkkind yksittdisen

muutoksen onnistumisen arvioinnista toimii
Helsingin kaupungin sote-toimialan syntya tar-
kastellut tutkimus (Hakonen et al., 2015). Siiné
tutkijat kerdsivét kyselymenetelmalld tietoa
henkildston muutossuhtautumisesta ennen ja
jélkeen virastojen fuusion.
Varianssitutkimuksen haaste on se, ettd sen
toimintalogiikka on vain rajallisesti samanlai-
nen organisatorisen muutoksen toimintalogiikan
kanssa. Erityisesti mité radikaalimmasta muu-
tospyrkimyksestd puhutaan, sitd vaikeampaa
onnistunutta varianssitutkimusasetelmaa muu-
toksen arvioinnille on rakentaa johtuen tapah-
tuvan muutoksen luonteen ennalta ymmaérté-
misen vaikeudesta. Eri mittareiden perusteella
tuotetut arviot muutoksen onnistumisesta voivat
vaihdella merkittdvésti ja liséksi arviot voi-
vat muuttua ajan my6td. Tdmén havaitsi myds
Salminen (2000) tutkiessaan suomalaisten kehit-
tdmisprojektien onnistumista. Salminen totesi,
ettd muutoshankkeiden onnistumista arvioitiin
tyypillisesti perinteisin projektinhallinnan kei-
noin (hankkeen tavoitteet, kustannukset, aika-
taulut). Ndiden projektimittareiden perusteella
muodostetuilla arvioilla kehittamishankkeiden
onnistumisesta ei ollut yhteyttd hankkeen osal-
listujien mielipiteisiin hankkeen onnistumisesta
jahyodyllisyydestd. Muutostulkinnat ristesivét
jamuuttuivat ajan my6td. Muutoshanke saattoi
olla projektimittareiden nakokulmasta onnistu-
nut (tavoitteet saavutettu, budjetti ja aikataulu
piti), mutta osallistujien tulkinta oli, ettd se ei
tuottanut tavoiteltuja tuloksia tai toisinpdin —
projektimittareiden nidkokulmasta hanke oli
epdonnistunut, mutta osallistujien mielestd hyo-
dyllinen ja onnistunut. Mittaamisen yhteydessa
esiin nousi organisaatiotutkimuksen piirissé teh-
ty havainto inhimillisen toiminnan luonteesta:
ihmiset merkityksellistivét asioita jélkijattoi-
sesti (retrospective sensemaking, Weick, 1995;
Mantere, Schildt & Sillince, 2012).
Golembiewski (1990) on kuvannut orga-
nisaatiomuutoksen méérittelyn haasteita. Han
jakoi organisaatiomuutokset Alfa-, Beta- ja
Gamma -tasoisiin muutoksiin. Alfa-muutos
viittaa tilanteisiin, joissa onnistumisen kriteerit
ovat jo etukédteen tunnistettavissa: muutoksen ta-
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voite on ennakolta asetettavissa ja mikéli sithen
pédstidn, voidaan muutosta pitdd onnistuneena.
Téllaisen muutospyrkimyksen arviointiin va-
rianssiasetelma ja perinteiset projektihallinnan
vélineet toimivat hyvin. Beta-muutokset viit-
taavat muutoksiin, joissa onnistumisen kriteerit
muuttuvat muutosprosessin aikana: tavoittelim-
me alun perin tétéd tavoitetta, mutta muutok-
sen kuluessa opimme ja ymmaérsimme asioita
enemmaén ja paittelimme, ettd jokin toinen ta-
voite palveli tarkoitustamme vanhaa paremmin.
Gamma-muutokset viittaavat paradigmatasoisiin
muutoksiin, joissa esimerkiksi koko ajattelu on-
nistumisen merkityksesté (esim. taloudellinen
menestys vs. sosiaalinen hyvéksyntd) tai muu-
tospyrkimyksen tarkoituksesta (esim. tuotannon
tehostamisesta asiakasléhtdiseen toimintaan)
muuttuu. Kun organisaatiomuutos etenee Alfa-
tasosta abstraktimmalle ja dynaamisemmalle
tasolle (Beta, Gamma), esimerkiksi kulttuuri-
muutospyrkimyksiin, sitd haastavammaksi va-
rianssitutkimusten viitekehysten soveltaminen
muutoksen arvioinnissa muuttuu.

Muutoksen arviointi
prosessinakdkulmasta

Vaihtoehdon varianssitutkimuksen tarjoaa pro-
sessitutkimus (Langley, 1999: Mohr, 1982).
Prosessitutkimus on kiinnostunut ymmaértimaan
miten asiat muuttuvat ajan kuluessa ja miksi
(Van de Ven & Huber, 1990). Prosessitutkimus
rakentuu tapahtumista; millaisista tilanteista
eli hetkistd muutos rakentuu ja miten ndma eri
hetket kytkeytyvit toisiinsa, tuottaen muotoja
ja rakenteita.

Tyypillinen tapa jdsentdid muutosta on
’vaiheistaa’ se; muutos késitteellistetdan eri-
laisiksi, toisistaan eroteltavissa oleviksi vai-
heiksi, joiden seurauksena jotain tapahtuu.
Prosessitutkimuksessa tarinat eli narratiivit ovat
usein keskiossa: tutkimus rakentuu tdll5in tari-
nan muotoon, jossa kuvataan mitd tapahtui ja
kuka teki milloinkin mitékin ja kenelle (Langley,
1999). Ajassa jarjestyneet tapahtumat, teot ja va-
linnat rakentavat kertomuksen, joka tekee muu-
toksen ymmarrettavéksi. Prosessindkokulma ei
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ole kiinnittynyt muutoksen tulevan luonteen ’en-
naltatietdmiseen’, vaan muutokseen vaikuttavat
keskeiset ilmi6t rakentuvat muutoksen kuluessa
tai sen toteuduttua, retrospektiivisesti.

Prosessitutkimuksessa hyddynnetdén tyypil-
lisesti haastatteluissa rakentuneita merkityksia,
dokumentteja, ja havaintoaineistoa organisaatio-
muutoksen eri vaiheista. Hyvdnd esimerkkind
prosessindkdkulman piirissd tehdystd muutostut-
kimuksesta on kanadanranskalaisten tutkijoiden
Jean-Louis Denisin, Genevieve Dompierren,
Ann Langleyn ja Linda Rouleaun (2011) tut-
kimus kolmen montrealilaisen sairaalan yhdis-
tymisen haasteista, jonka seurauksena tutkijat
kehittivdt teorian epdonnistuneen muutoksen
syistd. Sairaalat juuttuivat vuosiksi paattamatto-
myyden kierteeseen, koska yhdistymisté koske-
vien paatdstekstien epamadrdisyys mahdollisti
eri intressiryhmien lipedmisen paétoksista itsel-
leen epéedullisissa yhdistymisen toteuttamisvai-
heissa. My0s Suomessa on tehty uraa uurtavaa
prosessitutkimusta julkisten organisaatioiden
muutoksista, joista hyvind esimerkkeind on Saku
Mantereen, Henri Schildtin ja John Sillincen
(2012) tutkimus strategisen muutoksen peruut-
tamisesta ja Virpi Sorsan ja Eero Vaaran (2020)
tutkimus retoriikan merkityksestd strategisessa
muutoksessa. Monet prosessitutkimuksen vii-
tekehystd soveltavat tutkimukset rakentuvat
muutoksen jilkeen kerdtylle tutkimusaineistol-
le, joka perustuu muutososallisten reflektioon
menneistd tapahtumista ja niiden seurauksis-
ta. Edelld mainitut tutkimukset ovat kuitenkin
ndyttdneet miten erilaiseksi kuvat muutoksesta
rakentuvat, kun ne rakentuvat muutoksen aikana
keritylle aineistolle.

Etnografia on yksi monista tavoista teh-
da prosessitutkimusta muutoksen kuluessa.
Seuraavaksi tarkastelemme yksityiskohtai-
semmin etnografiaa esimerkkind muutoksen
prosessilédhtdkohtaisesta arvioinnista.

Etnografia ty6organisaatioiden
tutkimuksessa

Etnografia on kulttuuritutkimuksen piiristé or-
ganisaatiotutkimukseen tullut tutkimustapa.
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Ensimmadisend tydorganisaatioiden etnografia-
na voidaan pitéé klassisten Hawthorne -tutki-
musten osana toteutettua Bank Wiring Room
-tutkimusta 1930-luvun alussa (Bate, 1997).
1980-luvulla alkanut organisaatiotutkimuksen
kulttuurinen kdénne laajensi alan tutkijoiden
kiinnostusta etnografisiin tutkimustapoihin.
Talla vuosituhannella etnografisia tydskentely-
tapoja on otettu kdyttdon myos organisaation
kehittdmisen piirissd, esimerkiksi palvelumuo-
toilun (Service Design) tydkaluna. Pitkésta his-
toriasta ja useista sovellusalueista huolimatta
etnografiaa voidaan pitdd varsin marginaali-
sena organisaatiotutkimuksen tutkimustapana.
Etnografista tutkimusta tekee vain rajallinen
joukko organisaatiotutkijoita. Tdhén on alan
tutkijoiden mielesté vaikuttanut muun muassa
tutkimusasetelman ainutkertaisuudesta syntyva
yleistettdvyyden ongelma seki kenttétyovaiheen
pituus ja raskaus (Watson, 2011; Bate, 1997).

Etnografinen muutoksen arviointi tarjoaa
kulttuurisen viitekehyksen muutoksen johta-
misen ymmartdmiseen ajassa eldvini ja muut-
tuvana ilmiond. Etnografinen arviointi ei ai-
noastaan kuvaa muutosta prosessuaalisena il-
midnd, vaan se my0s toteutetaan prosessuaali-
sesti, pitkittdisasetelmana (Heracleous, 2001).
Muutosetnografia tarjoaakin tavan paasta useim-
pia muutoksen tutkimustapoja l&hemmaéksi or-
ganisaation jasenten muutoskokemusta sen ta-
pahtuessa. Vaikkei etnografista koskaan tule
varsinaista tutkittavan "heimon’ jdsentd ja hin
ei koe kdynnissé olevaa muutosta kuten organi-
saation varsinaiset jasenet sen kokevat, tarjoaa
etnografinen kenttétyovaihe arvioijalle mahdol-
lisuuden kohdata ja keskustella muuttuvassa or-
ganisaatiossa tydskentelevien ihmisten kanssa
asioiden tapahtuessa, 1dhelld muutosilmidita.
Etnografinen tutkimusote tdydentiékin mieles-
tamme rikkaalla tavalla organisaatiomuutoksen
muita arviointitapoja.

Mutta mitd etnografia tutkii ja miten se sen
tekee? Aikamme tunnetuin organisaatioetno-
grafi, amerikkalainen John Van Maanen (2011)
korostaa etnografian olevan ensisijaisesti kult-
tuurin esittimisen ja tarkastelun tapa. Etnografia
on ymmartévaa tutkimusta, sen kiinnostus kes-

kittyy enemmaén kysymyksiin ’kuinka’ja *miksi’
kuin kysymyksiin ’kuinka paljon’ tai "kuinka
moni’ (Van Maanen, 2011). Van Maanen viittaa
kuuluisaan etnografi Clifford Geertziin (1973),
joka kirjoitti, ettd *antropologit eivit tutki kylaa,
vaan kyldssd’. Organisaatiokontekstiin tuotuna
tdma lausahdus viittaa siihen, ettd organisaatio
sindnsé ei ole etnografisen tutkimuksen tutki-
muskohde, vaan se mité organisaatioksi ymmér-
retyn kollektiivin sisélld tapahtuu. Brittildinen
etnografi Tony Watson (2011) kuvaa etnografian
olevan “kirjoittamistapa, jossa tutkija késittelee
tietyssd sosiaalisessa miljodssd tapahtuvasta
vuorovaikutuksesta ja toteutuvista kdytdnndista
syntyneitd havainnointiin ja osallistumiseen pe-
rustuvia kokemuksiaan”. Tdma méérittelytapa
korostaa kahta seikkaa.

Ensinnékin, etnografinen tutkimus keskit-
tyy organisatorisen toiminnan tarkasteluun.
Esimerkiksi kaupunkiorganisaation esimies-
ten tyon luonteeseen ja ndiden ihmisten iden-
titeettien rakentumiseen, ja ndihin prosesseihin
vaikuttavien kulttuuristen normien rakentumi-
seen, organisatoristen arvojen ja arvostusten
ilmauksiin ja tyopaikkakdyttdytymisen raken-
teisiin. Kulttuuri etnografisesta ndkokulmasta
tarkasteltuna viittaa seké niithin merkityksiin etta
kéytantoihin, joita ihmiset kayttavéat, hyddynta-
vit, soveltavat ja muokkaavat tarkasteltavissa
kollektiiveissa. Kulttuuri ymmaérretdén elavak-
si, muuntuvaksi, monitulkintaiseksi ilmioksi,
ei staattiseksi ja homogeeniseksi monoliitiksi.

Toiseksi, tarkastelemalla etnografiaa en-
sisijaisesti kirjoittamisen kdytantond, Watson
tarkoittaa, ettd kenttitydssi tehtdva tiedonkeruu
ei ole rajautunut havainnointiin, vaan se voi
sisdltdd monia muitakin tiedonkeruumuotoja,
kuten haastatteluja, yhteistyoskentelyé, do-
kumenttien analyysia tai tilastojen hyddynté-
mistd. Kenttdtyo on etnografian ydin. Tutkija
liittyy tutkimansa organisaation osittaiseksi
tai tdydeksi jaseneksi, havainnoi mitéd tapah-
tuu ja osallistuu keskusteluihin ja kdytantoihin.
Tutkija osallistuu, jakaa organisaation jasenten
kokemuksia ja keskustelee heiddn ehdoillaan.
Keskidssd on sen ymmértdminen mité organisaa-
tiossa tehddin ja miksi. Tdémaén prosessin myota
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syntyvit my0s etnografisen tutkimuksen rajat.
Tutkimus edellyttdd tutkittavan organisaation
normien kunnioittamista, niiden mukaista toi-
mintaa. Tutkija on organisaatiossa sen ehdoilla
ja hdnen odotetaan sosiaalistuvan mainittuihin
normeihin. Toisaalta, etnografisen tutkimuksen
keskeisid laatukriteerejd ovat tulosten ja tulkin-
tojen yllattavyys ja kriittisyys (GoldenBiddle &
Locke, 1993; Hammersley, 1992; Bate, 1997).
Kuten artikkelin alussa esitetty kirjallisuusviit-
taus Marcel Proustin sanoihin vihjaa, tutkijan
tehtdva on synnyttdd uutta ymmarrystd organi-
saatiossa tarkastelemalla vallitsevia kdytantdja
uudesta ndkokulmasta. Laadukkaan etnografian
tehtdvini on saada lukijansa tunnistamaan asiat
ja ilmidt, joista puhutaan, mutta myds ohjata
heitd tarkastelemaan nditd ilmioitd uusilla ta-
voilla, ndkemé&én niitd *uusin silmin’. Eli niméa
kriteerit tayttddkseen etnografin tehtivi on olla
yht’aikaisesti sekd organisaation ’sisdlld’ ettd
sen ’ulkopuolella’.

Etnografista tutkimusta pidetdén proosal-
lisimpana organisaatiotutkimuksen muotona
(Van Maanen, 2006). Tutkijan ldheisyys tut-
kimuskohteeseensa, siitd kerdtty ’ensikédden
kokemus’ mahdollistaa seki rikkaan ettd sy-
van ymmarryksen muodostumisen. Etnografin
kokemuksia kuvataan kirjoitustavalla, joka voi
hy6dyntdd draama- ja fiktiivisestd kirjallisuu-
desta tuttuja tyylejé ja konventioita. Useimmat
organisaatioetnografiat koskevat operatiivista
tyotd, esimerkiksi John Van Maanenin (1988;
2019) tunnetuin tyo ksitteli Los Angelesin po-
liisin ty6td. Johtamiseen ja esimiestyohon liitty-
véd etnografiaa on maailmalla tehty vain vahén
johtuen tutkimusmahdollisuuksien vihyydesta
(kts. esim. Lindstead, 1997).

Etnografit kaupunkiorganisaation
muutosta seuraamassa

Yhteistyomme Helsingin kaupungin kanssa kdyn-
nistyi tilaajan aloitteesta. Tilaustutkimuksellinen
lahtokohta korostikin tutkimuksen arviointi-
luonnetta, tavoitteeksi oli asetettu tuottaa kau-
pungin tavoitteleman muutoksen toteutumisen
nékokulmasta mielenkiintoista arviointisisaltoa.
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Asiasiséllon méadrittely jéi kuitenkin tutkijoiden
vastuulle. Taté kirjoitettaessa yli 18 kuukaut-
ta kestdnyt kenttityovaihe on koostunut paa-
asiallisesti organisaation erilaisiin tilaisuuksiin
osallistumisesta (n. 190 tilaisuutta). Kirjoittajat
ovat mukana tutkimiensa toimialojen johtoryh-
mien kokouksissa, erilaisissa johdon sisdisissa
ja johdon ja henkiloston vilisissd yhteistyo- ja
kehittdmistilaisuuksissa seké ovat saaneet kayt-
to0nsd organisaatiossa tuotetun dokumentaation.
Hankkeen puitteissa on tuotettu kaksi kaupun-
gin julkisilla verkkosivuilla julkaistua kirjallista
raporttia kaupunkimuutoksesta (Virtaharju &
Sorsa, 2019; 2020).

Etnografiselle tutkimukselle tunnusomaiseen
tapaan tutkijoiden haaste on luoda mielenkiin-
toista ja merkityksellistd tulkintaa asianomais-
ten omasta organisaatiosta ja sen (muuttuvista)
toimintatavoista. Tulkinnan, kirjoittamisen ja
organisaation jasenten kanssa kdytdvén vuoro-
puhelun haaste on jatkuva: mihin kiinnittdd
huomiota ja miten kirjoittaa ja kertoa siitd or-
ganisaation johdolle ja jasenille. Keskeinen on
myds yleistdimisen haaste. Tutkijoiden kenttétyd
rajoittuu kahden toimialan johdon arjen tarkas-
teluun. Tutkimuksen piirissd olevat toimialat
kattavat vain rajallisen osan laajasta kaupunki-
organisaatiosta. Miten kirjoittaa paikallisista ko-
kemuksista siten, ettd ne ovat merkityksellisid
ja puhuttelevat useita sidosryhmid: sekd niitd
’joita parhaillaan tutkitaan’, ettd niité, joissa
kaupunkiorganisaation muutos on kiynnissa eri
vaiheessa? Jos jokin asia yllattda tutkijan, yllat-
tadko se organisaation? Virolaisen semiootikko
Juri Lotmanin (1990) hengessé voi todeta kult-
tuurin olevan merkitysrakenne (semiosfééri):
kaupungin kulttuuri on sen jésenille jarjestyksen
aluetta, ulkopuoliselle se voi néyttiytyé kaoot-
tisena ja kdsittdmattomana. Kulttuurirajojen yli-
tys on toisaalta uusien tulkintojen tuottamisen
ja kdintdmisen edellytys. Olemme tutkijoina
tehneet tyoté julkisten organisaatioiden johta-
misen piirissd jo useiden vuosien ajan, myods
Helsingin kaupungin, ja ehki tisti taustasta
johtuen olemme yllattyneet tutkimushankkeen
aikana harmittavan harvoin.

Aikaisempi kokemuksemme saattaa siis
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ohjata meitd jopa katsomaan kaupunkiorgani-
saation kulttuuria liiankin tuttuna.

Kuten kaikenlaisissa hankkeissa, myds etno-
grafisessa arviointihankkeessa kdynnistysvaihe
on kriittinen. Organisaatioon tutustuminen on
ujostuttavaa, koska kukaan ei tunne etnogra-
fia ja organisaation jdsenet tuntevat toisensa.
Aloitimme etnografisen arviointimme tutustu-
malla projektimme ohjausryhmén jéseniin. He
kertoivat foorumeista ja asiakirjoista (kokouk-
sia, tapaamisia, haastateltavia, dokumentteja),
joihin meidén olisi hyvé tutustua. Tdéma vaihe
on térked etnografisessa tutkimuksessa, koska
siind rakennetaan luottamusta tutkittavan or-
ganisaation jdseniin tutustumalla heidén mer-
kityksellisind kokemiinsa asioihin. Etnografin
huomio ei kuitenkaan vélttdmatta kiinnity juu-
ri samoihin asioihin kuin tutkittavien huomio.
Organisaation arki on tyon tekemistd ja tyo
koostuu yleensi erilaisista hoidettavista sisélto-
asioista. Tutkimassamme Helsingin kaupungin
muutosprosessissa niité sisdllollisid asioita ovat
muun muassa eri palveluiden vélisen yhteistyon
vahvistaminen tai esimiesten johtamisosaami-
sen kehittdminen. Etnografeina huomiomme on
kiinnittynyt organisaation toimintaan ja kaytén-
teisiin. Ndin ollen esimiesten johtamisosaamisen
kehittymisessa tarkastelemme sitd, miten esi-
mies kohtaa tyontekijoitdén tai meitd tutkijoita
niissé arkisissa tilanteissa, joissa olemme ldsna.

Raportoinnissamme organisaatiolle olemme
keskittyneet organisaatiomuutoksen ennakoi-
mattomien vaikutusten kuvaamiseen. Joskus se
voi tapahtua muutosabsurdiuksien kuvaamisen
avulla. Esimerkkind havainnoimme johtoryh-
mén tyoskentelyd ja tunnistimme, miten sa-
massa kahden tunnin mittaisessa kokouksessa
toimialan johto a) keskusteli sujuvasti siitd, mi-
ten korona-kriisin takia organisaatioon ei tulla
tulevalla budjettikaudella perustamaan ainut-
takaan uutta henkil6resurssia, b) perusti uuden
projektin, joka tulee vaatimaan useita uusia hen-
kiléresursseja monen vuoden ajan, ja ¢) ihmet-
teli projektiraportoinnin yhteydessé, miten on
mahdollista, ettd toimialalla on kdynnissd olevia
projekteja, joihin ei ole nimetty ollenkaan hen-
kiloresursseja. Néiden tilanteiden kuvaaminen

jatulkinta on ollut tietoinen valinta, jolla olem-
me halunneet korostaa, ettd a) organisatorinen
muutos ei rajaudu vain tietoisesti suunniteltujen
ja kontrolloitavien piirteiden muuttumiseen, ja
b) tiydentdd kaupungin muiden, varianssindko-
kulmasta tuotettujen muutosarviointien tuloksia.
Tunnistamme my0s tuntevamme empatiaa tut-
kimiamme organisaatioita kohtaan: toivomme,
ettd niille tarkedt asiat sujuisivat ja ne saisivat
arvostusta térkeiltd sidosryhmiltdan. Haluamme
my0s itse arvostaa tutkimussubjektiemme pon-
nisteluja organisaatioissa, ja se heijastuu tapaan,
jolla kirjoitamme organisaatiolle. Tutkijoiden
sosiaalistumista tutkittaviin organisaatioihin
on ndin ollen tapahtunut.

Tutkimissamme organisaatioissa tulkintoi-
himme on suhtauduttu kohteliaasti ja mydn-
teisesti. My0s tutkimuksen tulosten julkisuus-
periaate on hyvin erilainen verrattuna sithen mité
Watson (2011) raportoi omasta yritysjohdon
etnografiatutkimuksestaan, jossa tutkittu orga-
nisaatio haki juridisia keinoja evété tutkimuksen
julkaisu. Olemme my®0s vastaanottaneet spon-
taaneja kiitoskirjeitd, joissa on muun muassa
toivottu ettd kaupungin muutosta johtava por-
mestari tutustuisi tydbhomme. Olemme myds
havainneet, miten kaupungin johtajat ovat hyo-
dynténeet joitain raportoinnissa esittimidmme
kasitteitd ja kuvia omassa kommunikaatiossaan.
Oletamme ndin, ettd arviointityd on lisdnnyt
kaupungin johdon muutostictoisuutta, koska
johto soveltaa tutkimuksen sisiltod agendo-
jensa tukena. Kun tutkijoiden tuottama tieto ei
ainoastaan kuvaa todellisuutta, vaan osallistuu
sen tuottamiseen, toteutuu Giddensin (2013)
kaksoishermeneutiikaksi nimedma ilmio.

Sosiaalistumista ja oppimista tapahtuu siis
molempiin suuntiin, tutkija kokee empatiaa
tutkimuskohdettansa kohtaan ja tutkittava koh-
de oppii ja omaksuu tutkijan tapoja ajatella.
Tutkijan ja tutkittavan suhde ei kuitenkaan ole
symmetrinen. Suhteen asymmetrisyyttid ha-
vainnollistaa Helsingin kaupungin erdén esi-
miehen havainto: “tdssd tuntee olevansa kuin
Big Brotherissa”, kun pddsimme seuraamaan
toimialan ylimmén johdon koronakoordinaa-
tioryhmén ty6ti. Vaikka havainnointi tapahtuu
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télla hetkelld virtuaalisesti, sanoitti esimies, ettd
tutkijan ldsnédolo oli muodostunut yhtd normaa-
liksi kuin kamerat tosi-TV ohjelmassa; sitd ei
endd huomannut. Mielestimme timéa on kuvaava
esimerkki ‘neljannen seindn’ toteutumisesta et-
nografisessa tutkimuksessa. Neljannelld seindlld
tarkoitetaan tilannetta, jossa draamassa (eloku-
va, teatteri) ndytteliji puhuu suoraan yleisolle
rikkoen illuusion, jonka mukaan nayttelijét eivét
tiedd esiintyvinsa yleisolle (kts. esim. Auter &
Davis, 1990). Esimerkkina tisti toimii palkittu
brittikomedia Fleabag, jossa paddhenkilo aina
hetkittdin puhuu suoraan kameran kautta ohjel-
man katsojalle. Fleabag avaa neljannen seinén,
tehden katsojalle selviksi ettd hin tietdé tulevan-
sa katselluksi. Ndin myds esimies kertoi meille,
ettei osallistumistamme johdon kokouksiin oltu
unohdettu, vaikka tutkijan kamera ja mikrofoni
ovat suljettuna Teams-kokouksissa. Tutkijalle
on sittenkin varattu ulkopuolisen rooli, johta-
misperformanssin katsojan, kommentoijan ja
kriitikon tehtéva.

Prosessiote on ty6las, mutta
palkitseva lisa arviointipalettiin

Olemme tdssd puheenvuorossa tarkastel-
leet organisaatiomuutoksen arviointitapoja.
Tyypillisesti arviointia tehddén varianssitut-
kimuksen ldhestymistapaa soveltaen, mutta
haluamme muistuttaa, ettd prosessitutkimuk-
sen ldhestymistapa tarjoaa monipuolisia, tdy-
dentdvid tapoja arvioida muutosta. Etnografia
tutkimusotteena tarjoaa vaikuttavan, vaikkakin
tydladn tavan arvioida organisatorista "kulttuu-
rinmuutosta muutoksessa’. Etnografia tarjoaa
organisaatiolle kisitteellisid tyovalineitd oman
tilanteen asemointiin ja reflektioon. Tutkijalle
etnografia tarjoaa mahdollisuuden paisti ldhel-
le erilaisia muutoskokemuksia niiden ollessa
ajankohtaisia. Etnografinen arviointitutkimus
nostaa esiin muutosten toteutusvaiheisiin liit-
tyvdn keskenerdisyyden, epdmédrdisyyden ja
ristiriitaisuudet tavalla jota ennaltaméaérattyihin
arviointiviitekehyksiin tai jalkijéttoisiin muis-
teluihin perustuvat tutkimustavat eivét tavoita.
Koska myds valtaosa empiirisestd johtamis-
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tutkimuksesta on perinteisesti toteutettu joko
henkil6stokyselyind tai esimieshaastatteluina,
tarjoavat téstd erottuvat tutkimusotteet huo-
mattavaa potentiaalia aivan uusien ajatusten ja
nikokulmien tuottamiseen seka tutkittavan or-
ganisaation tyon sisdllostd ja muutoksesta ettd
akateemisesta johtamistiedosta. Sananlaskua
”Ennen kuin tuomitset ketdin, kulje ensin kol-
me péivad hdnen kengissdian” mukaillen; seu-
raamalla muutosta sen edetessé organisaatiossa,
ymmarrdt paremmin mité se vaatii ja miten se
vaikuttaa niihin yksil6ihin ja yhteisoihin, jotka
sen tekevit.
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Puheenvuoro: Tarkastuslautakunta —
olemassa olevan tiedon toistamista
val aitoa kehitystyota

Tarja Saarelainen & Erja Viitala

Johdanto

Tutkimukset osoittavat, ettd tarkastuslauta-
kunnan arviointikertomus on yksi merkitté-
vé tietoldhde valtuutetuille kunnan toiminto-
jen vaikuttavuudesta (Oulasvirta & Sinervo
& Haapala 2019; Uoti & Heikkild 2019; Uoti
2019). Tarkastuslautakunnilla on kuntalain 121
§:n mukainen lakisdateinen velvollisuus arvioi-
da, ovatko valtuuston asettamat toiminnan ja
talouden tavoitteet kunnassa ja kuntakonser-
nissa toteutuneet ja onko toiminta jérjestetty
tuloksellisella ja tarkoituksenmukaisella tavalla
(ulkoinen arviointi). Kunnan ja kuntakonsernin
toiminnan jérjestimisen arviointi on lisétty
tarkastuslautakunnan tehtiviin vuonna 2015
voimaan tulleeseen kuntalakiin, mikd on vah-
vistanut arviointitoiminnan merkitysti kunnan
paatoksenteossa.

Tuloksellisuudelle ei ole yksiselitteistd maa-
ritelméd, mutta yleisimmin se ymmarretdin
taloudellisuuden, tuottavuuden, laadun, vaikut-
tavuuden ja myds henkildston osaamisen mit-
taamisena (VM 2014). Naité tuloksellisuuden
osatekijoitd mitataan eksakteilla mittareilla, ku-
ten rahan kayttond palveluihin. Usein tulokselli-
suuden mittaamiseen liittyy my®ds arvottamista,
miké haastaa arvioinnin tekemistd. Kuntalaki
maéadrittelee tarkastuslautakunnan arviointitydn
kohdistuvan nimenomaan toiminnan jérjestami-
sen tuloksellisuuden arviointiin.

Pohdimme puheenvuorossamme tarkas-
tuslautakunnan tuloksellisuusarvioinnin tehté-
véa kuntakonsernissa kahdesta ndkdkulmasta:
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1) Mitka ovat tarkastuslautakunnan arviointitoi-
minnan mahdollisuudet ja rajat kuntakonsernin
omistajapolitiikan toteutumisen ja tytaryhteiso-
jen arvioinnissa? 2) Miten tarkastuslautakunnan
arviointitoimintaa voisi kehittdd, jotta se palveli-
si mahdollisimman hyvin kunnan kokonaisedun
saavuttamista?

Tarkastuslautakunta arvioi
valtuuston asettamien tavoitteiden
toteutumista ja toiminnan
jarjestéamisen tuloksellisuutta

Ruohosen, Vahteran ja Penttildn (2017) mukaan
kuntalain sééntely antaa tarkastuslautakunnalle
vahvan valvontavallan kuntaa ja kuntakonser-
nia koskevissa asioissa. Tarkastuslautakunnan
arvioidessa valtuuston asettamien tavoitteiden
toteutumista tulee huomiota kiinnittda myds sii-
hen, miten kuntaomisteiset yhteisot ovat noudat-
taneet kuntastrategiaa, omistajapolitiikan yleisié
tavoitteita, konserniohjetta ja talousarviossa
sekd muissa valtuuston péétoksissd asetettuja
tavoitteita ja onko konsernin toiminnat koko-
naisuudessaan jarjestetty tuloksellisella tavalla.
Arviointi ei siten ulotu konserniyhteisdjen toi-
minnan ja talouden tuloksellisuuden arvioiintiin,
vaan esimerkiksi sithen, onko omistajaohjaus
jarjestetty tuloksellisella ja tarkoituksenmukai-
sella tavalla. (Ruohonen ym. 2017, 228-230;
Penttild & Ruohonen & Uoti & Vahtera 2015).

Tarkastuslautakunnan arviointi ulottuu kai-
kille kunnan toiminnoille asetettujen tavoitteiden
toteutumisen arviointiin. Toiminnan jérjestami-
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sen tuloksellisuuden lisdksi tarkastuslautakunta
voi arvioida toiminnan tarkoituksenmukaisuutta,
jonka kriteerit tulee johtaa kunnan toimintaa oh-
jaavista dokumenteista, kuten kuntastrategiasta.
Tarkoituksenmukaisuus on kytkoksissé siihen,
mikd on valtuuston tahto kunnan toimintojen
vaikuttavuudesta ja siksi arvioinnin kriteerit on
madriteltdva tapauskohtaisesti. Tampereen kau-
pungin tarkastuslautakunta arvioi jarjestdmisen
tarkoituksenmukaisuutta kysymalld, “onko kau-
pungin toimintatavoilla saavutettu tavoiteltuja
vaikutuksia. Tavoiteltuja vaikutuksia voidaan
tarkastella asiakkaan ja kuntalaisen kannalta ja
toisaalta yhteiskunnan kannalta. Jotkut kunnan
toiminnot tulee hoitaa yhteiskunnallisten tavoit-
teiden tai kokonaisedun nidkokulmasta, vaikka
toteutus toisi ongelmia, haittoja tai etuuksien
menetyksid joillekin kuntalaisille. ”
Tarkastuslautakunnan arviointityStd ohjaa
kuntastrategia, jossa valtuusto maérittelee pitkdn
aikavilin tavoitteet. Toimintaa voidaan arvioida
ilmidpohjaisesti, jolloin arviointi tehddén or-
ganisaatio- ja tuottajarajat ylittden arvioimalla
esimerkiksi, miten nuorten syrjdytymisen eh-
kéisemissé on edetty. Tuloksellisuutta voidaan
arvioida myds toiminto- tai tehtdvikohtaisesti.
Tarkastuslautakunnan tuloksellisuusarvioinnissa
on hyvi noudattaa tutkimuksen tekemisen me-
todeja ja kertoa arvioinnin kohteelle ja lukijalle,
mihin kysymyksiin tai ndkdkulmiin hankitulla
informaatiolla vastataan. Arvioinnin luotetta-
vuutta lisdi se, ettd noudatetaan tunnistettavia
arviointiaineiston hankinta- ja analyysimetodeja.
Tuloksellisuuden ja tarkoituksenmukaisuu-
den arvioinnin voi tulkita ulottuvan myos ve-
rovaroilla ostettavien yksityisten toimijoiden
tuottamien palvelujen arviointiin ainakin siitd
nékokulmasta, miten taloudellista ja vaikuttavaa
palvelutuotanto on verrattuna kunnan omaan
tuotantoon. Télldin olisi hyvé palveluhankin-
toja tehtdessd madritelld sopimuksiin, millaisia
tietoja palvelun tuottaja on velvollinen toimitta-
maan kunnalle palvelun laadusta ja tehokkuu-
desta. Arviointityon kannalta oleellista on, mita
tietoa tarkastuslautakunta voi saada konsernin
yhteisdistd ja myds ostopalveluista.

Palvelutuotannon
monipuolistuessa tulee
huolehtia tarkastuslautakunnan
tiedonsaantioikeudesta

Tarkastuslautakunnan tiedonsaantioikeuteen
voidaan vaikuttaa kunnan siséisilld sddnnoilla
jaohjeilla, kuten hallintosddnnolla ja konserni-
ohjeella. Konserniohjeen vahimmaéissiséltd on
madritelty kuntalain 47 §:ssd. Kuntaliitto on
antanut konserniohjesuosituksen (2017, 35),
jossa todetaan, ettd kunnan konserniohjeeseen
voidaan kirjata tarkastuslautakunnan oikeus
pyytéd ja saada kunnan yhti6lta tietoja konserni-
yhteisoille asetettujen tavoitteiden toteutumisen
arvioimiseksi. Konserniyhteisoille asetettujen
tavoitteiden toteutumisen arviointi voi edellyttda
my0s konserniyhteisdjen johdon kuulemista ja
tatd tehtdvad varten konserniohjeeseen on mah-
dollista ottaa maardykset siité, ettd tarkastus-
lautakunta voi kutsua tytéryhteison toimivalle
johdolle osoitetun kutsun perusteella hallituksen
puheenjohtajan, hallituksen jédsenen tai palveluk-
sessa olevan henkilon kuultavaksi lautakunnan
kokoukseen. Konserniohjeessa voidaan antaa
tarkemmat menettelytavat siitd, miten ja keneltd
tietoja pyydetddn. (https://www.kuntaliitto.fi/
julkaisut/2017/1854-kunnan-konserniohje)
Ruohosen ym. (2017, 194—195) tulkinnan
mukaan konserniohjeen oikeudellisesta sito-
vuudesta kunnassa on tulkintaerimielisyytta:
sitooko konserniohje samalla tavoin kuin hal-
lintosdéntd kunnan toimielimid? Tastd syystd
on tulkintaepdselvyyksien valttdmiseksi perus-
teltua maaratd kunnan hallintosdanndssa, ettd
konserniohjeistus on kunnan toimielimi sitova.
Konserniohjeilla yhdenmukaistetaan menettely-
tapoja sekd tehostetaan kuntakonsernin johta-
misen edellytyksié siten, ettd kuntakonsernia
ja kunnan muuta toimintaa voidaan johtaa ko-
konaisuutena yhtendisin periaattein ja kunnan
kokonaisetu huomioon ottaen. (Hallituksen
esitys 268/2014, 175-176.) Konserniohjeessa
voidaan edellyttdd, ettd konserniohje kisitel-
ld4n ja hyviaksytddn kuntayhtioté sitovaksi se-
ké yhtiokokouksessa ettd hallituksessa. Pentti
Meklin (2018, 4) muistuttaa, etté tytiryhteison
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johto toimii aina kunnan luottamuksen varassa
eikd yhteisolla siten ole tarvetta toimia vastoin
omistajan tahtoa. Yhteison toimintaa sédtele-
vé laki, kuten osakeyhtiélaki, menee kunnan
ohjeiden edelle.

Esimerkiksi Tampereen kaupungin konserni-
ohjeen (KV 16.12.2019) mukaan konserni-
ohjeella luodaan edellytykset Tampereen kau-
punkikonserniin kuuluvien tytiryhteisdjen
omistajaohjaukselle kaupungin tavoitteiden
mukaisesti. Kaupunkikonserniin kuuluvat tytér-
yhteisot ja sddtidt, joihin kaupungilla on kirjan-
pitolain I luvun 5 §:n tarkoittama mééraysvalta.
https://www.tampere.fi/tiedostot/t/’z5SqHmS-
NOR/Tampereen_kaupunkikonsernin_tytaryh-
teisojen_konserniohje.pdf

Tampereella valtuusto on paattényt erillisi-
né asiakirjoina omistajaohjauksen periaatteet
(2017) jakonserniohjeen (2019). Hyv4 hallinto-
jajohtamistapa Tampereen kaupunkikonsernissa
(Corporate Governance 2017) on hallituksen
hyvéksyma. Jyviskyldssd omistajaohjauksen
periaatteet ja konserniohje (2017) on kirjattu sa-
maan asiakirjaan ja niista on padttanyt valtuusto.

Tarkastuslautakunnan tulisi siten arvioida
jérjestdmisen tuloksellisuutta ja tarkoituksen-
mukaisuutta niin, ettd kriteerind on myos kon-
sernin kokonaisedun toteutuminen. Meklinin
(2018, 1) mukaan kuntakonsernin kokonaisedun
sisdltd 16ytyy kuntastrategian, konserniohjei-
den, talousarvion tavoitteiden ja kunnan edus-
tajien ohjeistuksien kautta. Kunnan ja kunta-
konsernin yhtion edut voivat olla ristiriidassa,
miké asettaa haasteita kokonaisedun arvioin-
nille. Kuntakonsernin kokonaisetu toteutuu
silloin, kun my®6s tytéryhteisdjen etu toteutuu.
Konsernin kokonaisedun katsotaan toteutuvan
myds silloin, kun tytéryhteisdn toiminta on
tytéryhteison vastainen, mutta konsernin edun
mukainen. Kriteerit sille, mitd kokonaisetu tar-
koittaa emokunnassa ja erilaisten tytiryhteisdjen
toiminnassa, olisi hyvé asettaa talousarviossa
ja konserniohjeissa mahdollisimman tarkasti,
jotta my0s tarkastuslautakunnan arviointi on-
nistuisi hyvin.
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Omistajaohjauksen vélineet
arvioinnin kohteena

Omistajaohjausta ovat kaikki ne toimenpiteet,
jotka liittyvat perustamissopimuksiin, yhtio-
jérjestysmadrdyksiin sekd muihin sopimuksiin
kuten osakassopimuksiin. Omistajaohjausta ovat
myos henkildvalintoihin, ohjeiden antamiseen
kuntaa eri yhteisoissi ja eri toimielimissa seka
niiden kokouksissa edustaville henkildille seké
muuhun kunnan méardysvallan kayttoon liitty-
vét toimet. Liséksi pelkdt muodollisen omista-
juuden keinot eivit riitd aktiiviseen omistajuu-
teen, vaan kuntaomistajan ja omistetun yhteison
vélilla tarvitaan myds epdmuodollista ohjausta
jakeskustelua yhteisodn kohdistuvista odotuk-
sista ja tavoitteista. (HE 268/2014 vp., 172)
Osakeyhtion yhtidjérjestys on omistaja-
ohjauksen nakokulmasta yksi keskeisimmista
omistajaohjauksen vélineisti, silld sen avulla
kuntaomistaja voi ohjata yhtion johdon toimin-
taa haluamaansa suuntaan. Yhtidjarjestys sitoo
kaikkia osakeyhtion toimielimid sekd osakkaita.
Kunnan kannalta yhtidjérjestys on erityisen kes-
keisessd asemassa silloin, kun kunnan konserni-
ohjeella ei ole mahdollista ohjata esimerkiksi
sellaista osakeyhtiotd, jossa kunta on vahemmis-
toomistajana. (Ruohonen ym. 2017, 156-159.)
Vaikka kunta olisi vélillisesti yhtion omistaja-
na, esimerkiksi tapauksessa, ettd kunta omistaa
kuntayhtymaén, yliopiston tai/ja oppilaitoksen
osakkeita, joilla olisi yhdessd osakeyhtio, ei
kunta yleensé aseta téllaiselle yhtidlle valtuusto-
tason tavoitteita. Ndin omistajaohjaus toimii
yhtion hallitusjdsenten, yhtiokokousedustajien
jacontrollereiden kautta. Yhtiokokousedustaja
saa yleensd dokumentoidun ohjeen siitd, miten
hénen tulee toimia yhtiokokouksessa.
Yhtidjérjestyksen sisdltd on omistajaohjauk-
sen kannalta merkityksellinen. Osakeyhtidlain
mukaan yhtion tarkoitus on tuottaa voittoa.
Yhtion toiminnan tarkoituksen asettamisella
omistaja pystyy ohjaamaan kuntayhtion toi-
mintaa kuntakonsernin kokonaisedun kannalta
tarkoituksenmukaiseen suuntaan. (Ruohonen
ym. 2017, 160.) Mikéli yhtion tarkoitus on
yleishyodyllinen, eikd tavoitella voittoa, on
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tdma tarpeen madritéd yhtidjarjestyksessd. Kun
kuntayhtidlld on useita omistajia, voidaan osa-
kassopimukseen mééritelld omistajien tahtoa
yhtion toiminnan osalta.

Tarkastuslautakunnan arviointiin voi sisaltyad
se, onko edelld mainittuja omistajaohjauksen va-
lineité kaytetty tarkoituksenmukaisesti, esimer-
kiksi hankittu konserniohjeen mukaan kunnan
kanta asiaan ennen péitoksentekoa yhtidssa.
Kaytdnnossa arvioinnin tekeminen on vaikeaa
silloin, kun yhtickokousedustajille annettavat
ohjeet ja muu ohjaus on epdmuodollista, suul-
lista keskustelua omistajan/konsernijohdon ja
yhtion hallituksen tai toimitusjohtajan kanssa.
Tarkastuslautakunnan arviointi voi kohdistua
omistajaohjauksen vélineiden noudattamisen
lisdksi sithen, ovatko omistajaohjauksen véli-
neet riittavia.

Tarkastuslautakuntien
toimintaedellytykset
vaihtelevat kunnittain

Kuntalaissa tarkastuslautakunnan tietojensaan-
tioikeudesta on maératty lain 124 §:ssd, jossa
todetaan, ettd tarkastuslautakunnalla on salas-
sapitoa koskevien sddnndsten estdméttd oikeus
saada kunnan viranomaisilta tiedot ja néhté-
vikseen asiakirjat, joita se pitdd tarpeellisina
arviointitehtdvén hoitamiseksi. Kuntalaki ei siis
anna tarkastuslautakunnalle oikeutta tietojen-
saantiin kunnan tytaryhteiso6iltd, mutta ei myos-
kéan kielld sitd. Kuntalain kommentaariteoksen
mukaan (Harjula & Prattdld 2019, 830) tarkas-
tuslautakunnan tietojensaantioikeus on rajattu
koskemaan kunnan hallussa olevia asiakirjoja.
Ruohosen ym. (2017, 245) tulkinnan mukaan
tarkastuslautakunnalla on kdytdnndssd oikeus
saada kdyttoonsd ne kuntayhtioitd koskevat
asiakirjat, jotka ovat kunnan konsernijohdolla.
Kuitenkin tiedonsaannin tarpeellisuuden arvioi
ensisijaisesti tarkastuslautakunta itse.
Tarkastuslautakunnan tiedonsaantioikeu-
desta madritellaén tarkemmin kunnan konser-
niohjeessa. Esimerkiksi Jyvéskyldn kaupungin-
valtuuston hyvaksymén konserniohjeen (2017)
mukaan: “Tarkastuslautakunta voi kutsua ty-

tdaryhteison toimielimen jédsenen sekd yhtei-
son palveluksessa olevan henkilon kuultavaksi.
Lautakunnalla on oikeus saada tietoja tytdryh-
teisdjen toiminnasta ja taloudesta sen arvioi-
miseksi onko kaupunginvaltuuston asettamat
tavoitteet saavutettu ja onko omistajapoliittisia
linjauksia noudatettu.”

Jyvaskyldn kaupungin konserniohjeen
mukaan tarkastuslautakunta voi kutsua yhtei-
s0d edustavan henkilon kuultavaksi, mikd on
Kuntaliiton (2017) antaman konserniohjeen
mukainen. Kuntaliiton konserniohjeen mukaan
kunnan konserniohjeeseen voidaan kirjata, ettd
tarkastuslautakunnalla on oikeus pyytdi ja saada
yhtidltd tietoja konserniyhteisoille asetettujen
tavoitteiden toteutumisen arvioimiseksi, jol-
loin tiedonsaantioikeus perustuu tytiryhteisén
hallituksen hyvéksymaién konserniohjeeseen
(Kuntaliiton konserniohje 2017, 35).

Sen sijaan Tampereella on erikseen rajoitet-
tu tarkastuslautakunnan tietojensaantioikeutta.
Tampereen kaupunginvaltuuston (16.12.2019)
hyvéksymassd konserniohjeessa on rajoitettu
tarkastuslautakunnan tiedonsaantioikeutta si-
ten, ettei tarkastuslautakunnalla ole oikeutta
saada tietoja ja ndhtdvikseen asiakirjoja suoraan
tytéryhteisdjen toimielimiltd tai vastuuhenki-
16iltd. Ohjeen mukaan tarkastuslautakunnan
tietojensaantioikeus tytdryhteisdistd rajoittuu
konsernijohdon raportointiin ja muihin kunnan
viranomaisten hallussa oleviin asiakirjoihin.ht-
tps://www.tampere.fi/tiedostot/t/’zZSqHmSNIR/
Tampereen_kaupunkikonsernin_tytaryhteiso-
jen_konserniohje.pdf

Tampereen kaupungin konserniohje ei ni-
menomaisesti laajenna kuntalain 124 § sddnnos-
td tarkastuslautakunnan tietojensaantioikeudesta
Kuntaliiton suosituksen mukaisesti. Se péin
vastoin rajoittaa sitd. Tampereen konsernioh-
jeella on rajoitettu tarkastuslautakunnan tie-
donsaantioikeus konsernijohdon raportointiin
ja muihin kunnan viranomaisten hallussa ole-
viin asiakirjoihin. Suora yhteys tytdryhteisdjen
johtoon jéi jatkossa puuttumaan. Julkisesti
saatavilla olevat tiedot esimerkiksi yhtiojar-
jestykset ja tilinpaétokset tytdryhteisoistd ovat
kéytettdvissd. Lautakunnan arvioidessa tytér-
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yhteisdjen tavoitteiden toteutumista tai omis-
tajaohjauksen toimintaa tietoldhteend ovat vain
kaupungin konsernijohto ja omistajaohjaus.
Tarkastuslautakunta ei voi selvittda tytiryhtei-
soilté tavoitteiden toteutumiseen liittyvid asioita
jahalutessaan varmentaa niitd suoraan kohteel-
ta. My0s tytéryhteisjen ndkokulma omistaja-
ohjauksen toimintaan jdd puuttumaan, miké on
aiemmin ollut mahdollista hankkia. On epésel-
vaa, mitd téllaisella erityiselld rajoittamisella
tavoitellaan ja onko se kuntakonsernin edun
mukaista.

Tarkastuslautakunnan arviointity6 kohdistuu
erityisesti konserniyhti6ihin kokonaisuutena
ja sithen, miten kunnan konserniohjaus on on-
nistunut talousarviossa asetettujen tavoitteiden
toteutumisen varmistamisesta koko konsernis-
sa ja ndin ollen myds tytdryhtidissd eli miten
on onnistuttu toteuttamaan valtuuston tahtoa.
Tavoitteiden toteutumisen arvioinnin liséksi
tirkedd on arvioida my®s sitd, miten kunnan
konsernijohto on onnistunut omassa omistaja-
ohjaustehtivissadn. Tarkastuslautakunnan on ai-
heellista huomauttaa esimerkiksi niisté tilanteis-
ta, joissa tytéryhteisolle asetettu tavoite on ris-
tiriidassa yhtidjarjestyksen kanssa. (Ruohonen
ym. 2017, 231-232.)

Kun Tampereen tarkastuslautakunta jatkossa
tarkastelee kaupungin omistajaohjausta ja ty-
tiryhteisdjen toimintaa, on tarkastelu tehtdva
konserniohjetta tulkiten pelkastdan kaupungissa
olevien tietojen perusteella. Omistajaohjauksen
toimintaa voidaan arvioida vain sen omasta
ndkokulmasta, eikd sithen saada endd suoraan
tytiryhteisdjen ndkemystd. Arvioinnin niko-
kulmasta tulee yksipuolinen, mika tiytyy tuoda
esiin arviointikertomuksessa. Konserniohjeen
saannoksilld kaupunki on voinut selkeésti rajoit-
taa tarkastuslautakunnan toimintavapautta sen
suorittaessa lakisddteistd tehtdvaansa.

Omistajaohjauksen toteutumisen
arviointi esimerkkikunnissa

Tarkastelemme seuraavaksi kuuden kaupungin

omistajapoliittisia linjauksia, konserniohjeita ja
talousarviotavoitteita siitd ndkokulmasta, mil-
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laisen ldhtokohdan ne antavat kuntakonsernin
kokonaisedun arvioimiselle. Kédytdimme esi-
merkkind vesi- ja jdtevesiliiketoimintaa asian
konkretisoinnissa.

Omistajapolitiikan tavoite perustuu omistus-
intressiin, joka voi olla strateginen ja/tai talou-
dellinen kuten Jyvéskyldssd (Omistajaohjauksen
periaatteet ja konserniohje 2017 / http://www3.
jkl.fi/hakemisto/sivu.php/asia/2818). Strategisen
intressin tavoite nimensd mukaisesti on, ettid
tytdryhteison toiminta tukee kaupungin toi-
mintaa ja strategisten tavoitteiden saavutta-
mista. Taloudellisen intressin tavoite on saa-
da kaupungin pddomasijoitukselle tuottoa.
Omistusten on tuettava kunnan toimintaa ja
kehitysti. Jyvaskyldn omistajaohjauksen pe-
riaatteiden mukaan, jos omistamisen intressi on
strateginen, se tulee ottaa huomioon yhteison
omistusta koskevissa arvioissa ja paatoksissa.
Jos kaupungin intressi on yksinomaan talou-
dellinen, voidaan omistuksesta luopua osittain
tai kokonaan. Konsernijohto arvioi vuosittain
tilinpdatoksen yhteydessd kaupunkikonsernin
kokonaisedun toteutumisen. Tampereen omis-
tajastrategian keskiossd on omistuksen tarkoi-
tus: omistajalla on oltava kokonaiskasitys siité,
miksi omistetaan ja mitd omistukselta odotetaan.

Jyvéskyldn omistajapolitiikan ja konser-
niohjeen mukaan kaupungin omistusintressi
Jyviskylan Seudun Puhdistus Oy:ssé (jatevesi-
litkketoiminta) on strateginen ja vesiliiketoimin-
nan osalta (Alva yhti6issé) seké strateginen etté
taloudellinen. Tampereella vesiliiketoiminta on
liikelaitosmuodossa, samoin Oulussa, ja omis-
tajapolitiikan mukaan kyseisille liikelaitoksil-
le ei ole médritelty erillisid omistusintressejé.
Lahdessa ja Kuopiossa vesiyhtidlle ei ole maéri-
telty erillistd omistajaintressid, mik& voi johtua
my®0s siitd, ettd Kuopiossa vesi yhtiditettiin lii-
kelaitosmuodosta 2020 alkaen. Turun kaupungin
veden tuotanto, jakelu ja jatevedenpuhdistus on
organisoitu kolmeen eri yhtioon. Turun Seudun
Vesi Oy on yhdeksén Turun seudun kunnan
omistama tukkuvesiyhtid, jonka tehtdvand on
huolehtia osakkaiden talousveden hankinnasta.
Turun Vesi Oy on Turun kaupungin omistama
yhtid, joka vastaa vedenjakelusta ja jateveden
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poisjohtamisesta. Turun Seudun Puhdistamo Oy
on 14 kunnan omistama alueen jatevedenpuh-
distuksesta vastaava yhtid. Yhtididen omistus-
pohja on erilainen kussakin yhtidssa.

Kun tarkastuslautakunta arvioi vesiliike-
toiminnan jérjestdmisté tai omistajachjauksen
toimivuutta, on sen tehtdva varsin erilainen
sellaisessa kaupungissa, jossa vesiliiketoiminta
on yhdessé yhtiossi. Kun prosessissa on kolme
yhtiotd, toimivat ne toisilleen palvelun tuotta-
jina, mutta myos asiakkaina. Myds yhtididen
erilaiset omistuspohjat tuovat oman haasteensa
arviointiin: omistajan asema ja toimintamahdol-
lisuudet voivat olla erilaiset, mikéli kaupunki
omistaa yksin yhtion tai jos omistajina on 13
muuta kuntaa.

Yleisesti konserniohjeissa on kaikille ty-
taryhteisdille annettuja ohjeita. Esimerkiksi
Lahden konserniohjeessa mainitaan, ettd tytér-
yhteisot noudattavat Lahti-konsernin hankinta-
ohjelmaa. Tytdryhteisdjen strategiat paivitetdén
vastaamaan kaupunkistrategiaa, tilinpaatoksessa
on raportoitava lisdksi toimitusjohtajan palkkiot
ja niiden perusteet, yhtiditd koskevien talous-
arviotavoitteiden toteutuminen, kaupunkistra-
tegian ja hankintaohjelman toteutuminen.

Osa kaupungeista on asettanut vesiyhtioille
tai liikelaitoksille hyvinkin tarkkoja talousarvio-
tavoitteita. Kuopiossa vesiyhtion on maksettava
omistajalle korkoina yli 4 miljoonaa euroa (TA
2020). Muut tavoitteet liittyvét toimintavar-
muuteen, vesihuoltoverkoston uudistamiseen
ja huoltamiseen, henkildston tydhyvinvoin-
tiin ja ty6llisyysmahdollisuuksien tarjoamiseen
opiskelijoille. Lahti on myds asettanut oman
padoman tuottovaatimuksen ja sen liséksi eri-
laisia kehittdmiseen liittyvid tavoitteita. Yhtion
on huolehdittava vesiosaamisen kehittdmisesta
ja ympdristokuormituksen véhentdmisestd se-
k& osallistuttava kaupungin kérkihankkeisiin.
Turussa on veden jakeluun ja ennakoimattomiin
héiridihin liittyvié tavoitteita. Oulussa on veden
hintaan ja asiakastyytyvédisyyteen liittyvié ta-
lousarviotavoitteita sekd veden laatuun ja toimi-
tusvarmuuteen liittyvié tavoitteita. Tampereella
vesiliiketoiminnalle asetetut tavoitteet ovat pit-
kélle yhtenevéisid Oulun litkelaitoksen kanssa.

Tampereen kaupunki edellyttdd, ettd liikevaih-
to henkildtyovuotta kohden kasvaa, mika voi
jossain méérin olla ristiriidassa kestdvan kehi-
tyksen tavoitteiden kanssa. Tampereella edel-
lytetdén, ettd sairauspoissaolojen méird laskee
véhintdén 3 prosenttia ja vakavien tapaturmien
madrd laskee. Tampereella on lisdksi huomioitu
uudet liikennejérjestelyt vesiyhtion toimintaan,
kun raitiotien rakentamiseen liittyvét vesijoh-
tojen siirto- ja uusimisty6t toteutetaan kaupun-
gin ja raitiotieallianssin kanssa yhteistydssa.
Jyviskyldn kaupungin talousarviossa on todettu
strategiselle yhtidlle asetettavasta tavoitteesta
erikseen. Yhtid on voittoa tavoittelematon ja
toimii omakustannusperiaatteella. Myos jite-
veden késittelyn hinnalle on asetettu talousarvio-
tavoite, jonka mukaan yhtion tulee huolehtia,
ettd jateveden késittelyn yksikkokustannukset
ovat kohtuullisella tasolla vertailukaupunkien
joukossa. Mikaili vertailukaupunkeja ei ole mai-
nittu eikd niiden jateveden kisittelyn yksikko-
kustannuksia ole kaupungin tilinpdatoksess,
on tarkastuslautakunnan vaikea arvioida tai
tarkastaa, onko tavoite saavutettu.
Tarkastuslautakunnan tehtévd on arvioida
jarjestdmisen tuloksellisuutta, joka viittaa kunta-
lain ensimmaiseen pykéldén kunnan tehtdvista.
Monissa kunnissa lautakunnat tai valtuusto paat-
tévét siitd, missd suhteessa palveluja tuotetaan
omana tuotantona, missé maérin kiytetdén osto-
palveluja ja mika osa palveluista annetaan jonkin
toisen kunnan tai yksityisen toimijan tehtavaksi.
Lisdksi toimintoja jérjestetdén yhtioittimalla
joko omaan yhtioon tai toisten kuntien kanssa
yhdessé omistettavaan yhtioon. Jokaisessa ta-
pauksessa kunta vastaa palvelun laatutasosta,
vaikuttavuudesta ja taloudellisuudesta eli siiti,
ettd palvelun tuotanto vastaa tuloksellisuudel-
le madriteltyja kriteerejd. Tarkastuslautakunta
voi jarjestdmisen tuloksellisuutta arvioidessaan
osoittaa, mitkd vaihtoehdot ovat kunnan talou-
den ja asiakasvaikuttavuuden kannalta tarkoi-
tuksenmukaisimpia ratkaisuja. Paatoksentekija
kéyttda arviointitietoa haluamallaan tavalla.
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Tilintarkastajan ja
tarkastuslautakunnan
tehtéavien limittyminen

Tilintarkastajan ja tarkastuslautakunnan lail-
lisuus- ja arviointitehtdvit voivat myds sivuta
toisiaan. Asiaa voi konkretisoida Muuramen
kunnan esimerkilld. Muuramen kunnan tarkas-
tuslautakunnan poytakirjan 25.5.2020 mukaan
tilintarkastaja on esittanyt, ettd tilinpaatosta ei
hyvéksyti ja vastuuvapautta ei mydnnetd kun-
nanhallitukselle ja kunnanjohtajalle tarkastuk-
sen tuloksissa mainittujen virheiden vuoksi.
http://muurame.ktweb.fi/ktwebbin/dbisa.dll/
ktwebscr/pk_asil.htm?+elin=TARKLTK &p-
vmm=25%2¢e5%2¢2020%2012%3a00. Ylen uu-
tisen mukaan tilintarkastuskertomuksessa ker-
rotaan, ettd kunnanvaltuustolle ei ole esitetty
liikelaitokselle asetettavia toiminnan ja talou-
den tavoitteita, kunnanhallitus ei ole esittinyt
talousarviossa sitovia toiminnallisia tavoitteita
kunnanhallituksen ja Hyvinvoinnin ja palve-
luiden lautakunnan toimialueelle, ja kuntalain
mukainen talousarvio vuodelle 2019 puuttuu.
Téten vuoden 2019 tilinpditds ei tayttéisi kaik-
kia kuntalain vaatimuksia. https://yle.fi/uuti-
set/3-11375207.

Kun tilintarkastaja on esittényt tilintarkastus-
kertomuksessa muistutuksen, on tarkastuslauta-
kunnan pyydettdvé asiasta lausunto ja selitys
kunnanhallitukselta (Kuntalaki 125 §). Edella
olevassa tapauksessa tilintarkastaja on tarkas-
tanut, onko talousarviossa ja -suunnitelmassa
hyviksytty kunnalle ja kuntakonsernille toimin-
nan ja talouden tavoitteet (Kuntalaki 110 §) ja
ottanut siihen kantaa laillisuusvalvonnassaan.
Tarkastuslautakunta puolestaan arvioi, ovatko
toiminnan ja talouden tavoitteet toteutuneet.

Tuloksellisuusarviointi valvontatehtdvana
voidaan ymmaértdd kunnan itsensi sddtdmien
pédtdsten ja ohjeiden noudattamisen valvomise-
na, kuten kuntastrategian, omistajapolitiikan ja
konserniohjeiden noudattamisen valvomisena.
Téssé yhteydessd on hyva tehda ero tilintarkas-
tajan tehtdvéin, jossa tarkastetaan kuntakon-
sernin toiminnan laillisuutta ja oikeellisuutta.
Tarkastuslautakuntakin voi tehd4 tarkastusta,
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mutta ei tilintarkastusta, kun se tarkastaa, on-
ko kunnan taloudessa ja toiminnassa saavutettu
valtuuston asettamia tavoitteita.

Tilintarkastuksen ja tarkastuslautakunnan
tarkastuksen kohde voi olla sama, mutta niako-
kulma erilainen. Tilintarkastaja tarkastaa, onko
hallitus esittényt valtuustolle talousarvioon sito-
via toiminnan ja talouden tavoitteita kuntalain
110 §:n mukaisesti. Laillisuuden ndkdkulmas-
ta ei aina ole selvad, milloin valtuustoa sitovia
tavoitteita on asetettu riittdvasti.

Tarkastuslautakunta puolestaan tarkastaa,
ovatko tavoitteet saavutettu. Tdma ei ole tu-
loksellisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden ar-
vioinnin niakokulmasta riittivaa, vaan tarkas-
tuslautakunnan tulee nimenomaisesti arvioida
tavoitteiden saavuttamista, saavuttamisen astetta
tai saavuttamatta jadmiseen liittyvid tekijoita.
Mikali toiminnalle ja taloudelle ei ole asetettu
lainkaan tavoitteita, tulee tarkastuslautakunnan
asettaa tuloksellisuuden ja toiminnan tarkoituk-
senmukaisuuden kriteerit, jotka pitdd pystyd
johtamaan kunnan paétoksisti ja dokumenteista.
Niin on my®s silloin, kun tavoitteet on asetettu
sanallisessa muodossa ja yleiselld tasolla, jolloin
tavoitteiden toteutumisen arviointiin liittyy ar-
vottamisen tarve: tarkastuslautakunnan voi olla
tarpeen asettaa ensin kriteeri, miké toteuttaisi
tavoitteen ja tarkastella sen jdlkeen, ovatko yh-
tidt sen saavuttaneet.

Mikali tilintarkastaja tarkastaa ja tarkastus-
lautakunta arvioi samaa kohdetta, voi silloin olla
mahdollista saavuttaa kokonaisuutena parem-
pia tuloksia. Tuolloin kummallakin toimijalla
on mahdollisuus hyotya toisen toimijan tydsta
ja havaita joskus sellaisia kehitettévid asioita,
joita ei yksin omalla ty6ll4 olisi tullut esiin.

Tarkastuslautakunnan arviointity6
kéarsii toimintaedellytysten
rajoittamisesta

Tarkastuslautakunnan lakisditeinen tulokselli-
suusarvioinnin tehtdva on rinnastettu vahvaan
oikeuteen valvoa kuntakonsernin toimintaa. Kun
tarkastuslautakunta arvioi, miten tytaryhtiot
ovat saavuttaneet talousarviossa ja -suunnitel-
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massa, valtuuston muissa paétoksissa tai kon-
serniohjeissa esitettyja tavoitteita, voi arviointi
kohdistua siihen, miten omistajaohjaus on on-
nistunut ohjatessaan tytaryhteisojé tavoitteiden
mukaiseen toimintaan. Tarkastelu voi kohdis-
tua esimerkiksi siithen, onko omistamisen 14dh-
tokohta selked ja onko siitéd viestitty riittavasti
tytaryhteisolle. Mikaéli tarkastuslautakunnan
tiedonsaantioikeus rajoitetaan konserniohjeel-
la koskemaan vain konsernijohtoa ja omistaja-
ohjausta, se vaikuttaa arvioinnin tuloksiin.
Talloin arviointiin saadaan vain omistajan né-
kokulma. Jos tarkastuslautakunta vain toistaa
konsernijohdon selostusta tavoitteiden toteutu-
misesta, eikd pysty tuomaan esiin mitéén uutta,
niin toteuttaako lautakunnan toiminta silloin
lainlaatijan tarkoitusta?

Tavoitteiden arvioinnissa ldhtokohta on yh-
tion tarkoitus ja toimiala. Mikali tarkastuslau-
takunta havaitsee, ettd toiminta ei ole vastan-
nut joltain osin yhtion tarkoitusta ja toimialaa,
voidaan asiasta raportoida ja esittdd omistaja-
ohjaukselle tarve tarkistaa tilanne. Samoin voi-
daan toimia, mikéli tavoitteet ovat ristiriidassa
yhtidjérjestyksen kanssa. Tarkastuslautakunnan
tulee harkita, miten voimakkaita kannanottoja
voidaan esittdd julkisessa arviointikertomuk-
sessa erityisesti tytiryhteisdistd ja erityisesti
siltd osin, ettd arviointi voisi vahingoittaa yh-
ti6n mainetta.

Tarkastuslautakunnan on tarpeen pyrkié ar-
vioimaan kunnan kokonaisetua. Téll6in kunnan
ja kuntalaisten kannalta on tirkeédd arvioida ja
vaatia omilta yhtioiltd ja litkelaitoksilta kilpai-
lukykyisté suoritusta yksityisen sektorin kanssa.
Kokonaisedun arvioinnissa tarvitaan omistaja-
ohjauksen ja palveluita ostavien organisaatioi-
den yhteistyoté, jotta arviointi on mahdollista.
Tama lienee konserniedun arvioinnissa haas-
tavimpia asioita.
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Puheenvuoro: Vaikutusten
ennakkoarvioinnilla kohti kestavaa
paatoksentekoa ja kestavaa kehitysta

Ville Nieminen & Maria Salenius

Kunnallisessa padtoksenteossa monet paatoksis-
td ovat laajoja ja kauaskantoisia. Niilld on vaiku-
tuksia niin vdeston hyvinvointiin, ymparistoon
kuin talouteenkin. Paatoksid tehtéessi on toivot-
tavaa punnita ja arvioida vaihtoehtoisia ratkai-
suja, joista luottamushenkil6t valitsevat parhaan
vaihtoehdon. Néin toimien myds valmistelun ja
padtoksenteon avoimuus ja lapindkyvyys kasva-
vat. Téhén voidaan kayttdd apuna vaikutusten
ennakkoarviointia. Pohjimmiltaan ennakko-
arvioinnin tarkoituksena on, ettd valmistelija
tarjoilee luottamushenkil6lle parhaan mahdol-
lisen tiedon erilaisista paatdsvaihtoehdoista ja
niiden vaikutuksista. Luottamushenkilon tehtava
on tehdé lopullinen arvovalinta. Pa&toksid on
perinteisesti tarkasteltu erityisesti oman kun-
nan ndkokulmasta, mutta globalisaation my6ta
yksittdisen kunnan tekemat paatoksillad voi olla
myos kansallista tai kansainvalistd merkitysta.
Kestédva kehitys on viitekehys, joka tuo suo-
malaisten kuntien poytiin globaaleja haasteita.

Kaiken takana hyodyt

Péatosten vaikutusten ennakkoarviointi on ol-
lut jo pidempéédn kunnille lakisédteistd vies-
ton terveyteen ja sosiaaliseen hyvinvointiin
kohdistuvien vaikutusten osalta (Terveyden-
huoltolaki 1326/2010 11§). Liséksi on séa-
detty myds laki ympéristovaikutusten ar-
viointimenettelystd (252/2017). Marinin hal-
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lituksen Sote-uudistuksen lakiluonnokses-
sa (VN/8871/2019) kuntalaisiin kohdistuvien
hyvinvointi- ja terveysvaikutusten arviointi on
nostettu osaksi niin kuntien kuin myds maa-
kuntien hyvinvoinnin ja terveyden edistdmi-
sen tehtivaa.

Kuntaliitto on antanut vuonna 2011 kun-
tien tyoté tukevan suosituksen Vaikutusten en-
nakkoarviointi kunnallisessa pddtoksenteossa.
Suositus néhtiin tarpeellisena, koska ennakko-
arvioinnilla katsotaan saavutettavan laaja-alaisia
pitkdn aikavalin hy6tyjd. Tavoitteena on:

* jasentdd ja selventdd pididtdksenteko-
tilannetta

+ tukea moniarvoista ja ldpindkyvad paa-
toksentekokulttuuria

« tarkastella vaikutuksia lyhyelld ja pit-
kélla aikavélilla

* osoittaa ratkaisuvaihtoehtojen edut ja
haitat

« tarkastella erilaisia ja eri aikoina tapahtu-
via vaikutuksia samanaikaisesti ja ristiin

+ arvioida vaikutuksia sillé tarkkuustasol-
la kuin se on mahdollista

Parhaimmillaan vaikutusten arvioinnin my&ta
myos kuntalaiset voivat tutustua asioiden taus-
toihin ja perusteluihin nykyistd paremmin. Heité
voidaan my0s aktiivisesti osallistaa vaikutusten
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pohdintaan. Esimerkiksi arvioitaessa ennakolta
kouluverkkopéatoksen eri vaihtoehtojen vaiku-
tuksia voidaan keskusteluihin ottaa mukaan niin
lapsia, vanhempia kuin henkildstoédkin.

Vaikutusten arviointi on
moninakékulmaista ennustamista

Vaikutusten arvioinnissa on keskeistd tun-
nistaa pdatosten vaikutuksia eri ndkdkulmis-
ta. Suosituksessa esitetddn, ettd on tarkoituksen-
mukaista keskittyéd vain merkittaviin vaikutus-
tyyppeihin. Siind nostetaan esiin nelja erityisté
nékdokulmaa, joista padtdsten vaikutuksia kan-
nattaa arvioida: kuntalaisten, ympariston, orga-
nisaation ja talouden nékdkulmat. Kunnissa on
usein pédtetty omista vaikutuskohteista tai eri-
tyisistd nakokulmista, kuten lapsiin, yrityksiin
jaelinkeinoeldmaéén tai esimerkiksi maaseutuun
kohdistuvat vaikutukset. Mahdolliset erilliset
nékokulmat on hyva valita strategiaan pohjau-
tuen. Osassa kuntia on tarkastelun ndkdkulmana
erikseen myos vaikutukset itse kuntastrategi-
aan. Seuraavassa on kuvattu tarkemmin, mil-
laisia vaikutuskohteita eri Kuntaliiton suosi-
tuksen nékokulmat siséltavat. Nakokulmia on
hyvé tarvittaessa tarkastella jokaisen ennakko-
arvioinnin osalta erikseen: mitkd ndkdkulmista
ovat keskeisid, mitd voi jattdd vdhemmaélle huo-
miolle ja mitd ndkokulmia tarvitaan mahdolli-
sesti mukaan tdydentdmain vaikutusarviointia.

Kuntalaisvaikutukset eli ihmisiin kohdis-
tuvat vaikutukset, jotka kohdistuvat kunnassa
asuviin henkildihin tai muihin kunnan palveluja
kayttaviin henkildihin. Tassé kohdassa voidaan
tarkastella myos lapsivaikutuksia ja esimerkiksi
vaikutuksia osallisuuteen. Nakdkulma on laaja,
pitéen sisédllddan myos mm. vaikutukset eriarvoi-
suuteen, tasa-arvoon, yhdenvertaisuuteen seka
turvallisuuteen.

Ympdristovaikutukset eli vaikutukset, jotka
aiheutuvat luonnonvarojen ja energian kaytosta
janiihin liittyvistd paéstojen ja jatteiden maaras-
td, kulutuskéyttdytymisen muutoksesta taikka
toimintojen sijoittumisesta ja niihin liittyvistd
litkkumis- ja liikenneratkaisuista. Ympériston
osalta voidaan tarkastella esimerkiksi vaiku-

tuksia luonnon monimuotoisuuteen, viihty-
vyyteen, maaperddn, kaupunkikuvaan tai kult-
tuuriperintoon.

Organisaatio- ja henkilostévaikutukset koh-
distuvat eri organisaatioiden vélisiin suhteisiin,
organisaation tehtdviin tai menettelytapoihin,
luottamuselinten toimintaan, henkilstoon tai
hallintoon. Niitd aiheutuvat mm. péétosesi-
tyksiin sisdltyvit ehdotukset organisaatioiden
keskindisten toimivaltasuhteiden muutoksesta,
organisaation tehtdvien maaristd, laadusta tai
menettelytavoista, henkiloston méaérdsti, ase-
masta ja osallisuudesta, viranomaisten rapor-
tointi-, tiedottamis- ja selvitysvelvoitteista tai
muista uusista hallinnollisista tehtévista.

Taloudelliset vaikutukset eli vaikutukset
kunnan tulo- tai menotalouteen. Kunnan ta-
louteen saattavat vaikuttaa esimerkiksi esityk-
set, jotka vaikuttavat véestoryhmien ja koti-
talouksien asemaan ja kayttdytymiseen, yri-
tysten toimintaan, niiden viliseen kilpailuun
ja kansainviliseen kilpailukykyyn sekd mark-
kinoiden toimivuuteen, kunnallistalouden yh-
teisdjen rahoitukseen, voimavarojen jakoon,
tydllisyyteen ja tuottavuuteen tai palvelutuo-
tantoon. Vilittomien kustannusten tai tulojen
liséksi on tarpeen laskea myos vélilliset muis-
ta vaikutustyypeistd aiheutuvat kustannukset
tai tulot. Taloudellisiin vaikutuksiin kuuluvat
oleellisesti yritysvaikutukset eli se, miten kunta
mahdollistaa alueellaan yritystoiminnan.

Vaikutusten monipuolisen tarkastelun lisék-
si arvioinninkannalta hyddyllisté on tarkastella
vaikutuksia seka lyhyelld ettd pitkalld aikajén-
teelld. Lyhyen aikavélin kustannuksia on hel-
pompi arvioida, mutta ennakkoarvioinnin kautta
voidaan padstd kohti vaikuttavampaa paatok-
sentekoa arvioitaessa myds pidemmalla tule-
vaisuudessa realisoituvia kustannuksia. Usein
erilaiset vaikutukset ovat toisiinsa ndhden myds
ristiriitaisia. Vaikutukset myds ketjuuntuvat ja
verkottuvat.

Kun luotettavaa numeerista tietoa ei ole saa-
tavissa, on hyviksyttavia kuvata vaikutuksia ja
niiden ketjuuntumista laadullisesti. Pidemmaén
aikavilin arvioissa on tyydyttiva kehityssuunta-
kuvauksiin. Vaikutusten arvioitaessa on kyettéva
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kestdmadn epavarmuutta, koska kaikkia vaiku-
tuksia ei valttdmattd voida tietdd. Paatoksid teh-
dessé toimintaymparisto voi olla erilainen niita
toteuttaessa ja siten muuttaa tehdyn paatoksen
vaikutuksia. Edes vilittomid terveysvaikutuksia
emme voi arvioida tarkkaan. Ei ole esimerkiksi
mahdollista ennustaa moniko sairastuu siséilma-
ongelmista tai liukastuu hiekoittamattomalla
tielld. On kuitenkin parempi esittdé edes arvi-
oita vaikutuksista pidemmalla aikavélilld saa-
tavilla olevan tiedon pohjalta kuin vain lyhyen
tahtdyksen varmat numeeriset tiedot.

Vaikutusarviointien mydtd myds kuntalai-
set ja muut kunnan alueen toimijat voivat tutus-
tua asioiden taustoihin ja perusteluihin nykyisté
paremmin. Vaikutusten arviointien julkaisemi-
nen osana paatoksentekoa tuo julkiseen toimin-
taan lapindkyvyyttd. Osassa EVA-mallia hy6-
dyntdvistd kunnista paétoksid ja niiden vaihto-
ehtoja tyostetddn yhdessi esimerkiksi yrittdjien
kanssa. Mikdli vaihtoehtoisia pddtdsesityksid ei
ole mahdollista tehdi, olisi tarkeda, ettd tehdyn
paatosesityksen vaikutukset arvioidaan avoi-
mesti. Kuntaliitto-konsernissa on kuntien tueksi
kehitetty annettuun suositukseen ja sen nako-
kulmiin pohjaava sdahkdinen tyoviline, joka on
kuntien kdytdssd osoitteessa www.hyvinvointi-
kertomus.fi

Vaikutusten arviointi
koetaan haastavaksi

Paitosten vaikutusten ennakkoarvioinnin
yleisyyttd kunnissa on kartoitettu muun muassa
THL:n kuntajohtajille suunnatussa TEAviisari-
kyselyssd. Kokonaisuudessaan vajaa 40 pro-
senttia kunnista kertoi vuonna 2019 kaytta-
vinséd padtosten vaikutusten ennakkoarvioin-
tia. Yleisintd sen kdytto oli lautakuntapédtds-
ten valmistelussa. Padtos ennakkoarvioinnin
kayttoonotosta oli tehty yli puolessa (56%)
kunnista. Kirjallinen toimintaohje oli laadittu
lahes puolessa (49%) kunnista. (Pekkanen ym.
2020: 4-5; TEAviisari.)

On kuitenkin huomioitava, kuntakohtaises-
ti tehtyjen ennakkoarviointien mééré vaihtelee
huomattavasti yhdestd kymmeniin ennakko-
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arviointeihin vuodessa. Myds arviointien sy-
vyystaso vaihtelee kevyestéd pika-arvioinnista
laajoihin esimerkiksi kouluverkkoselvitysten
yhteydessa tehtyihin arviointeihin. On térkeda,
ettd kunnilla on téltd osin liikkkumatilaa ja mah-
dollisuus soveltaa ennakkoarviointia haluamal-
laan tavalla.

Mielikuva ja paikoin kokemuskin laajem-
masta on ollut, ettd se vie runsaasti aikaa ja
hidastaa valmistelua. Haasteeksi on koet-
tu myds tarkan arviointitiedon puuttuminen.
Ennakkoarvioinnin monipuolisuus asettaa té-
hén kenttddn omanlaisensa tarpeen osaami-
sen yhdistdmisestd eri toimialoilta. Ndin ol-
len my0s siillomaisen organisaation ongelmat
selittdvét arviointityon hidasta juurtumista
kuntiin. Julkisen hallinnon tarkka sddnnel-
ty on muodostunut my6s yhdeksi hidastavaksi
tekijaksi uudenlaisen paétdsten valmistelukult-
tuurin kayttdonotossa.

Kuntien valmistelukulttuuria kuvaa tietyn-
lainen kurinalaisuus ja tarkkuus, jossa paétoksia
valmistellessa ja vaikutuksia arvioitaessa hel-
posti huomioidaan my®ds juridiset ndkdkulmat.
Viranhaltijan nidkdkulmasta arvioinneissa voi
olla haastavaa juuri se, miten todenmukaisia
vaikutusten arvioinnit ovat ja voiko tdstd syn-
tya valitusperuste esimerkiksi luottamushen-
kilolle virheellisen tiedon antamisesta. Tosin
myds puutteellinen valmistelu voi olla vali-
tusperuste, miké asettaa viranhaltijan puun ja
kuoren viliin. Yksittdisid havaintoja on kuiten-
kin tehty vaikutusten ennakkoarvioinnin osalta
myds siitd, ettd systemaattisen arvioinnin kautta
on kyetty vihentdmaén oikaisuvaatimuksia lau-
takuntapaitoksissd. Tatd asiaa olisi kuitenkin
syyta tutkia tarkemmin.

Kestava kehitys toimii uutena
raamina kuntien toiminnalle

Kestéva kehitys on yksi keskeisistd nousevis-
ta teemoista kunnissa. Se pitdd sisdllddn pe-
riaatteen paitdksenteon kestdvyydestd tulevil-
le sukupolville. Huomioiden niin sosiaalisen,
ekologisen, taloudellisen kuin my6s kulttuu-
rillisen kestdvyyden, vaikutusten ennakko-
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arviointi on yksi menetelmad, jolla voidaan vah-
vistaa yli valtuustokausien ulottuvaa paitoksen-
tekoa. Kestdvin kehityksen vaateet niin kan-
sallisesti kuin my®os paikallisesti ovat omiaan
synnyttdmain painetta pddtoksenteon kehit-
tdmiseen ja vaikutusten ennakkoarvioinnin
hy6dyntdmiseen (Schmidt-Thomé ym. 2020:
57-58). Kestdvian kehityksen terminologiassa
nousee erityisesti ajatus pitkdntdhtdimen tar-
kastelusta, joka helposti unohtuu arkipéivéisia
padtoksid tehdessa.

Kestévan kehityksen tavoitteisiin ovat jo si-
toutuneet useat kunnat ja ne toimivat siten paa-
tosten tekemisen viitekehyksend (Deloitte 2018:
14). Tastd ndkokulmasta on kiinnostavaa tarkas-
tella Kuntaliiton vaikutusten ennakkoarvioin-
nin (EVA) suosituksen ja kestdvian kehityksen
viitekehyksen vilisid yhtdldisyyksid ja eroja.
Voisiko kestévé kehitys tarjota vaikutusten ar-
vioinnille uusia nédkdkulmia? Miten kestdva
kehitys voisi tukea kuntien paitdsten vaiku-
tusten arviointia?

Kestavi kehitys on yhteiskunnallista muu-
tosta, jossa turvataan nykyisille ja tuleville
sukupolville hyvian eldmidn mahdollisuudet
niin, ettei esimerkiksi luonnonvaroja kulu-
teta enemmaén kuin maapallo pystyy tuotta-
maan. Ymparistd, ihminen ja talous otetaan
tasavertaisesti huomioon péitdksenteossa ja
toiminnassa. (Schmidt-Thomé ym. 2020: 9, 11.)

YK:n kestévén kehityksen toimintaohjelma
hyviksyttiin valtioiden paéimiestasolla huippu-
kokouksessa New Yorkissa 25.9.2015. Yhteinen
toimintaohjelma asettaa yhteiset tavoitteet seu-
raaviksi 15 vuodeksi kaikille YK:n jasenmail-
le. Suomi on yksi ensimmadisid maita, jotka
ovat asettaneet YK-tavoitteiden saavuttami-
selle kansalliset painopisteet, toimenpiteet se-
ki seuranta- ja arviointijarjestelmdt. Suomi
oli myds yksi ensimmaéisid maita, jotka rapor-
toivat heindkuussa 2016 YK:n korkean tason
kestdvéan kehityksen poliittisella foorumilla
suunnitelmistaan Agenda2030 toimeenpanos-
ta. (Schmidt-Thomé ym. 2020: 9-11 ,YK 2015:
11.)

Tienviittana tavoitteet

Kestéville kehitykselle on asetettu 17 tavoitet-
ta (YK 2015: 1, 14), joista jokaiseen voidaan
vaikuttaa myds kuntien toiminnalla. Kestdvan
kehityksen on katsottu pitkddn olevan valtioi-
den keskindisten vuorovaikutuksen ja yhdessa
sovittujen toimenpiteiden tulosta. Viimeisten
vuosien aikana kuntien ja kaupunkien merkitys
kestdvian kehityksen tavoitteiden toteuttajina
on tunnistettu ja yhd useammat kaupungit ovat
osallistuneet myds kansainviliseen yhteistyo-
hon. Suomessa on myds valtion toimesta tun-
nistettu kuntien potentiaali kestavian kehityksen
mahdollistajina.

Kestdvédn kehityksen tavoitteet ovat mel-
ko yleiselld tasolla ja usein vaikeasti konkretiaan
sidottavia. Jokaisen tavoitteen alle on kuitenkin
listattu alatavoitteita, jotka konkretisoivat kuta-
kin seitsemaistitoista tavoitteesta samalla kyt-
kien ne vahvemmin myds kuntien toimia-alaan.
Esimerkiksi ensimmaéinen tavoite, ”Ei koy-
hyyttd” pyrkii vihentdméain kdyhyyttd muun
muassa sosiaaliturvan ja vakuutuksen turvaa-
misella heikompiosaisille sekd varmistamalla
kaikille yhtéldiset mahdollisuudet peruspalvelui-
hin, omistamiseen ja esimerkiksi rahoitukseen.
Kansallisten toimenpiteiden lisdksi tarvitaan
myos kansainvélisid toimenpiteitd esimerkiksi
kehitysavun kautta. (YK 2015: 15.) Kuntien
paatokset usein kytkeytyvét juuri palveluihin,
niiden tasoon ja saatavuuteen. Tdmén lisdksi
kunnissa tarjotaan mm. harkinnanvaraista ta-
loudellista tukea perheille tai pienyrittéjille ja
muille ammatinharjoittajille. 1. tavoite kytkey-
tyy EVA-mallissa kuntalais- ja talousnékokul-
miin. Kuntalaisvaikutusten osalta kytkos liit-
tyy juuri palveluiden ja sosiaaliturvan tasoon,
kattavuuteen seki saatavuuteen ja talousniko-
kulmassa tarkasteltavaan viestoryhmien ja koti-
talouksien talouteen ja asemaan.

Konkreettisimpia Agenda 2030 -tavoitteita
ovatilmaston muutokseen selvimmin kytkeytyvét
tavoitteet. Esimerkiksi ”Ilmastotekoja” -tavoi-
te (13) pitdd sisdlladn ilmastonmuutoksen hidas-
tamiseen liittyvét toimenpiteet ja ilmastonmuu-
toksesta johtuvien katastrofeihin ja riskitekijoi-
hin sopeutumisen. Tavoitteeseen liittyy myds
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ilmastomuutokseen liittyvén tietoisuuden vah-
vistaminen. (YK 2015: 23.) Kuntien kestdvin
kehityksen ty6 on mm Kesto-hankkeen arvioi-
den mukaan painottunut selvésti ilmastonmuu-
toksen ehkdisyyn ja hidastamiseen (Schmidt-
Thomé ym. 2020: 26-27). Kuntien toiminnan
laaja-alaisuus mahdollistaa monenlaiset keinot
vaikuttavat juuri ilmastonmuutokseenmaaperd,
luonnon monimuotoisuus ja ilmasto — vaiku-
tuskohteessa.

Pédtosten vaikutusten ennakkoarvioinnin
suositusta ja kestdvan kehityksen viitekehysta
vertailtaessa on havaittavissa kuntalaisiin ja ym-
péristoon liittyvien ndkokulmien korostuminen.
EVA-mallissa tarkastelussa on myds organisaa-
tio ja henkildsto seka talous -ndkdkulmat, jotka
eivit ole yhtd selvésti osa kestdvan kehityksen
viitekehystd. Erityisesti kestdva talous on kui-
tenkin yksi Agenda 2030 -viitekehyksen neljasta
osa-alueesta ja siten tirked tarkastelun kohde.

Kuntalaisndkdkulma on EVA-mallin kes-
keisin osa-alue kestdvdn kehityksen nékokul-
masta, koska tavoitteista sithen on kytkettavis-
sd yli puolet. Mallissa ldhtokohtana on koko
vdestoon kohdistuvien vaikutusten arviointi,
kun kestévin kehityksen viitekehyksessé pai-
noarvo on erityisesti sosiaalisen kestdvyyden

nikdkulmasta heikommassa asemassa olevissa
kuntalaisryhmissd. EVA-mallissa néitd ryhmia
ei poissuljeta tarkastelusta, mutta niitd koske-
vien vaikutusten arviointiin ei mydskaén ohjata.
Esimerkiksi eriarvoisuuden vaikutuskohteen
lisddminen malliin olisi kestdvdn kehityksen
nikokulmasta tirkeda.

EVA-mallin ympéristondkokulman korostu-
minen on melkeinpad itsestéédn selvdd ekologisen
kestdavyyden ndkokulmasta. Merkille pantavaa
on, ettd ne tavoitteet, jotka eivédt korostu kunta-
laisndkdkulmassa, ovat kytkettdvissd ympéristo-
nikokulmaan. On kuitenkin syytd mainita, et-
té kestdvian kehityksen ndkdkulmasta malli on
selvidsti vanhentunut ja tarkastelee ympéristda
melko kapeasti. Muun muassa ilmastonmuutok-
seen ja hiilineutraalisuuteen liittyvid vaikutus-
kohteita ei EVA-suosituksesta 16ydy.

EVA-mallin ndkdkulmista ”Talous” se-
kéd ”Organisaatio ja henkilostd™ liittyvit sel-
vasti ldyhemmin kestévén kehityksen tavoittei-
siin. Niiden yhtilédisyydet kestdvén kehityksen
tavoitteiden kanssa ovat konkreettisia, mutta
mitdén tavoitetta ne eivdt kata yksin. Usein
myos ndmé ndkokulmat ovat yhdistettivissa
vain vélillisesti yksittéisiin tavoitteisiin tai nii-
den alatavoitteisiin.

] 5 kb s Kestavan kehityk
Kuntalainen oeetvan kehmvkeen | Ympdristd oot
Terveys ja hyvinvointi 2,3,10 Ihmisten elinolot, terveys ja vilhtyvyys | 3., 6., 7., 9.,
Yhdenvertaisuus kuten sukupuolten jl-lﬁ‘ 12,15,
ja kieliryhmien valinen tasa-arvo 5,10, 16 '
Tyéllisyys ja tycelama 8 Maaperd, luonnonmonimuotoisuus
Tietoyhteiskuntataidot 10 Jamaapera ?5 7130 14,
Turvallisuus (ml. Tietoturva) 10, 11,16
Palvelujen ja sosiaaliturvan taso, Maisema, kaupunkikuva, kulttuuriperintd| 10, 12,16
kattavuus ja saatavuus myds kunnan
eri alueilla ja kielilla 1, 4,10

Kestavan kehityksen

Organisaatio ja henkilostd [rooman

Kestavan kehityksen

Talous tavoitteet

Organisaation sisdiset

toimivaltamuutokset 17

Vaestéryhmien ja kotitalouksien asema

Ja kayttéaytyminen 1,5,8,10

Uudenlaiset palveluiden tuottamistavat |12

Organisaation tehtavien méara, laatu tai
menettelytavat

¥ritysten toiminta, niiden vélinen kilpailu
ja kansainvalinen kilpailukyky ja
markkinoiden toimivuus 9

Henkilostén madrd, asema ja osallisuus | 8

Organisaation raportointi-, tiedottamis-
Jja selvitysvelvoitteet ja muut uudet
hallinnolliset tehtavat

Kunnallistalouden yhteistjen rahoitus,
voimavarojen jako, ty6llisyys ja

tuottavuus 8,9,12

Palvelutuotannon muutos 9,12
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Kestava kehitys — keisarin uudet
vaatteet vai EVA-mallin uudelleen
syntyminen?

Kuntaliiton vaikutusten ennakkoarvioinnin mal-
li on kattava ja monipuolinen viitekehys, jossa
pyritdén tarkastelemaan eri ndkdkulmista kun-
nissa tehtévid paatoksid. Kestidvan kehityksen
viitekehys on myds laaja-alainen ja pitéé si-
sdllddn hyvinkin erilaisia tavoitteita, mutta on
selvésti toiminnallisempi. Vaikutusten ennakko-
arvioinnin suositus, johon téssé artikkelissa on
viitattu, on julkaistu vuonna 2011 ja kestidvin
kehityksen —tavoitteet puolestaan 2010-luvun
loppupuolella. Tadma nédkyy selvisti niiden kes-
kindisessa vertailussa. Niilld on kuitenkin myds
merkittdvid yhtdldisyyksia.

Suosituksen esittdmat vaikutusten arvioinnin
nékokulmat ovat vahvasti hallinnollispainottei-
sia ja edustavat 2000-luvun alun kuntaretoriik-
kaa, joka voi olla paikoin jopa viranhaltijalla
vaikeasti tulkittavissa. Vaikutuskohteet eivit
siten kestdvdn kehityksen tavoitteiden tavoin
kohdistu eritoten ympdaristoon tai kuntalai-
siin. Suosituksen ndkdkulmat ponnistavat kun-
takontekstista ja kuntien tarpeista, eikd niin-
kddn vahvasti yhteiskunnallisesta tarpees-
ta. Kestéva kehitys tavoitteissa ovat yksilon ja
yhteiskunnan tarpeet kuntaorganisaation tarpeita
vahvemmin esilla.

Kestédvé kehitys tarjoaa Kuntaliiton suo-
situkselle paitdsten vaikutusten arvioinnis-
ta uudenlaisen kontekstin, jossa vaikutuksia
tulisi tarkastella niin paikallisiesti kuin myds
globaalilla tasolla. EVA-mallin vahvuutena kui-
tenkin on edelleen lyhyen ja pitkén aikavilin
vaikutusten erottelu, kun kestédvian kehityksen
tavoitteissa ei tunnisteta vélttdmatta “pikavoit-

toja”. EVAn kéaytto kunnissa kuitenkin jo sel-
laisenaan tukee kestévén kehityksen tavoitteita
mm ldpindkyvén julkisen toiminnan ja hyvén
hallinnon kautta.

EVA ja kestdvin kehityksen viitekehys ovat
molemmat erittdin kattavia ja laajoja malleja,
joiden kdyttoonotto sellaisenaan voi olla kun-
nissa haastavaa ja vaatii paikallisista olosuh-
teista lahtevdd mukauttamista ja soveltamis-
ta. Kestdvan kehityksen viitekehys tarjoaa kun-
nille péivitetyn version erityisesti ympéristo- ja
kuntalaisndkokulman tarkasteluun.

Kuntien vaikuttavan toiminnan tarpeiden
tarkastelu ja laadukas, pitkdjénteinen paatoksen-
teko ovat entistd tirkedmpid teemoja tulevaisuu-
dessa. Kuntien tiukka taloustilanne edellyttda
jokaisen pédtoksen huolellista valmistelua ja
siten my0s vaikutusten arviointia. Niukkojen
resurssien aikana kiire haastaa kuitenkin laa-
jamittaista arviointityta.

Vaikutusten systemaattinen arviointi kui-
tenkin vaatii juurtuakseen kunnan valmiste-
luun kestdavén kehityksen teemojen sisdisté-
mistd ja syvempdd organisaatiokulttuurista
muutosta, johon sekd viranhaltija- ettd luot-
tamushenkil6johto sitoutuvat. Agenda 2030
voi olla se tapa, jolla EVA-mallia péivitetddan
vastaamaan 2020-luvun kuntien tiukkoja odo-
tuksia arvioinnille. Jotta ei luoda vain keisa-
rille uusia vaatteita, on kunnissa my6s poikki
sektoraalisesti tunnistettava kestdvén kehityk-
sen tavoitteiden merkitys ja aidosti otettava ne
kaiken toiminnan keskioon. Téll6in vaikutusten
ennakkoarviointiin luodaan tdysin uusi merkitys
vaikuttaa kuntien niin pienien kuin suurtenkin
paatoksien kautta koko maailmaa koskeviin ja
loppujen lopuksi selvidmisemme kannalta rat-
kaiseviin asioihin.
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Olemmeko valmiita

huolehtivaan arviointiin?

Kirja-arvostelu: Evaluation for a Caring Society. 2018. Eds. Visse,
M & Abma, T.A. Charlotte, NC: Information Age Publishing

Eveliina Saari

Téni aikana jolloin tutkimusndytt6on perustuva
arviointitapa ja ilmididen mittaaminen isoilla
datoilla eldd kukoistuskauttaan, on virkista-
véd tutustua vastavirtaan nousevaan eettisyytta
ja hoivaa arvostavaan arviointindkemykseen.
Tutustuin kirjaan ensi kerran sen julkaisuvuonna
2018 Eurooppalaisessa arviointialan konferens-
sissa, Thessalonikissa. Kirja esiteltiin sessiossa,
jossa kirjan hengen mukaisesti haluttiin tutustua
my0s osallistujiin ja heidédn motiiveihinsa tulla
kuulemaan kirjasta. Néin ollen saimme esitel-
13 itsemme pitkdsanaisesti kirjan toimittajille.
Kuten arvioinnin konstruktivistinen kdénne ai-
koinaan, tdma kirja edustaa selvésti arvioijien
ja arviointialan tutkijoiden erdénlaista uutta
ihmisyyttd, eettisyyttd ja suhteita siséltédpéin
ymmaértdvad arvioinnin méadrittdmistd, mutta
uudenlaisella hoivan etiikasta nousevalla sa-
noituksella. [Imestymisajankohtaan ndhden se
vaikuttaa olevan kirjoittajille tdrked kannanotto
arvioinnin tdiménhetkiseen keskusteluun, jossa
korostetaan suuria aineistoja ja kvantitatiivisiin
ndyttdon perustuvia arviointeja poliittisen paa-
toksenteon puolueettomana perustana.

Kirja koostuu neljisté osasta ja kahdentoista
kirjoittajan kirjoittamasta kymmenesté luvusta.
Se on suunnattu ikdankuin uudeksi valittdvan
arvioinnin ohjelmajulistukseksi arviointia te-
keville kdytdnnon toimijoille ja opiskelijoil-
le. Kirjoittajat ovat sekd amerikkalaisia ettd
eurooppalaisia ja ovat joko arvioinnin, hoi-
van, kasvatuksen, kulttuuriantropologian tai
sosiaalitieteiden professoreja, ja muodostavat

ndin vakuuttavan edustajajoukon akateemista
monitieteistd kenttaa.

Kirja haluaa méérittda arvioinnin hoivan ja
vélittdmisen kdytidntond. Arvioinnin asema on
perinteisesti nihty objektiivisena, arvioitavaa
kohdetta ulkoapéin tarkastelevana prosessi-
na. Kirja haluaa néhdé arvioijan maailmasta,
ihmisistd ja sosiaalisista ongelmista valitté-
véni, reflektoivana ja eri osapuolien vilisestd
oppimisesta kiinnostuneena toimijana. [lmion
ymmaértdminen siihen osallistuvien itsensd né-
kokulmasta esitellddn uutena tiedon muotona,
tietdmisend sisdltdpéin (knowing from within),
mihin siséltyvit myos osallisten tunteet ja ar-
vioijan empatia heitd kohtaan.

Vilittava arvioija ei arvioi, arvota ja mittaa,
vaan neuvottelee mika on tarpeellista ja arvo-
kasta, jotta arvioitava ohjelma, politiikka tai
kéytdnto voi kasvaa ja kukoistaa ihmisten, osal-
listen ndkokulmasta. Arvioitavan kohteen ja sen
osallisten ymmaértdminen omassa paikallisessa
ja erityisessd kontekstissaan on kirjoittajien
mukaan vastuullista ja eettistd arviointia, eikd
edellytd pyrkimisté objektiivisesti maériteltyjen
syy-seuraussuhteiden tai tehokkuushypotee-
sien testaamiseen. Silti ymmaértéva ja valittdva
arviointi voi kohentaa osallisten kyvykkyyttd
suoriutua hyvin. Vilittdviassd arvioinnissa ei
tarvita ulkoapdin méiriteltyjd kriteereja, vaan
arvot nousevat arvioitavien omasta piiristd, siitd
mink3 he itse kokevat arvokkaaksi.

Keinoina vilittdvadn arviointiin ndhddan
eri osapuolten vuoropuhelu, joka edellyttda
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osallisten vilistd luottamusta ja turvallisuuden
tunnetta. Dialogi tekee mahdolliseksi osallis-
ten vilisen reflektion ja oppimisen. Kirjoittajat
korostavat arvioijan metodeina osallistuvaa
havainnointia, varjostamista, osallisten omien
tarinoiden kuuntelemista ja vuoropuhelun fasili-
toimista. Osallisten arvokkuuden séilyttdminen
arvioinnin keskidssé on erityisen sensitiivista,
kun arvioinnin osallisina ovat vihemmaén valtaa
omaavat, rodun, sosiaaliluokan tai sukupuolen
osalta marginaalissa olevat ryhmat, joita koskien
moni kirjan luku avaa omia tapauskohtaisia ar-
viointikuvauksiaan.

Vasta kirjan viimeisessé luvussa on viittaus
ns. konstruktivistiseen kddnteeseen arvioinnissa
(Guba and Lincoln 1989), jolloin laadulliset ja
osallistavat menetelmét nostettiin esiin ja ko-
keellisia asetelmia kritisoitiin positivistisina ar-
vioinnin kentdlld. Mielenkiintoinen anekdootti
kirjassa on viittaus siihen, ettd Egon Guba piti
luennon ei-kokeellisesta arvioinnista ensim-
mdisen kerran jo vuonna 1966, mutta hinta
kehotettiin akateemisissa piireissi hautaamaan
paperinsa, ettei se tuhoaisi hdnen uraansa. Kirja
paéttyy yleviin sanoihin siitd, kuinka positi-
vistisen tieteen perinteen fokus on siind, mika
maailman tila on nyt, mutta konstruktivistisen
tieteen perinteen siind, millaiseksi se voisi ke-
hittyd. Kirjan sanoin: vélittdvdssi arvioinnissa
voimme yhdessé oppia ja kuvitella millaiseksi
toisista ihmisistd ja ymparistosti vélittdva yh-
teiskunta voisi tulla.”

Tédménhetkisessd maailmantilanteessa, jossa
olemme nihneet globalisaation nurjia puolia, ku-
ten koronapandemia, ilmastonmuutos, eriarvoi-
suuden kasvu ja tydn murros, on paikallista
ymmarrysté ja ithmisten vélistd vuoropuhelua
korostava arviointi erittdin ajankohtaista. Hoivan
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etiikan filosofiset lahtokohdat tuovat mielestani
uudenlaista vahvistusta, kdsitteistdd ja peruste-
luja erityisesti kehittdvad arviointia harjoittaville
tutkijoille. Kirjan heikkoutena pidén sité, ettei se
hy6dyntényt tai ottanut kantaa missdén luvus-
sa organisaation oppimisen teorioihin, joita on
hy6dynnetty aiemmassa kehittdvéan arvioinnin
esiintulossa (esim. Patton 2011). Nédma teoriat
olisivat voineet luoda ymmarrysti sekd tien-
viittoja siitd, miten arviointi kdytdnndssa voisi
saada aikaan osallisten kehittdvid tekoja ja sys-
teemistd muutosta.

Kirjan teksti on paikoin hyvin filosofisella
tasolla ja paikoin taas uppoutuu eri luvuissa
tapauskohtaisiin arviointiprosessien kuvauksiin
muodostaen hyvin rikkaan kokonaisuuden, jo-
ta on hidasta lukea. Se ei siis ole metodiopas,
vaan hoivan etiikan késitteitd arvioinnin ken-
tdn kontekstissa avaava paradigmamuutosta
perdénkuuluttava teos. Kun ns. evidence-based
arviointia ei kuitenkaan kritisoida kuin rivien
vélissd, uumoilen kirjan jddvén pddosin laa-
dullista ja kehittdvad arviointia jo harrastavien
tutkijoiden lukemistoksi. Olen valmis timén
kirjan luettuani kutsumaan osallistujien op-
pimiseen tdhtddvad arviointia vélittdvaksi tai
huolehtivaksi arvioinniksi. Kirjan jokainen luku
paattyy pohdintakysymyksiin, mik& edistd4 sen
ottamista esimerkiksi yliopistojen opetusohjel-
miin. Suosittelen tatd lampimasti.

Lahteet:

Guba, E., Lincoln, G. (1989). Fourth Generation
Evaluation. Beverly Hills, CA: SAGE.

Patton, M.Q. (2011). Developmental Evaluation:
Applying Complexity Concepts to Enhance
Innovation and Use. New York: Guilford.
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Arviointia maapallon kokoisesti

Kirja-arvostelu: Blue marble evaluation: Premises and principles. 2019.

Patton, M. Q. Guilford Publications.

Katri Vataja

Marraskuussa 2019 Michael Q. Patton sei-
soi Evaluation-konferenssin pdéilavalla
Minneapoliksessa ylldén paita, joka esitti
Edvard Munchin kuuluisaa maalausta Huuto.
Maalauksen sanotaan symboloivan eksisten-
tiaalista ahdistusta. Pattonin mukaan huuto,
jolta hahmo peittdd korvansa, kuului ilmaston-
muutoksesta.

Tuo huuto kaikuu my6s Michael Q. Pattonin
uusimman teoksen Blue Marble Evaluation.
Premises and Principles (2019) taustalla. Kirjan
keskeinen ldhtokohta on ekologinen kestévyys-
kriisi ja antroposeeni, eli uusi geologinen epook-
ki, jossa ihmisestd on tullut maapallon tilaa
muuttava voima. Téssd kontekstissa arviointi
etsii paikkaansa.

Kirja esittelee ”Sinisen marmorikuulan ar-
vioinnin” uudenlaisena lahestymistapana, jonka
avulla tarttua isoihin globaaleihin ongelmiin ja
niiden edellyttdmédén transformaatioon. Koska
késillimme olevat haasteet ovat luonteeltaan
globaaleja ja kompleksisia, ne edellyttdvit se-
ka arvioinnilta ettd arvioitavalta toiminnalta
uudenlaista holistista ja systeemistéd ajattelua
ja toimintaa.

Ajattele, toimi ja arvioi globaalisti!

Blue Marble Evaluation pyrkii yhdistimain
globaalin ja lokaalin ndkdkulman, mikd on yha
tarkedmpad megatrendien, epdvarmuuksien ja
ylldtysten maailmassa. Vuoden 2020 aikana
koronaviruspandemia on tehnyt konkreettisesti
nékyvéksi, miten yhteenkietoutuneita me ih-
miset maapallolla olemme seké toisiimme ettd

luontoon. Pandemia onkin kirjassa tunnistettu
yhdeksi kymmenestd ihmiskunnan kohtaamasta
globaalista uhasta ekologisten kestdvyyskriisien,
pakolaiskriisin ja eriarvoisuuden rinnalla. Kirja
julkaistiin juuri ennen koronaviruksen globaa-
lia levidmistd ja Patton ennakoi osuvasti alan
asiantuntijoihin nojaten, ettd kysymys ei ole
siitd, tuleeko pandemia, vaan milloin ja missi
laajuudessaan tulemme sen kohtaamaan.

Kirjan keskeinen periaate on lokaalin ja
globaalin — glokaalin — ndkdkulman huomioi-
minen muutoksentekemisessé ja arvioinnissa, ja
siten se on ajankohtaisempi kuin ehka koskaan
alemmin. Se tarkoittaa arvioinnilta kyky4 ylittda
kansallisvaltioiden rajat ja eri sektoreiden véliset
siilot. Arvioijan osaamisen ndakokulmasta kyse
on taidoista litkkua useissa eri konteksteissa ja
kykyé tarkastella asioita ja niiden suhteita glo-
baalista lokaalin ja takaisin — zooming in and
zooming out!

Kirja perustelee laajasti transformaation
tarvetta ja ammentaa erilaisista kompleksisuus-
ja systeemiteorioista ja ajattelijoista. Néihin
teorioihin jo aiemmin perehtyneelle kirja ei
vélttamatta tarjoa paljoakaan uutta, mutta voi
toimia oivallisena virikkeend pohtia arvioinnin
tehtdvad ja merkityksellisyyttd isossa kuvassa.
Kirja siséltdd runsaasti eritasoisia aineksia, min-
ké vuoksi kokonaisuus jdd hieman sekavaksi.
Sarjakuvatyyppiset kuvituskuvat elavoittavat
tekstid ja onnistuvat oivaltavasti tiivistiméaan
monessa kohtaa olennaisen.

Patton haastaa kirjassaan arvioinnin perintei-
td, lahestymistapoja ja menetelmié uudistumaan,
jotta arviointi ja arvioijat voisivat sdilyttdd yh-
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teiskunnallisen relevanssina ja roolinsa kestévén
ja tasa-arvoisen maailman rakentamisessa. Tai
kuten Patton muotoilee, jotta arvioinnista tulee
osaratkaisua eikd ongelmaa. Keskeisena kysy-
myksend on, miten arviointi voi tukea transfor-
maatiota ja kestévéad tulevaisuutta. Perinteinen
projekti- ja ohjelma-arviointi on siithen liian
kapea-alaista, lyhytjanteistd, lineaarista ja taak-
sepdin katsovaa. Kirjassa tunnistetaan enna-
koinnin ja tulevaisuustiedon merkitys ja yhteis-
tydpotentiaali suhteessa muutoksentekemiseen
ja arviointiin. Tulevaisuus- ja arviointitiedon
rajapintojen ja vuorovaikutuksen pohdintaa
olisi kirjassa voinut olla vield laajemminkin ja
kaytdnnon esimerkkien tai kysymysten kautta.

Blue Marble Evaluation on ennen kaik-
kea ldhestymistapa ja ajattelutapa arviointiin.
Kirja rakentuu vahvasti Pattonin aiempien
teosten péille. Se kietoo yhteen uraauurtavan
eldméntyon arvioinnin teorian ja kdytdnnon
kehittdjand ja valjastaa sen paremman maail-
man rakentamiseen. Blue Marble Evaluation
korostaa arvioinnin kayttod ja hyodyllisyyttd,
ammentaen Pattonin varhaisemmasta tuotan-
nosta (Utilization-Focused Evaluation, 1996).
Blue Marble Evaluation ldhestymistapana kat-
taa toiminnan koko elinkaaren ja siind yhdis-

tyy niin suunnittelu, toteutus kuin arviointi.
Orientaatio juontaa juurensa kehittdvéstd ar-
vioinnista (Developmental Evaluation, 2010),
jossa arvioinnin tarkoituksena on tukea ja pal-
vella sosiaalisten innovaatioiden toteuttamista
ja kehittdmistyota.

Periaatteet ohjaavat arviointia

Blue Marble Evaluation rakentuu periaatteille.
Pattonin edellisen teoksen Principles-Focused
Evaluation (2018) ldhtokohtana oli, ettd epévar-
muuden ja kompleksisten ongelmien maailmas-
sa parhaat kdytdnnot tai ohjekirjat eivét ole
enad kayttokelpoisia ja siksi periaatteet ovat
hyo6dyllisempid ohjenuoria. Arviointi ei ole vain
tekninen suoritus, vaan tarvitaan ymmaérrysta
kontekstista ja siithen sopivista menetelmista.
Blue Marble Evaluation -1dhestymistapaa
ohjaavat periaatteet on jaoteltu neljdén yleiseen
periaatteeseen, jotka taustoittavat isoa kuvaa ja
ajattelua (Overarching principles) seké 12 pe-
riaatteisiin, jotka tarjoavat kaytannollisempaa
ohjausta ja kertovat, miten muita periaatteita
toteutetaan (Operating principles). Kirjassa
jokainen periaate kdydadn lépi esittelemallad
sithen liittyva peruste ja periaatteen merkitykset.

Overarching principles

Global Thinking Principle

Transboundary Engagement
Principle

Time Being of the Essence
Principle

World Savvy Principle

Transformation Fidelity
Principle

Anthropocene as Context

Principle
+
v v v
Integration Principle
+ 4t
v

Operating principles
GLOCAL Principle
Yin-Yang Principle
Skin in the Game

Transformational Alignment
Principle

Kuva 1. Blue Marble Evaluation periaatteet
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Transformative Engagement
Principle

Cross-sillos Principle

Bricolage Methods Principle

Theory of transformation
Principle

Evaluation as Intervention
Principle
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Kirja on tervetullut avaus arviointikeskuste-
luun, silld tarvitsemme kipedsti uudenlaisia
ldhestymistapoja ja menetelmid, jotka huo-
mioivat ilmididen systeemisen luonteen.
Keskindisriippuvaisessa maailmassa paikalli-
set ongelmat kietoutuvat yhd useammin glo-
baaleihin ilmidihin. Kompleksisuuspuhe on
tullut osaksi kansainvilistd arviointikeskuste-
lua, mutta kdytdnnon sovellukset, joissa teoria
ja menetelmaét kohtaisivat, ovat vield vahiisia.
Kirja siséltdd erinomaista pohdintaa ar-
vioijan roolista, riippumattomuudesta ja vel-
vollisuuksista. Namé ovat térkeitd huomioita
arviointikdyténtdjen kehittymisen ja arviointi-
tiedon hyddyntdmisen nédkdkulmasta. Vaikka
ymmarrys tiedon, padtoksenteon ja toiminta-
ympériston luonteesta kehittyy moniulotteisem-
maksi, eldd arvioinnissa edelleen vahva objek-
tiivisuuden ideaali. Pattonin mukaan arvioija ei
ole arviointikohteesta irrallinen toimija, vaan
arvioijalla tulee olla niin sanotusti oma nahka
pelissé. Kirja havainnollistaa kiinnostavasti si-
td, kuinka arvostus arvioijan riippumattomuut-
ta kohtaan on myds kulttuurillinen kysymys.

Kirja tarjoaa virikkeité ja vélineitd ajatte-
luun, ei vaan arvioinnin tekijdille, vaan myos
laajalle muutoksentekijoiden joukolle. Kyse
on lopulta yhteistoiminnasta: transformaatio ja
systeemiset muutokset edellyttdvit monen ta-
soista toimintaa lukuisilta eri toimijoilta. Siksi
tarvitaan yhteistd ymmarrysté siitd, mikd on
arvioinnin ja arvioijan rooli suhteessa muihin

Blue Marble Evaluation kytkeytyy vahvasti
globaaleihin kestdvan kehityksen tavoitteisiin
ja kirja voi siten tukea esimerkiksi kestdvin
kehityksen arvioinnin kanssa tydskentelevia.
Kirjassa esitellyn arvioinnin l&hestymistavan
ja periaatteiden soveltaminen edellyttdd va-
hintdénkin arvioinnin perusteiden ymmarrysta.
Kyseessé ei ole menetelméopas eikd tyokalu-
pakki. Sen kdytannollisintd antia ovat esimerkit
arviointikysymyksistd ja arviointikriteereist.

Blue Marble Evaluation on vield kehitteilld
oleva suuntaus ja sen ympérille on luotu kan-
sainvilista verkostoa (https://bluemarbleeval.
org), jossa kehitetéén ja jactaan oppeja ja kay-
tdnnon esimerkkejé.
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Ohjeita kirjoittajille

Focus Localiksessa julkaistaan kuntien toimintaa kasittelevia tieteellisia artikkeleita, tutkimustiedotteita ja mielipi-
teitd, kirjallisuusarvosteluja seka ajankohtaisia tiedotuksia. Tieteelliset artikkelit voivat olla luonteeltaan teoreettisia,
metodologisia, kasitteellisia ja empiirisia. Kaikki tieteelliset artikkelit kdyvét 1api referee-arvioinnin. Artikkelin ohjeelli-
nen pituus on noin 6000-8.000 sanaa ja muiden kirjoitusten noin 4.000 sanaa.

Kasikirjoituksen tulee olla lopullisessa muodossa, mieluiten rtf-muotoon tallennettuna. Taulukot ja kuviot tallenne-
taan my®os erillisina tiedostoina. Lahdeviittaukset sijoitetaan tekstin sisdén sulkeisiin esim. (Brynes 1991, 23),
ei alaviitteiksi. Laajat viitteet merkita&n numeroin ja sijoitetaan artikkelin loppuun loppuviitteiksi.

Artikkelin loppuun liitetddn l1&dhdeluettelo (otsikolla Lahteet), johon siséllytetdan artikkelissa kaytetyt 1ahteet tekijoi-
den sukunimien mukaisessa aakkosjérjestyksessé. Lahdeluettelossa esiintyvan teoksen taytyy siséltaa seuraavat
tiedot: tekijan sukunimi, etunimi TAl etunimen ensimmainen kirjain, jonka jéalkeen piste, julkaisuvuosi (suluissa),
teoksen nimi (kursiivilla), painopaikka ja kustantaja. Esimerkiksi:

Lindblom, Charles E. & Cohen, David K. (1979). Usable Knowledge. Social Science
and Social Problem Solving. New Haven: Yale University Press.

tai

Lindblom, C. E. & Cohen, D.K. (1979). Usable Knowledge. Social Science
and Social Problem Solving. New Haven: Yale University Press.

Lahdeluettelossa esiintyvan tieteellisen artikkelin taytyy sisaltda seuraavat tiedot: tekijan sukunimi, etunimi TAI
etunimen ensimmainen kirjain, julkaisuvuosi (suluissa), artikkelin nimi, tieteellisen aikakauskirjan nimi (kursiivilla),
vuosikerran numero, julkaisun numero ja artikkelin sivunumerot. Esimerkiksi:

Boyne, George A. & Chen, Alex A. (2007). Performance Targets and Public Service Improvement.
Journal of Public Administration Research and Theory, Vol. 17, No. 3, s. 455-477.

tai

Boyne, G. A. & Chen, A. A. (2007). Performance Targets and Public Service Improvement.
Journal of Public Administration Research and Theory, Vol. 17, No. 3, s. 455-477.

Artikkeleiden alkuun liitetdan lyhyt englanninkielinen yhteenveto (otsikolla Abstract). Tekstit varustetaan kirjoittajan
yhteystiedoilla (nimi, oppiarvo, virka-asema, toimipaikka ja séhkdpostiosoite). Focus Localis ei julkaise muualla jo
julkaistuja artikkeleita. Kasikirjoitukset lahetetdan toimitussihteerille sdhkdpostin liitetiedostona (toimitussihteeri@

kunnallistiede.fi). Toimitukselle toimitettuja kirjoituksia ei palauteta.

Focus Localiksen jokainen numero ilmestyy mydhemmin elektronisena verkkolehtena. Kirjoitusten copywright jaa
Kunnallistieteen yhdistykselle.
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Instruktioner till forfattarna

Focus Localis publiceras vetenskapliga artiklar som behandlar kommunernas verksamhet, forskningsrapporter och
synpunkter, litteraturrecensioner samt aktuella tillkédnnagivanden. De vetenskapliga artiklarna kan till sin karaktér
vara teoretiska, metodologiska, begreppsliga och empiriska. Samtliga vetenskapliga artiklar underkastas referee-
bedémning. Normativ I&ngd for en artikel &r ca 6000-8.000 ord och fér andra texter ca 4.000 ord.

Manuskripten bor presenteras i slutgiltig form, helst sparade i rtf-format. Tabeller och figurer sparas &ven som
separata dokument. Kéllhanvisningar i texten placeras inom parentes t.ex. (Brynes 1991, 23), inte som fotnoter.
Omfattande hanvisningar numreras och placeras i slutet av artikeln som slutreferenser.

| slutet av artikeln bifogas kallférteckning (under rubriken Kallor), i vilken upptas de kéllor som anvénts i artikeln
i alfabetisk ordningsfolid enligt forfattarnas efternamn. De arbeten som upptas i kéllférteckningen bor innehalla
foljande uppgifter: forfattarens efternamn, férnamn (eller initialer) , utgivningsar (inom parentes), arbetets namn
(kursiverat), tryckningsort och forlaggare. Till exempel:

Lindblom, Charles E. & Cohen, David K. (1979). Usable Knowledge. Social Science
and Social Problem Solving. New Haven: Yale University Press.

eller

Lindblom, C.E. & Cohen, D.K. (1979). Usable Knowledge. Social Science
and Social Problem Solving. New Haven: Yale University Press.

Vetenskaplig artikel som ingar i kallférteckningen maste innehalla féljande uppgifter: forfattarens efternamn,
férnamn, utgivningsar (inom parentes), artikelns namn, namnet pa den vetenskapliga arsboken (kursiverat),
argangsnummer, publikationens nummer och artikelns sidnummer. Till exempel:

Boyne, George A. & Chen, Alex A. (2007). Performance Targets and Public Service Improvement.
Journal of Public Administration Research and Theory, Vol. 17, No. 3, s. 455-477.

eller

Boyne, G.A. & Chen, A.A. (2007). Performance Targets and Public Service Improvement.
Journal of Public Administration Research and Theory, Vol. 17, No. 3, s. 455-477.

Till borjan av artiklarna fogas en kort sammanfattning p& engelska (under rubriken Abstract). Texterna forses
med forfattarens kontaktuppgifter (namn, akademisk grad, tjanstestallining, verksamhetsort och e-postadress).
Focus Localis publicerar inte artiklar som tidigare publicerats annorstades. Manuskripten skickas pa
redaktionssekreterarens e-post (toimitussihteeri@kunnallistiede.fi) som bilagd fil. Texter som skickats till
redaktionen returneras inte.

Varje nummer av Focus Localis utges senare som elektronisk webbtidning. Kommunalvetenskapliga féreningen
behaller copyrighten.
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