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Ohjelma-arviointi

metodologisia ja arviointitiedon tiedonmuodostukseen

liittyvid nakokohtia
Petri Virtanen

ABSTRACT

Policy-orientation will be increased in the
Finnish public sector in the near future. For
instance, the on-going Central Government
Reform Programme has introduced several pro-
posals regarding this. In this article, the motives
of policy evaluation, the construction of evalua-
tion body of knowledge, the implementation of
policy evaluation as a research process and the
dissemination of evaluation resuits are scrutini-
zed. It is argued, that the causal cycle from
empirical evidence to conclusions and then to
recommendations is not always made visible
completely. Instead, there seems to be a kind
of “black box” between these entities. Therefore,
it is the key challenge to evaluators to map
out the linkages between these elements of pro-
gramme evaluation. The article suggests that
the key elements in the programme evaluation
are a) focus on utilization aspects, b) three-
dimensional space with regard to time, ¢) linking
evaluation into programme monitoring, d) the
validity and reliability of the methods and data
used, and finally e) situational interpretation of
the findings.

Key words: Programme evaluation, method-
ology, evaluation motives, New Public Man-
agement, reporting, dissemination of evaluation
results

1. JOHDANTO: OHJELMA-ARVIOINNIN
KASITTEESTA JA ARTIKKELIN
LAHESTYMISTAVASTA

Arviointi, arviointitutkimus, seuranta, politiikka,
ohjelma ja projekti ovat hankalia kasitteitd. Ne
ovat hankalia sen vuoksi, ettd ne ovat indek-
sikaalisia. Ne saavat eri merkityksid erilaisissa
konteksteissa. Mainitut kasitteet liittyvat joka
tapauksessa, kulloisestakin maaritelmésta huoli-
matta, toisiinsa. Esimerkiksi Jeffrey L. Pressman
ja Aaron Wildavsky sanovat kuuluissa teokses-
saan Implementation (1984), ettd implementaa-
tio (politiikan, ohjelman tai projektin) ja arviointi
ovat "saman kolikon vastakkaiset puolet”.

Pressmanin ja Wildavskyn (mt., xvii) mukaan
implementaatio, arviointi, policy-analyysi ja suun-
nittelu ovat poliittis-hallinnollisessa kontekstissa
kysymyksid, joita ei voi tarkastella analyyttisesti
toisistaan irrallisesti. Heidan mielestdan arviointi
tuottaa poliitikkojen, ohjelmien ja projektien toteu-
tukseen oppimista: "arvioimme oppiaksemme,
opimme implementoidaksemme”. Ohjelmien ja
projektien toteuttamiseen tavallisesti liitettavat
arviointikysymykset ovat milloin, missa, kenelle,
mitd ja miksi (Browne & Wildavsky 1984,
206-207), jotka mukaillen sopivat perustaksi arvi-
ointikysymyksiksi kaikkiin arviointitutkimuksen ja
~toiminnan paradigmoihin.

Evert Vedungin teosta Public Policy and Pro-
gram Evaluation (1997) pidetaan Frank Fischerin
Evaluating Public Policy (1995) teoksen ohella
ohjelma-arvioinnin klassikkona. Molempien teos-
ten madrittelyissa ohjelma-arvioinnilla tarkoite-
taan ennen muuta julkisin varoin toteutettujen
julkisten interventioiden arvon todentamista.
Tamé véljad maéritelma on tAménkin artikkelin
ohjelma-arviointia  koskevan  kasitteellisen
ymmaérryksen perusta. Kdytdnnéssé tdma maarit-
tely mahdollistaa ensinn&kin sen, ett4 paikoitellen
kun puhun ohjelma-arvioinnista voi tahan rajauk-
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seen sisallytta myds projektiarvioinnin. Toisaalta
tietyt havaintoni voi kytked myds laajempaan,
koko arviointitutkimusta koskevaan viitekehyk-
seen.

Vedung osoittaa edelld mainitussa kirjassaan
havainnollisesti sen, miten moniulotteista
ohjelma-arviointi on ja miksi ohjelma-arvioinnin
alaa on vaikeata madritella. Kyseessa on kui-
tenkin perusolemukseltaan hallinnon systeemi-
sen mekanismin tarkastelu, jossa systeemin
perusosia ovat panokset, konversio (toiminta-
tapa) ja tuotokset. Vedung kirjoittaa vakuuttavasti
myds ohjelma-ajatteluun liittyvisté arviointitoimin-
nan vaikeuksista, kuten esimerkiksi siita, miten
nimenomaan jotkut tietyt vaikutukset ovat seura-
usta jostain tietysta interventiosta (siis konversio
Vedungin termié kaytettdessa).

Frank Fischer puolestaan tekee hienosyisem-
pid madrittelyja ohjelma-arvioinnin lahestymis-
tavasta ja merkityksestd. Hanelle empiirinen
ohjelma-arviointi liittyy ilmiédn, jota han kutsuu
ohjelman verificinniksi. Fischerille ohjelmat iden-
tifioivat ja lausuvat julki yhteiskunnallisten polii-
tikkojen (policies, ei siis politics!) paamaaria
ja tavoitteita, (mt., 28). Tullakseen hallinoiduksi
yhteiskunnallinen politikka tulee mieltaa, jasen-
taé ja toteuttaa (implementoida) ohjelmana.

Ohjelma-arvioinnissa néin ollen ollaan fische-
rildisittain ajatellen kiinnostuneita yksinomaan
tavoitteisiin sidotusta (goal-bound) arviointinaké-
kulmasta. Kyse on siitd, miten ohjelmalle ja pro-
jektille etukateen tavoitteeksi asetetut asiaintilat
toteutuvat tai jaavat toteutumatta. Tasta ei pitka
matka siihen, ettd ohjelma-ajattelu kytketdan
kokeeliista tai ainakin kvasikokeellista asetelmaa
ihannoivaan arviointikatsantoon. Fischer sanoo
(mt., 40-42), etta tallaiseen ajatteluun liittyy lukui-
sia ongelmia, joista vahaisin ei ole objektiivisuu-
den harha (eli ollaanko niin ulkopuolisia ettei
enaa kerta kaikkiaan ymmarreta arvioitavan koh-
teen, ohjelman tai projektin, toimintalogiikkaa?).

Ohjelma-arviointi on siis varsin moniulottei-
nen kokonaisuus. Tarkastelen tass4 artikkelissa
arviointitutkimuksen tekemista edella lausutun
madritelmé&n mukaisesti ohjelma-arvioinnin naké-
kulmasta. Olen kytkenyt tarkasteluuni mukaan
erilaisia teemoja, kuten arviointitoiminnan motii-
vit, arviointitiedon rakentuminen, arviointiproses-
sin toteuttaminen kaytdnnéssi ja arviointitiedon
kayttd ja olen taysin tietoinen, ettd aiheen kasitte-
lyni on kaukana tyhjentivasta. On varsin helppo
lisata listaani kaikenlaista, mik arviointitutkimuk-

seen jollain tavoin kuuluu.

Uskon, etté ohjelma-arvioinnin metodologiset ja
tiedonmuodostukseen liittyvat nakékohdat aukea-
vat parhaiten tarkasteltaessa arviointitietoon
littyvia motiiveja, erilaisten arviointiasetelmien
koeteltavuutta (ymmartamalla erot havaintojen,
johtopaatésten ja toimenpide-ehdotusten valilla)
ja konkreettisten arviointien tekemiseen liitty-
vien kysymysten (miten esimerkiksi edistetaan
arviointitiedon hyoddynnettavyytta) kautta. Artik-
kelissa haetaan siis vastausta kysymykseen:
Mita ohjelma-arviointi on, millaisen prosessin
kautta arviointien toimenpide-ehdotukset synty-
vat ja millaisena kaytanndn prosessina arviointi-
hanke toteutetaan.

En ole kuormittanut tekstia runsaalla ajan-
kohtaisella keskustelulla tai edes konkreettisilla
ohjelma-arvioinnin suomalaisilla esimerkeilla
(edes niilla, joita olen itse tehnyt) enk& talla rat-
kaisulla millaan tavalla vaheksy muiden tekemi-
sia. Pikemminkin padinvastoin. Jasenndn tassa
artikkelissa esitettavat ajatukset osaksi kolmen
artikkelin sarjaa, jota olen kirjoittanut vuodesta
1998 ja jossa kasilla oleva kirjoitus on viimeinen
osa. Vuonna 1998 julkaistussa artikkelissa eritte-
lin arviointitiedon hyddyntamisen mahdollisuuksia
(Virtanen 1998) ja vuonna 2000 ilmestyneessa
tekstiss& analysoin arviointiosaamisen tilaa suo-
malaisessa julkishallinnossa ja kolmannen sek-
torin kentéssa (Virtanen 2001).

Kirjoitus- ja asioiden kasittelytapaani voi syylla
luonnehtia korostuneen subjektiiviseksi, enka
tata yrita millaan tavoin peittdd tai haivyttaa.
Metodisessa mielessd lahestymistavalleni on
16ydettavissa ajatuksellinen lahtokohta hiljattain
poismenneen sosiologin Pierre Bourdieun oival-
luksista. Bourdieu puhui keskeisissé teoksissaan
refleksiivisesta tutkimusotteesta yhteiskuntatie-
teilijan perusominaisuutena. Bourdieun reflek-
siivisyys viittaa nimenomaisesti siihen, ettéd
kirjoittajan on paljastettava ajattelunsa perusta,
jotta lukijat voisivat perusteellisesti punnita kirjoit-
tajan motiiveja ja intentioita. Tassa siis lukuohje
olisi jotakuinkin sellainen, ettd tdmén kirjoituk-
sen luettuaan pystyy paremmin arvioimaan alle-
kirjoittaneen empiirisia ohjelma-arviointeja.’

1 Olenkiitollinen Jari Stenvallille oivaltavista ja raken-
tavista kommenteista artikkelin viimeistelyvaiheessa.
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2. OHJELMA-ARVIOINNIN AJANKOHTAI-
SUUDESTA

Evert Vedung (2001) on hiljattain sanonut, etta
arviointitoiminta on yksi merkittavimmista julki-
shallinnon toimintaa rakenteistavista megatren-
deistd. Hanen mukaansa eldmme parhaillaan
ilmiéta, jota hdn kutsuu lennokkaasti termilla
"audit explosion”. Voitaisiinko kohta puhua ilmi-
Osté, jonka voisi Vedungiin viitaten nimeté “pro-
gramme evaluation explosion”?

Vedungin ilmauksen uudelleen muotoilun
jalkeen on viimeistdan paikallaan esittdad kysy-
mys, miksi ohjelma-ajattelu ja ohjelma-arviointi
sitten ovat ajankohtaisia kysymyksid Suomessa
2000-luvun alussa?

Viime vuosien aikana tapahtunut paljon sel-
laista, joka antaisi olettaa ohjelma-ajattelun
vahvistuvan poliittis-hallinnollisessa suunnitte-
lussa ja paatoksenteossa. Esimerkiksi syksysta
2000 kaynnissa olleen keskushallinnon uudis-
tamishankkeen osana syntyneessa kohtalaisen
tuoreessa raportissa (Kekkonen 2001) puhu-
taan voimaperdisesti ohjelmajohtamisen puo-
lesta. Kyseisessd raportissa esitetddn ajatus
uudesta valtioneuvoston tyStavasta, joka kay-
tdnndssa tarkoittaisi valtioneuvoston kanslian
vahvistamista, ohjelmien rakentamisesta minis-
teriiden "putkihallinnollisten” koneistojen vali-
maastoon ja uudentyyppistd koordinaatiota
(ohjelmista vastaavat ministerit, ohjelmajohtajat
ja ohjelmien perustuminen olemassa olevaan
budjetin kehysmenettelyyn). Kyse on isosta aja-
tuksellisesta ja periaatteellisesta muutoksesta,
jos edes osa Sirpa Kekkosen esittamista ajatuk-
sista toteutuu.

Kéynnissd olevan keskushallintohankkeen —
johon sivumennen sanoen liittyy kovasti odotuk-
sia my6s julkisuudessa, esimerkiksi lehtitietojen
perusteella on luvassa "hallintovallankumous”
(Helsingin Sanomat 29.12.2001) — ohella toinen
merkittdva ohjelma-ajattelua suomalaisessa hal-
linnossa edistanyt seikka littyy Suomen jasenyy-
teen Euroopan unionissa.

Euroopan unionin varoin toteutetut rakenne-
rahastot ovat nimensd mukaisesti ohjelmia ja
nimenomaan taloudellisessakin mielessa isoja
yhteiskuntapoliittisia ohjelmia. Rakennerahasto-
ohjelmien toimeenpano on edellyttanyt suo-
malaiselta hallintokulttuurista jos ei tdydellista
uudelleen suuntautumista niin ainakin merkitta-
vaa uutta hallintoajattelua. Toki on sanottava,

ettd ohjelma-ajattelua on suomalaisessa jul-
kisessa hallinnossa Euroopan unionin ohella
edistdnyt myds muiden OECD-maiden hyvét
esimerkit hallinnollisen jarjestelman kaantami-
sesta perinteisestd byrokraattisesta "laatikkoajat-
telusta™ uudentyyppiseen ohjelmaperusteiseen
hallintoon (esim. Bouckaert et al. 2000; Pollitt
& Bouckaert 2000). Rakennerahastoihin liittyva
arviointivelvoite on merkinnyt mittavaa ohjelma-
arviointien lisdantymistd suomalaisessa hallin-
nossa ja paatoksenteossa.

3. ARVIOINNIN MOTUVIT

Ohjelma-arvioinnin olemusta on syyta lahted
pohtimaan erittelemalld siihen liittyvid motiiveja.
Tassakdan yhteydessa ei ole mitdan syyta jattaa
mainitsematta Michael Q. Pattonin (1997) usein
siteerattua luokitusta arviointitiedon kayttéta-
voista.

Pattonin mukaan arviointitoiminnan motiivit liit-
tyvat yhtaalta tiedolliseen nakékohtaan (joskus
nakee puhuttavan akateemisesta intressista), toi-
saalta kehittdmistoimintaan ja yleensd oppimi-
seen ja kolmanneksi tilintekovastuuseen, joista
viimeksi mainittu motiivi on hyvin 1dhelld myds
valvonnan ja seurannan lahtékohtia.

Tiedolliset ndkékohdat ovat sindllddn olen-
nainen ulottuvuus arviointitoiminnan motiivien
kokonaisuudessa. Yksi tarked syy tahan liittyy
ohjelma-arvioinnin osalta metodikehitykseen,
joka Suomessa on - ottaen huomioon ohjelma-
arvioinnin ajankohtaisuus (vrt. pohdinta edel-
lisessd jaksossa) — on vield tatd artikkelia
kirjoitettaessa vahaisesti pohdittu kysymys.

Naen tiedolliset motiivit juuri tatd taustaa
vasten, en niinkd3an substantiaalisten akatee-
misten opinndytteiden tuottamisena. Tiedolliset
nakdkohdat varmistava menetelmakehitys var-
mistaisi Suomessa toteutettujen ohjelma-arvi-
ointien metodisen korkean tason. Talld hetkelld
tilanne ei ole siindkdan mielessa otollinen, koska
Suomessa ei télla hetkelld ole arviointitutkimuk-
seen pelkdstdan painottuneita akateemisia pro-
fessoritason oppituoleja.

Kehittdmiseen ja oppimiseen liittyvat motiivit
ovat aina tavallaan haastavia ja pulmallisia. Olen
itse huomannut, ettd tdman motivin daneen
sanominen yleensa vapauttaa arvioinnin kohteet
valvonnan pelon ikeestd. Suomalaisessa mielen-
laadussa elda voimakkaasti pelko tulla nolatuksi
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ja rangaistuksi, eika suhtautuminen arviointitoi-
mintaan tee tdsséd suhteessa poikkeusta. Olen
itse ollut mukana muutamissa ohjeimatason arvi-
ointihankkeissa, joissa on mennyt varsinaisen
arviointihankkeen kaynnistdmiseen kohtuullisen
paljon aikaa juuri tdmén pelon halventdmiseen.
Ohjeimasta vastaava projektijohtaja on alun perin
juullut joutuvansa tilille virheistaédn. Sittemmin
olen ollut myés mukana sellaisissa ohjelma-
arvioinneissa, joissa alusta alkaen on puhuttu
auki arviointitoiminnan oppimiseen ja toiminnan
parantamiseen tahtddva tavoite. Esimerkkina
tasta kdy vaikkapa Paavo Lipposen Il hallituksen
aluekeskusohjelman arviointihanke, jonka tiimin
johtajana olen toiminut kes&sté 2001.

Tilintekovastuu (accountability) on térkea néko-
kohta arviointitoiminnassa. Ohjelma-arvioinnissa
kyse voi tilintekovastuun osalta olla siité, missa
madrin julkisin varoin rahoitetuilla ohjelmilla saa-
daan aikaiseksi lisdarvoa. Tahan motiiviin liittyy
paljon muitakin teemoja, muun muassa arviointi-
tulosten kayttda koskeva avoimuus ja raporttien
saatavuus (joko sdhkbdisessd muodossa Inter-
netistd pdf-tiedostoina tai fyysisina painettuina
raportteina). Itseeni esimerkiksi teki suuren vai-
kutuksen hiljattain se — kirjoittaessani muun tut-
kijaryhman kanssa vertailevaa analyysia julkisen
yritysrahoituksen vaikuttavuusarviointimalleista
— miten avoimesti Isossa-Britanniassa periaat-
teessa kaikki julkista toimintaa koskevat ja julki-
sin varoin toteutettujen arviointiraporttien tulokset
ovat kaikkien saatavilla ja periaatteessa julkisia
(ks. Virtanen ym. 2000).

Tilintekovastuun vaatimus voi saada aikaan
myds yllattdvia reaktioita arvioitavassa koh-
teessa. Erdassa institutionaalisessa arvioinnissa
- jonka kohteena oli valtioapua saava yleis-
hyddyllinen yhteisd — kyseisen toimintaorgani-
saation johtaja oli suoraan sanoen hysteerinen
odottaessaan omaa organisaatiotansa koske-
van arviointiraportin k&siinsa. Tutkijakollegani
mukaan kyseinen johtaja suoranaisesti painosti
kollegani johtamaa arviointitimia kirjoittamaan
kyseiselle organisaatiolle suotuisia johtopaatok-
sid. Kun paineet ovat kovat, otetaan kayttdén
uskomattomia puolustuskeinoja.

Pattonin esittama luokittelu ei luonnollisesti ole
tyhjentdva, vaan pikemminkin suuntaa antava.
Pattonin ajatuksia voi taydent&a toteamalla, etts
ohjelma-arvionnin motiivit voi myds liitty4 velvoit-
teeseen tai normiin (nyky4&n on Suomessakin
muotia saatda arviointivelvoitteet lain tasoiseksi

velvoitteeksi tai vahintaankin hallinnollisiksi toi-
mintatapaohjeiksi), mika sinansa voi merkita
edistysaskelta, mutta ei valttamatta. Esimerkiksi
laaninhallitusten tehtdvien muutosten yhteydessa
1990-luvun jalkipuoliskolla kuviteltiin, etta laki-
sdateisyys tekee entisista ldaninhallitusten virka-
miehistd arviointitoiminnan ammattilaisia. Nain ei
suinkaan tapahtunut, vaan osaamisen kasvatta-
minen on vienyt viisi vuotta ja vasta nyt— vuonna
2002 - ollaan tilanteessa, jossa ldaninhallitusten
peruspalvelujen arviointitoiminnan alkaa muistut-
taa kriittistd arviointia mukaan lukien tarkoituk-
senmukainen menetelmien ja raportointitapojen
kayttd.

Arvioinnin motiivit voivat liittyd toiminnan legi-
timaatioon tai jopa markkinointiin. Ensin maini-
tussa on kyse siitd, etté esimerkiksi jonkin tietyn
yhteiskuntapoliittisen ohjelman toteutusta kos-
keva strateginen paatés — operatiivisen paino-
pisteen muutos, rahoitukseen liittyvé merkittava
maararahan karsinta, tietyt henkilévalinnat — voi-
daan tehda etukdteen ja paatokselle haetaan
justifikaatio ulkoisesti teetetyn arviointihankkeen
kautta. Markkinointiin liittyvat motiivit puolestaan
voivat esimerkiksi tarkoittaa sellaista tilannetta,
jossa jonkun tietyn yhteiskuntapoliittisen ohjel-
man merkitysta lanseerataan siité tehdyn etuka-
teisarvioinnin (ex ante) avulla. Ohjelma ikdan kuin
"myydaan” eri osallisille. Pertti Ahonen (2001b,
69) pukee ajatukseni hyvin sanoiksitodetessaan,
ettd arviointi on tietyissé tapauksissa imagopoli-
tiikkaa, jolla evaluaation sidosryhmét osoittavat
eettisyyttaan, kuten séistévaisyyttdan, huolen-
pitoaan osakseen tulleista voimavaroista seka
siitd, etta ne tayttavat tulivelvollisuutensa.

4. ARVOSTELMIEN MUODOSTAMISEN
LOGIIKAN ONGELMAKOHDAT

Oli ohjelma-arvioinnin toteuttamiseen liittyvé
motiivi mik& hyvansé, arviointitoiminnan prosessi
etenee periaatteessa mukaillen seuraavanlaista
kokemukseni perusteella aina seuraavanlaisesti.
Arviointi lahtee liikkeelle siita, ettd evaluaattori
tuottaa arviointitehtavasta, kaytdssa olevista tutki-
musmenetelmista ja —aineistoistariippuen joukon
tosiasiavéittamia, ikdan kuin raakahavaintoja.
Sen jalkeen evaluaattorin ammattitaidosta riip-
puen raakahavaintoja pitaisi pystya tulkitsemaan,
selittdmé&an ja kytkemaén osaksi laajempaa kon-
tekstia. Kolmanneksi arvioinnin tekijan tulee
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muodostaa arvostelmat eli onnistuneisuutta
kuvastavat johtopaatokset (tehden jossain vai-
heessa kriittisen paatoksen hyvan ja huonon
kriteerin valilla), ja lopulta muovata arviointi-
kysymyksiin, -menetelmiin, -aineistoihin, naista
johdettuihin raakahavaintoihin ja arvostelmiin
palautettavissa olevat toimenpidesuositukset ja
kehittamisehdotukset. [Iman kehittamisehdotuk-
sia arviointiprosessi on hyddytdnta toteuttaa.

Arvostelmien muodostamisen logiikka ei kui-
tenkaan koskaan tapahdu yksinkertaisesti tai
yksiselitteisesti. Tass& on yksi ohjelma-arvioin-
nin — ja lagjemminkin ottaen arviointitutkimuksen
— keskeinen haaste. Ohjelma- ja projektiarvi-
oinnissa on monia tiedonmuodostukseen liitty-
vid ongelmia, niin kuin arviointitutkimuksessa
yleensakin. Nostan seuraavassa esille kaksi
periaatteellista kysymysté, joihin olen térménnyt
viimeisen viiden vuoden aikana erilaisissa arvi-
ointihankkeissa, joissa olen ollut mukana.

Ongelmista ensimmainen liittyy siihen, ettei
arviointihankkeissa aineistoista johdettuja tosi-
asioista voida suoraan johtaa arvostelmia (eli
oletuksia asioidentilojen hyvyydesta tai huono-
udesta). Tama pulma ei ole uusi, vaan filosofit
ovat kuluneiden vuosisatojen muodostaa kanto-
jaan siihen.

Esimerkiksi brittildiset George Berkeley ja
David Hume yrittivat jo 1700-luvulla osoittaa,
etteivat aistielimet kuvasta meitd ymparéivaa
suoraan ja valittdmasti. Esimerkiksi Berkeley
kiteytti tdman ilmién lausumaksi esse est per-
cipi — olemassa oleminen on koetuksi tulemista
(ks. Gerholm & Magnusson 1983). Humelle oival-
lus luonnontieteellisten totuuksien rajoitetusta
arvosta merkitsi isoa pulmaa, Hénen mielestasn
viisas ihminen suhteuttaa ajattelunsa ja uskonsa
todistuksiin. Talléin Humelle avautuva nikdala
littyy kysymykseen, taytyykd tiettys tapahtumaa
(syytd) ehdottomasti seurata toinen ilmid (seu-
raus).

Mik& on siis Humen kokemuksen merkitys?
Miké selittad yksittaisten havaintojen ja ilmisi-
den vélistd suhdetta? Kyseessi on itse asiassa
musta laatikko yksittaisesta empiirisestd havain-
nosta muihin empiirisiin havaintoihin. Arviointi-
tutkimuksen nzkdkulmasta Humen ajatuksen —
sananmukaisen kokemuksen — sovellus voisi
olla pohdinta siitd, miten pa&staan empiirisista
havainnoista toimenpidesuosituksiin. Miten tima
tapahtuu? Pelkdan pahoin, ettei yksiselitteista
vastausta voi antaa, vaan kyse on arvioinnin teki-

jan ammattitaidosta (tdman ulottuvuuksista esim.
Virtanen 2001).

Kyse on siitd, ettd arvioinnin tekija on koke-
muksensa my&ta kehittényt arvioivaa kaytantss,
johon perustuen han pystyy tekemaan tarkoi-
tuksenmukaisella tarkkuudella toimenpidesuosi-
tuksia, tassd tapauksessa ohjelman tai projektin
uudelleen suuntaamiseksi tai parantamiseksi.
Pertti Ahosta (2001a, 114-115) vérikkita muotoi-
luja mukaillen voisi sanoa, etta "ahnaat kasitys-
laisevaluaattorit”, "urheat evaluaattorisoturit® ja
"viisaat filosofievaluaattorit” toimivat arviointitutki-
mustoimeksiannoissaan omien kompetenssiensa
puitteissa eikd todellakaan ole yksiselitteista,
miten arviointikysymyksistd padadytaan johtopas-
toksiin ja siitd sitten kaytantjen muuttamista
koskeviin suosituksiin.

Vakavammin ja vdhemmdn lennokkaammin
puhuen kyse on arviointiosaamisesta, mihin jo
edelld viittasin. On tarkeats tehda ero arvioin-
tiosaamisessa (arviointitutkimuksen tekemisen
kohdalla) valineellisen ja teknisen hyvan valilla
(jaottelu palautuu muun muassa von Wrightin
2001, 49-52, tekemaan jaotteluun), jota avaan
seuraavassa hieman.

Vilineellinen hyvd (ammattitaito) liittyy paa-
asiassa erilaisiin tyokaluihin, instrumentteihin ja
vélineisiin, kuten arviointitutkimuksessa erilaisten
tutkimusmenetelmien hallintaan ja esimerkiksi
moninaisten tietokoneohjelmien saatavuuteen.
Tekninen hyvd liittyy taas arviointitutkimuksen
tekijan kykyyn ja taitoon. Taustalla on siis oletus,
ettd asiaa, jossa joku on hyva, voidaan kutsua
taidoksi laajassa merkityksessag, ja téllgin ollaan
lahelld sitd mitd kreikan kielessd tarkoitetaan
sanalla tekhné. Tekniseen hyvaan liitetaan taval-
lisesti sellaisia maareita kuin taitavuus, kykene-
vyys tai aikaansaaminen. Olen melko varma, etté
tallaisia taitoja arvostetaan arviointitutkimuksen
tekijdiden piirissd. Oma lukunsa on se, missa
téllaisia taitoja voi opiskella, harjoittaa ja missa
maarin nd8ma taidot ovat luontaisia.

Arviointitutkimuksissa raportoitavien johtopaa-
tésten ja toimenpidesuositusten syntyminen ei
siis ole yksiselitteista. Tiedostavatko kaikki
arviointitutkimuksia tekevat tdman tosiseikan?
Ajatellaanko niin, ettei arviointitutkimuksen kir-
joittamisprosessi olisi maariteltdvissd, vaan se
on olemassa sui generis, ikd&n kuin redusoimat-
tomana kirjoittamisen ja tulkinnan muotona.

Tassd on ohjelma-arvioinnin — ja ylipdansa
arviointitutkimuksen - keskeinen haaste ja kehit-
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tamisalue. Esimerkiksi arvoteoria voi tarjota
paljon yhteiskuntatieteelliselle arviointitutkimuk-
selle. Georg Henrik von Wrightin jo 1950-luvulla
lanseeraama deonttisen logiikan eli normatiivis-
ten kasitteiden formaalinen teoria voi antaa sel-
kénojaa tamantyyppisissa ongelmissa.

Perustan kasitykseni siihen, etta arvokasitteet
tulkitaan varsin usein normatiivisiksi kasitteiksi.
Wrightin ajatukset auttavat ymmartamaan taman
virhetulkinnan laajuutta — taipumusta sekoittaa
arvokasitteet normatiivisiin kasitteisiin. Wrightin
(2001, 248) mielesta esimerkiksi painotettaessa
tieteen arvovapaata luonnetta perustelut liittyvat
ennen muuta siihen, etta tiede voi kertoa meille,
miten asiat ovat, mutta ei sitd, miten asioiden
pitaisiolla.

Edella sanottu patee Wrightin mielesta yleensa
tieteellisessa ajattelussa. Kun taas otetaan huo-
mioon arviointitutkimuksen — ja sen sisalla
ohjelma-arvioinnin — erityisluonne yhteiskuntapo-
litiikan muutosta muovaavana tekijana havaitaan
erittéin pulmallinen nakékohta. Arviointitutkimuk-
sessa tama Wrightin jaottelu ei enaa toimikaan.
Arviointitutkimukselta odotetaan tavallisesti konk-
reettisia toimenpidesuosituksia siitd, miten asi-
oiden pitaisi olla. Humen hengessa puhuvien
filosofen puhuessa tosiasioiden ja normien,
olemisen ja pitamisen, vélisestd suhteesta he
todella puhuvat arviointitutkimuksen "mustasta
laatikosta”.

Kokonaan oma lukunsa on, missa maarin arvot
tai normit ovat perustavampia. Tastd on lan-
simaisessa filosofian historiassa taitettu sanal-
lista peistd vuosituhansia. Arvoetiikalla, siinad
muodossa kuin ymmarramme sen von Wrightin
(2001) tekstien kautta, voidaan ajatella nake-
mysta, jonka mukaan arvo on perustava ja normit
tavalla tai toisella "esiin nostettavia” asioidenti-
loja tutkailemalla arvoja tai suoraan niihin nojau-
tumalla.

Paljastin edella, ettd ohjelma- ja projektiarvi-
ointiinliittyy kaksi periaatteellista ongelmaa, joita
tarkastelen tassa yksityiskohtaisemmin. Se, etta
tosiasioista ei suoraan voida johtaa toimenpide-
suosituksia on pulma, jonka tiedostaminen on
tarpeellista. Pelkka tiedostaminen ei viela johda
pitkalle. Meidan tulee ottaa tarkasteluun toinen,
ehkévielakin periaatteellisempi kysymys. Arvioin-
nit ovat riippuvaisia henkiloista ja heidan prefe-
rensseistaan,

Kun edella viittasin tosiasian ja tulkinnan vali-
seen eroon, tarkoitin talla lahinna prosessu-

aalisen ymmarryksen tarvetta arviointitutkijalla.
Seuraavaksi kysymme, mikad on teko, mika on
tekemiseen johtava tapa ja miten naita ulottu-
vuuksia arvioidaan. Teko on tahdonvaraisesti
tai tuotettu muutos maailmassa. Kaytéannossa
tama voisi taman artikkelin teeman osalta viitata
jonkin yhteiskuntapoliittisen ohjelman seurauk-
sena aikaan saatu muutos. Konkreettisesti tamé
voisi tarkoittaa jonkin aluepoliittisen ohjelman
kohdalla aluerakenteen muutosta jollain sosio-
ekonomisella mittarilla tarkasteluna. Tekemisen
tapa puolestaan on jokin teko tai toiminta, jonka
avulla kyseinen yhteiskuntapoliittinen ohjelma
toteutetaan. Kyse voi olla esimerkiksi taloudellis-
ten panosten kanavoimisesta — pitadytyessamme
samassa aluepoliittisen ohjelman esimerkissa
- kyseisille alueille, kdynnistetyista elinkeinora-
kennetta vahvistavasta pilottiprojektitoiminnasta,
erilaisista paikallisille toimijoille suunnatusta kou-
lutusinterventiosta jne.

Ajan takaa talla ajattelukaavalla sita, etta ihmi-
set — tassad tapauksessa ohjelma-arviointeja
tekevéat — tulkitsevat asioita eri tavoin. Kyse ei
vélttamatta ole havaintojen tekijéiden hyveista
tai pahansuopuudesta. Ihmiset yksinkertaisesti
jasentavat maailmaansa erilaisista horisonteista
ja vaikuttavia tekijoitd tahan on lukuisia, kuten
esimerkiksi tulkinnan tekijoiden kasitys hyvasta ja
pahasta, poliittinen maailmankatsomus, ammat-
titaito, kokemus jne.

Kutenjo johdantojaksossatotesin, yhteiskunta-
tieteellisessa keskustelussa tata on pohtinut ken-
ties kaikkein pisimmalle Pierre Bourdieu, jonka
ajatuksetrefleksiivisesta sosiologiasta tunnetaan,
tunnustetaankin ja jopa ymmarretdan Suomessa
varsin yleisesti (ks. Bourdieu 1990 ja Bourdieu &
Wacquant 1992).

Arviointitutkimuksessa  tulkinnan  tekijan
ammattitaidon varassa on oivaltaa ero teon tulok-
sen ja vaikutuksen valilla. Formaalisesti maari-
teltyna teon tulos on "se asiaintila, joka taytyy
saavuttaa, jos haluamme perustellusti sanoa
teon tulleen tehdyksi (...) Teon seuraukset taas
ovat asiaintiloja, jotka kausaalisen valttamatto-
myyden ansiosta astuvat voimaan kun teko on
tehty” (von Wright 2001, 192).

Kuten jaliempana yritan osoittaa, eiole lainkaan
itsestaan selvaa, etta yhteiskuntapoliittisten ohjel-
mien arvioinneissa pystytddn kovinkaan yksi-
selitteisesti erittelemaan yksittaisten ohjelmien
vaikutuksia, useiden samanaikaisesti toimeen-
pantujen ohjelmien vaikutuksista puhumattakaan.
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Hyvéana esimerkking jalkimmaisestd on Paavo
Lipposen Il hallituksen aluepoliittisten ohjelmien
vaikutusten (mita saatiin aikaan) ja vaikuttavuu-
den (mité saatiin aikaan suhteessa ohjeimille ase-
tettuihin tavoitteisiin) arviointi. Kun kdynnissé on
valtakunnallinen Osaamiskeskusohjeima, Alue-
keskusohjeima, Seutuhanke ja joukko muita
pienempié (hallituksen ja muiden toimijoiden, esi-
merkiksi Sitran ja Raha-automaattiyhdistyksen,
rahoituksella tehtavia) uudistushankkeita, joita
toteutetaan ympéari Suomea samoilla alueilla, on
helppo ymmartéa arvioinnin tekijéiden ongelmat
arviointien tekemisessa.

Edelleen voidaan pohtia, millaisia asioita eri
arvioinnin tekijat joutuvat kdytdnndssa ohjelma-
arvioinneissa ratkaisemaan. Ovatko teot, tulokset
ja vaikutukset esimerkiksi toivottavia, suotavia
tai perati vahingollisia. Voidaan ajatella, ettad
ohjelma-arvioinneissa tormétaan ohjelmiin, joissa
itse ohjelman toimeenpano on sinansa hyvin toi-
vottu, samoin oletetut tulokset. Jos taas pelkka
toimeenpano on sindnsa toivottua, silloin sen
harjoittaminen ("tekeminen”) on sinénsa toivottu
asia. Mihin arvioinnin tekija siis kdantaa kat-
seensa ja millaisiin asioihin huomio kiinnitetdan?
Yksi varsin yleinen kysymys, johon arvioinnin
tekijat joutuvat ratkaisemaan liittyy siihen, mil-
lainen yleisarvio jonkun ohjelman toteutuksesta,
tuloksista ja vaikutuksista annetaan. Vaitéan, etta
poikkeuksetta yhteiskuntapaliittiset ohjelmat tuot-
tavat erilaisia tuloksia ja vaikutuksia, joita arvioin-
nin tekijat luokittelevat joko hyviin tai huonoihin,
toivottuiin tai ei-toivottuihin seurauksiin. Millai-
nen yleisarvio téssad tapauksessa annetaan?
Voidaanko laatia "arvoyhteenvetoa” ohjeiman
lopullisesta arvosta siihen tapaan, etté lasketaan
yhteen plussat ja miinukset? Entd miten ndma
painotetaan? Jo pelkéstaén tallaisten kysymys-
ten &éneen lausuminen riittaa toivottavasti osoit-
tamaan arviointien tekemisen vaikeuden.

Olen pahoillani, ratkaisua edelld esittdmiini
kysymyksiin ei ole olemassa, korkeintaan suun-
taviittoja. Von Wright (2001, 233) puhuu esimer-
kiksi hyveen tiesta, joka sopii nahdakseni ainakin
muunnoksena arviointitutkimuksen tekijoillekin.
Von Wrightille hyveen tie on via media aurea, kul-
tainen keskitie kahden &arimmaisyyden valissa.
Tama on hieno késitteellinen oivallus, joka itse
asiassa palautuu Aristoteleen ajatteluun. Arvioin-
titutkimuksen tekijan harteille jaa tassakin tapa-
uksessa iso vastuu. Loydoksistd pitaa raportoida
rehellisesti ja tasapuolisesti, ja kuitenkaan mitaan

yleispatevaa ohjetta ei ole olemassa, saati saa-
tavilla.

5. OHJELMA-ARVIOINNIN TEKEMINEN -

Avaan ja perustelen seuraavassa lyhyesti
neljad nikskulmaa ohjelma- ja soveltuvin osin
myés projektiarviointien tekemiseen. Ndkdkulmat
ovat kiteytyneet kokemuksen kautta, ohjelma-
arviointeja tekemalla. Samalla ndmé nakskulmat
ovat tavallaan vastausta koko artikkelin perus-
tematiikkaan — mistd ohjeima-arvioinnissa on
kysymys ja mitad sen suorittamisessa tulisi ottaa
huomioon?

(i) Riippumatta ohjelma-arviointien kulloisis-
takin motiiveista, arviointihankkeiden kes-
keisend pddmadrind tulee olla korkea
hyédynnettavyys.

Karjistden voisi sanoa, etta jos arviointeja ei
voi hyodyntaa, niita ei kannata tehda. Arviointien
hyoédynnettavyyden aste ratkeaa monen tekijan
yhteisvaikutuksesta. Naitd tekijoitd ovat muun
muassa arviointikysymysten maéarittely kaikkien
osallisten kanssa, evaluaattorin substanssiosaa-
minen arvioitavasta kohteesta, arviointiprosessin
laadukas onnistuminen (ml. aineistohankinta ja
analyysit) ja arviointiraportin keskeisten havain-
tojen, johtopaatdsten ja toimenpidesuositusten
tarkoituksenmukaisuus (ks. tasta esim. Valovirta
2002). Keskityn naista tekijoista seuraavassa vii-
meksi mainittuun.

Jotta ohjeima-arvioinnin tulokset olisivat hy6-
dynnettavissa, edellyttaa tama arviointitutkimuk-
sen johtopaétdksend syntyvia johtopaatoksia tai
toimenpidesuosituksia. Kysymys kuuluu, millai-
sia namé suositukset ovat, mihin ne liittyvat ja
mista ne eivat puhu? Miksi evaluaattori vaikenee
jostain asiasta? Hyvin harvoin nikee, ettéd arvi-
ointitutkimusraporttia kirjoittava olisi todella syval-
lisesti pohtinut erilaisten toimenpidesuositusten
tasoja. Tulkittaessa johtopaatésten ja toimen-
pidesuositusten muotoilua normien kielellisen
muotoilun tapoina, voidaan ensinnakin todeta,
etta tapoja on useita ja etta tavat ovat toisiinsa
ndhden limittyneitéd (ks. mukaillen von Wright
2001, 251-252, ja hanen tulkintansa normien kie-
lellisista vastineista).

Ensimmainen normien kielellinen vastine koos-
tuu imperatiivisen tapaluokan lauseista, kuten
esimerkiksi "Muuta ohjelman kolmatta tavoitetta”,
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"lisda taloudellisia budjettivaroin kanavoitavia
panoksia ohjelman toteutusvuonna 2003 jne.
Tapaluokka muistuttaa kdskya. Voidaan perus-
tellusti kysy4, onko tallainen toimenpidesuositus-
ten tapa jarkeva ja toimiva, koska evaluaattori ei
voi olla paatoksentekija, vaan korkeintaan tuot-
taa tietoa ja toimenpidesuosituksia paatdksen-
teon pohjaksi?

Toista normien kielellisistd vastineista voi
kutsua deonttisiksi lauseiksi (kreikan kielen
sanasta dedn "on tarpeen”, "pitda”"). Naissa tapa-
uksissa toimenpidesuositukset sisaltavat "deont-
tisia” eli velvoittavia apuverbeja kuten "pitaa”,
"voi” ja"ei pida”. Talloin esimerkit ohjelma-arvioin-
nin maailmasta voisivat olla jotain sellaista kuin
"ohjelmajohtajan ei pida kuunnella osaprojektien
projektipaallikdiden mielipiteita resurssienjaossa
siind maarin kuin vuonna 2001 on tapahtunut”,
"ohjelman seurantaryhmin pitda jantevammin
ohjata ohjelmaa” ja "ohjelman osaprojektien veta-
jat voivat osallistua paikalliseen poliittiseen paa-
toksentekoon, se on peréti toivottavaa”. Aste-ero
edelliseen tapaluokkaan on ilmeinen.

Kolmas normien kielellinen vastine ovat
anakastiset lauseet (kreikan kielen sanasta
anankastés, "valttimaton®, " pakollinen”). Nyt
toimenpide-ehdotusten sdvy on maardavampi,
koska muotoilussa kdytetdan pakottavia apuver-
beja: "Eduskunnan on annettava varoja kaksin-
kertainen maara ohjelman toteuttamiseen vuonna
2003", "ohjelmajohtaja ei voi maarailld osapro-
jektien vetdjia siind maarin ends vuonna 2003
kuin on tapahtunut vuonna 2001" jne. Oleellista
tassa von Wrightilta (mt.) lainatusta typologiassa
on se, ettd arviointitutkimusraporttia kirjoitetta-
essa olisi kirjoittajan oltava tietoinen eri luokkien
aste-eroista. Vallitseva tilanne nayttdd suoma-
laisessa — ja tasapuolisuuden nimissa on syyta
todeta, kansainvalisessékin ohjelma-arviointia
koskevassa raportoinnissa — melko sekava. Toi-
menpidesuosituksia laaditaan paljonkaan mietti-
méatta niiden normatiivisten muotoilun tapoja.

Valinta deonttisten ja anakastisten muotoilujen
vélilld on tapauskohtaista ja riippuu pitkélti eva-
luaattorin uskottavuudesta ja ammattitaidosta,
mika kielellinen vastine otetaan kayttédn. Olen
vakuuttunut, ettd ohjelma-arvioinnin tekijan tulee
joka tapauksessa aina pyrkia tasmaélliseen ilmai-
suun toimenpidesuosituksia muotoillessaan.

Toimenpidesuositusten tulee olla ymmarretta-
vig, realistisia ja toteutettavissa olevia. Mikaan ei
ole tuskastuttavampaa kuin lukea sin&nsa hyvin

tehtyja arviointiraportteja, joissa yhteenvedot ja
raportin lopussa oleva toimenpidesuositusten
lista on pelkkda sananhelind3 "ehka...mutta...
jos...toisaalta” -tyyliin. Esimerkiksi EU-rahoit-
teisten ohjelma-arviointien raportoinnissa tulee
raportin alkuun liittd4 niin sanottu executive sum-
mary —osio, joka on laajempi kuin perinteinen A4
-yhteenveto. Siina tulee kertoa mité on arvioitu,
miten arviointi on suoritettu, mitka olivat arvioin-
nin keskeiset tulokset ja havainnot sekd mitka

ovat evaluaattorin toimenpidesuositukset.

(ii) Ohjelma-arvioinnissa pitdd olla aina kolme
ajallista ulottuvuutta ja ohjelman seurantajir-
jestelmd ja arviointi on rakennettava toisiaan
hy6dyntdviksi

Ohjelma-arviointi ei voi koskaan olla ajallisesti
yksiulotteista.  Arviointitutkimusta  koskeva
"common sense” kuitenkin on, etta arviointi on
pelkastadan jalkikateisarviointia — arvioidaan sité,
mita tapahtui ja mita opittiin.

Liioittelematta voitaneen sanoa, ettd yhteis-
kuntapoliittisten ohjelmien suunnittelu tapahtuu
Suomessa vield tatakin artikkelia kirjoitettaessa
enemman tai vdhemman sporadisesti ja etta arvi-
oinnit rakennetaan niihin hyvin tapauskohtaisia
oppeja soveltaen. EU-rahoitteiset ohjeimat ovat
kuitenkin vuodesta 1995 tuoneet tiettyd mene-
telmallista ryhti& ainakin tiettyjen hallinnonalojen
ohjelmasuunnittelukdytantsihin.

Ohjelmien suunnittelussa on itse asiassa kaksi
vaihetta: varsinainen ohjelman muotoilu ja suun-
nitellun ohjelman kriittinen arviointi (esim. Vedung
1997). Ohjelma siis suunnitellaan ja ennen sen
varsinaista kaynnistdmistad sen toteutettavuus
analysoidaan. T&td kutsutaan vaihtoehtoisesti
joko etukateisarvioinniksi tai ex ante —arvioinniksi.
Kuten edella viittasin, tekee téllainen ajattelutapa
vasta tuloaan suomalaiseen hallintokulttuuriin ja
EU-rahoitteisten ohjelmientoimeenpano on osal-
taan toiminut uuden ajattelun muurinmurtajana.

Ohjelma-arvioinnin toinen ajallinen ulottuvuus
ajoittuu ohjelmantoimeenpanovaiheeseen. Tapa-
uksesta riippuen ohjelmien arvioinnissa keskity-
taantalldin sen analysoimiseen, miten ohjelma on
edennyt kohti sille asetettuja tavoitteita. Tata arvi-
oinnin vaihetta kutsutaan vaihtoehtoisesti joko
jatkuvaksi arvioinniksi tai ex nunc —-arvioinniksi.

Usein on vaikea erottaa seurannan ja arvioinnin
vélista eroa nimenomaan juuri jatkuvan arvioin-
nin kohdalla. Nahdakseni Suomessa toteutet-
tujen EU-rahoitteisten ohjelmien toimeenpano
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tarjoaa hyvan ja konkreettisen esimerkin seu-
rannan ja arvioinnin valisestd erosta. Esimer-
kiksi kdynnissa olevalla rakennerahastokaudella
Euroopan sosiaalirahaston Tavoite 3 —ohjelman
seurantajarjestelmien kehittdmisesta ovat vas-
tuussa niin sanotut rakennerahastotoiminnan
vastuuministeritt (kuten tyéministeri6, kauppa- ja
teollisuusministerid, sisdasiainministeri®), jotka
ovat rakentaneet ohjelmien seurantaa palvelevat
tietojarjestelmat, joihin kerrytetadn projektikoh-
taista tietoa kyseisen ohjelman suoritteista. Nama
tiedot — joihin siis siséltyvat ohjelman projekteja
koskevat suoritteet (projekteissa aloittaneiden
ja lopettaneiden maarat jne.) ja maksatustiedot
— raportoidaan varsinaisten ulkopuolisten eva-
luaattoreiden raporttien kanssa ohjelman seu-
rantakomitealle saannéllisin valiajoin. Ideaalinen
tilanne on sellainen, jossa ohjelman evaluaatto-
nt voivat hyddyntaa seurantajarjestelman tuot-
tamaa tilastotietoa, mikd puolestaan edellyttaa
seurantajarjestelmien tuottaman tiedon luotetta-
vuutta.

Kuviossa 1 on esitetty ohjelma-arvioinnin avain-
alueet ja kuvion johtopaatokset patevat soveltu-
vin osin my®&s projektiarvioinnin kohdalla. Kuvion

kasitteistd panokset, toimenpiteet ja tuotokset
ovat seurannan kannalta keskeisid, kun taas
arvioinnissa ollaan kiinnostuneita tuloksista ja vai-
kutuksista. Kuviossa mainitut relevanssin, tehok-
kuuden, vaikuttavuuden ja hyédyn kasitteet ovat
puolestaan aivan keskeisia jalkikateisarvioinnin
tarkastelu-ulottuvuuksia, joihin jalkikateisarvioin-
tia tekevan evaluaattorin pitaisi kiinnittdad huo-
mionsa.

Ohjelma-arvioinnin kolmas ajallinen ulottuvuus
littyy siis edellda sanotun mukaisesti ohjelmien
paattymisvaiheeseen. Tassa vaiheessa analy-
soidaan se, mitd ohjelmalla saatiin aikaiseksi.
Tata arvioinnin vaihetta kutsutaan joko jalkikatei-
sarvioinniksi tai ex post —arvioinniksi. Jalkikatei-
sarviointiin liittyy paljon ajatuksellisia haasteita,
joista keskeisimpia lienee ohjelman paattymisen
ja arvioinnin ajoittumisen valinen ajallisen viiveen
huomioon ottaminen. Milloin ylipddnsa on mah-
dollista jarkevaa tehda arviointi? Puoli vuotta,
vuosi tai kaksi vuotta ohjelman paattymisesta?
Vastaus tahan kysymykseen riippuu ohjelmasta
— mitdan yleispatevaa ohjetta ei voi kadsittaakseni
antaa.

Suomessa vallalla oleva ohjelma-arviointien

Ohjelma - ja projektiarvioinnin avainalueet

Sosio - ekonomiset ongelmat

Yhteiskunnallinen toiminta:
Ohjelmat ja projektit

Tehokkuus

Relevanssi

Vaikuttavuus

Hyiity ja kestdvyys

Lih

Kuvio 1
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toteutuksen tilanne on sellainen, etta jalkikatei-
sarviointien asema on ylivertainen suhteessa
muihin ajallisiin ulottuvuuksiin. Kansallisissa
yhteiskuntapoliittisissa ohjelmissa — siis pelkas-
tdan kansallisin budjettivaroin toteutetuissa —
etukateisarviointeja ei juurikaan toteuteta ja jat-
kuvatkin arvioinnit ovat enemman tai vahemman
tapauskohtaisesti viritettyja asetelmallisessa tai
metodisessa mielessa. Tassad on mielestani iso
kehityshaaste kansalliselle ohjelma-arvioinnille.
Suomalaiset ohjelma-arvioinnit ovat tdhan asti
paasaantoisesti olleet jonkinlaisia yhdistelmia
jatkuvasta tai jalkikateisarvioinnista ja kokemuk-
set arviointien hyédyntamisesta ovat vaihdelleet
taysin hyodyttémasta erittdin hyddyllisiin. Viime
vuosina on valtionhallinnossa alettu kiinnittaa
huomiota ohjelma-arviointien tilaamiseen liitty-
vaan osaamiseen (Vuorela 1997; Valtiovarainmi-
nisterid 1999), mika osaltaan vuosien saatossa
edistaa uudentyyppisen ohjelma-arviointikulttuu-

rin syntya.

(iii) Arviointitiedon ja tuloksellisuusinformaa-
tion synergiahyétyjen paikantaminen ja arvi-
ointitoiminnan ja tuloksellisuusinformaation
integroiminen ohjelmien ja projektien ohjauk-
seen

Arviointitoiminnan kytkeminen osaksi ohjel-
mien — ja myds projektitasolla yksittaisten hank-
keiden — ohjausta on oikeastaan jo tullut déneen
lausutuksi edellisissa kohdissa (i) ja (ii). Vaikka
on tunnettua (ks. esim. Vakkurin 2001 havainnol-
linen esitys), etta tuloksellisuusinformaation tie-
donmuodostuksessa ja tiedon hyédyntamisessa
on monenlaisia pulmallisuuksia, arviointitoimin-
nan kautta saadulla tiedolla pitda olla kiintea
yhteys ohjelmien ohjaukseen.

Kaytannossa edelld sanottu tarkoittaa arviointi-
tiedon saattamista sellaiseen muotoon, etta ohjel-
mien ohjauksesta vastaava taho — seuranta-,
ohjaus- johto- tai muu vastaava ryhma - voi
todella tehda paatoksia ohjelmien joko suunnan
tarkistuksista tai perdti suunnan muutoksista.
Miten tama sitten voisi tapahtua ja minka aja-
tuksellisen viitekehyksen avulla? Vastaus 16ytyy
lahempaa kuin saattaa arvata. Tai oikeastaan
paikasta, josta vastausta ei ole osattu hakea.

Suomessa nimittdin sovelletaan — ainakin viela
nykyisellaan — valitettavan vahan niin sanottua
Logical Framework (joskus ndkee kaytettavan
lyhennetta LogFrame) —lahestymistapaa ohjel-
matasoisessa suunnittelussa, seurannassa ja

arvioinnissa. (Erityisesti kehitysyhteishankkei-
den) projektimaailmassa jo 1970-luvullayleistynyt
tapa mieltdd hankesykli sopisi mitd mainioim-
min myds ohjelmatasoiseen yhteiskuntapoliittis-
ten interventioiden suunnitteluun, seurantaan ja
arviointiin tyékaluksi, joka varmasti toisi mukaan
ohjelmien toteuttamiseen uutta kasitteellista ja
tilintekovastuuta huokuvaa ryhtia. Tiedossani ei
ole Suomessa montaakaan ministeri6ta tai eri
hallinnonalan tilivirastoa, joka soveltaisi Logical
Framework —ajattelua ohjelmatyéssaan. Ulko-
asiainministerié — ja sielld erityisesti sen kehi-
tysyhteistydosasto — edustaa tassd kuitenkin
poikkeusta.

Kuviossa 2 esitetdan Logical Frakework —mat-
riisin perusmalli, joka on tuttu useimmista aihealu-
een perusesityksista. Tassa yhteydessa voidaan
mainita vaikkapa Basil Edward Cracknellin (2000)
mainio esitys |lahestymistavan perusolettamuk-
sista ja soveltamisalueista. |deana on siis eriyt-
taa — tassa tapauksessa — ohjelmatason yleinen
paamaara, varsinainen tavoite, toiminnot, olete-
tut tulokset ja oletetut vaikutukset toisistaan ja
miettid naille validit ja tulosindikaattorit, niité pal-
velevat tietolahteet (eli verifiointipohja) ja pai-
kantaa yleistéd padmaaraa, varsinaista tavoitetta,
toimintoja ja tuloksia koskevat olettamukset (siis
tavallaan riskianalyysin tekeminen).

Nain menetellen ohjelmien ja projektien ohjaus-
funktio teravéityy ja samalla tulee myés pohdit-
tavaksi ja paatettavaksi seurannan ja arvioinnin
valiset erot ja roolit. En esitd Logical Framework
—ajattelutapaa tdssd yhteydessd mitenkaan
kevytmielisesti hetkellisen paahanpiston joh-
teesta, vaan uskon olevani riittdvan kokenut
vaittadkseni, etta tallaisella yksinkertaisella suun-
nittelu-, seuranta- ja arviointimekanismilla moni
yhteiskuntapoliittinen (ja varsinkin hallitusohjel-
matasoinen) ohjelma ja hanke olisi ollut Suo-
messa paljon jarkevammalla ja uskottavammalla
tolalla kuin mita ne nyt ovat.

Lisaksi voidaan todeta, etta nden edella sano-
tulla myds laajempia julkisen hallinnon kehitysvai-
heeseen liittyvid kontekstuaalisia implikaatioita.
Suomen osalta voidaan sanoa, etta julkishallin-
nossa ollaan viime vuosina niin kunnissa kuin
valtionhallinnon organisaatioissa modernisoitu
luutuneita toiminnan- ja tulosohjausjarjestelmia,
mika osaltaan on johtanut monenlaisiin uudistuk-
siin esimerkiksituloksellisuusajattelussaja kirjan-
pitokdytanndissa (tasta esim. Oulasvirta 2001).

Vastaavasti esimerkiksi Euroopan komissio
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Logical Framework - perusmatriisi

Mihin laajempaan Misti tiedetdiin, Misti tiedot
tavoitteeseen millii mitataan? saadaan?
politiikalla,
ohjelmalla tai
hankkeella pyritddn?
Mik# on politiikan, Mist¥ tiedetiilin, Mist# tiedot Mit§ muuta tarvitasn
ohjelman tai miten mitataan? varmennetaan? laajemman tavoitteen
hankkeen keskeinen edistimiseksi?
tavoite, tarkoitus?
Mitd tuloksia Mist# tiedet3din, Mistd tiedot Miti muuta tarvitaan
tarkoituksen etti tulokset on varmennetaan? tarkoituksen
saavuttaminen saavutettu? Kuka saavuttamiseksi?
edellyttai? on tehnyt miti,

missd, kuinka

usein?
Mitk toimenpiteitd Kuka tekee, Paljonko maksaa? Mitf muuta tarvitaan, ettd

kukin tulos edellyttiia? paljonko aikaa ja tulokset saavutetaan?
muita resursseja?
Mitd vaaditaan, ettd
politiikka, ohjelma tai
hanke k3ynnistyisi?

Kuvio 2.

on viime vuosina ajoittaisten skandaalienkin sii-
vittdmana ollut pakotettu vahvistamaan omia
toiminnanohjausjarjestelmidan ja hallinnollisia
kaytantojaan. Tama tulee arvatenkin vaikutta-
maan EU:n varoin rahoitettujen ohjelmien ja
projektien arviointiin. Euroopan komissio on
kehittanyt 1990-luvun jalkipuoliskolta alkaen toi-
mintopohjaiseen laskentamalliin (Activity Based
Counting) pohjautuvaa johtamistapaansa, joka
on alettu kutsua toimintopohjaiseksi hallinnoksi
(Activity Based Management). Kyse on moder-
nista tavasta ajatella perinteista tulosohjausta
eraanlaisina tulosketjujen hallintana (suomalai-
sesta keskustelusta ks. Uusikyld & Valovirta
2002): ABM-mallissa kytketaan toisiinsa kisit-
teellisesti ja toiminnallisesti strateginen suunnit-
telu ja budjetointi, kéytdnn&n ohjelmointityd ja
hallinnoiminen, seuranta, raportointi ja arviointi.
Euroopan komission toiminnanohjausjarjestel-
mén painopisteen uudelleen suuntaaminen seu-
rannan ja arvioinnin merkitysta alleviivaamalla
tulee l&hivuosina vahvistamaan vastaavaajaitse
asiassa jo 1990-luvulla alkanutta kehityst4 myds
Euroopan unionin jasenvaltioissa.

(iv) Ohjelma-arviointien hy&dynnettivyys
paranee niiden vahvan empiirisen pohjan,
metodologisen tarkkuuden ja situationaalisen
tulkinnan myéta.

Neljantend nékokohtana nostan esille kysy-
myksen, jonka otsikoin viljasti empiiriseksi laaja-
alaisuudeksi ja metodologiseksi tarkkuudeksi.
Viittaan naistd ensimmaisell4 nimenomaan empii-
riseen ndkokohtaan — siihen, ettd arvioinnit
perustuisivat moninaisiin ja erilaisiin empiirisiin
lahteisiin. Viime vuosina on ollut tapana puhua
Suomessa yhteiskunta-, sosiaali- ja hallintotietei-
den piirissd metodologisesta triangulaatiosta ja
viittaan empiirisella laaja-alaisuudella juuri tahsn
aineistotriangulaatioon (ks. triangulaatiotyyppien
méadrittelystd Denzin 1970). Suomessa arviointi-
tutkimuksen osalta on taas nostettu esille moni-
tahoarvioinnin nakékulma, jolla on nimenomaan
haluttu korostaa arvioitavan ilmién 1ahestymisté
eri toimijoiden ndkskulmasta. Kyse on tassakin
tapauksessa ollut aineistotriangulaation sovel-
luksesta denzinildisessd hengess4.

On tietysti syyta kysyd, miksi eri aineistojen
kerddminen ja analysoiminen sitten on vaivan-
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naén arvoista? Oman kokemukseni perusteella
tallainen toimintatapa tuo arviointiin uskotta-
vuutta. Tuloksena on iteroituva kuva tarkastel-
tavasta ilmiosta. Otan lyhyen esimerkin omasta
arviointihankkeestani edelliseltd ESR-ohjelma-
kaudelta. Tehtavéni oli arvioida kokemuksia nuor-
ten tyOpajaprojekteista. Jos arvioinnissa olisi
luottanut kaikkein helpoimmin saatavissa ole-
vaan aineistoon eli kyseisten projektien vetajien
haastatteluun, kéasitys kyseisten projektien mer-
kityksesta olisi ollut hyvin my&nteinen. Teimme
tutkimusapulaiseni kanssa kuitenkin joukoin tay-
dentavia haastatteluja (itse asiassa haastat-
telimme ensinn&kin kahta isca nuorten, EU:n
slangissa "hy6dynsaajia®, ryhmaéa kyselylomak-
keella, ja toisaalta kyseisten projektien keskeisia
yhteistybkumppaneita eli paikallisia pk-yritt&jid)
ja tulos kaantyi, jos ei nyt paalaelleen, niin aina-
kin kovin toisenlaiseksi.

Olen taysin tietoinen siita, etta kaikki eivét jaa
kasitystdni monien aineistojen samanaikaiskay-
tostd, koska siihen sisaltyy lukuisia pulmia. Mit&
tehda, jos arvioitava kohde nayttaa kovin erilai-
selta kun sité katsotaan eri nakékulmista? Kenen
nékokulmaa uskotaan? Kenen nakokulmaa
painotetaan? Entd miten eri tulkinnat raportoi-
daan? Vastaukset naihin kysymyksiin ovat aina
tapauskohtaisia ja ne vaativat evaluaattorin
ammattitaitoa ja tutkimuskohteen olemuksen tun-
nistamiseen liittyvaéa sensitiivisyytta.

Metodologisella tarkkuudella viittaan yhtaalla
siihen, ettd arvioinnissa selvitetdan juuri niita
kysymyksid, joita alun perin on ollut tarkoituskin
analysoida. Téss& on keskeistd myds se, etta
evaluaattori on todella siséistanyt sen, mita toi-
meksiantaja — useimmiten ministeriét ohjelma-
arviointien ollessa kyseessd -~ on tilannut
arviointihankkeen rahoittaessaan. Toisaalta eri
arviointikasitteiden kanssa tulee olla tarkkana.
Jos arvioinnin tekija ei ole varma, mitéd hn tar-
koittaa kirjoittaessaan panoksista, toimenpiteists,
tuloksista, tuotoksista, vaikutuksista, tarkoituk-
senmukaisuudesta tai pysyvyydesta (niista kasit-
teistd esim. Ahonen 2001b, 75-77), on varmaan
melko turhaa odottaa, etta myéskaan arviointira-
portin lukija pysyisi perill3 kirjoittajan ajatuksista.
Kolmanneksi ei voida mytskaéin likaa korostaa
arviointikriteerien maarittamisen merkitysts. Eva-
luaattorin tulee masritells hyvén, keskinkertaisen
ja huonon tuloksen ja vaikutuksen arvo. liman
tata ei ole kysymys arvioinnista, vaan korkein-
taan analyyttisesta kuvailusta.

Kaiken kaikkiaan ohjelma- ja projektiarviointien
uskottavuus on riippuvainen monesta tekijasta.
Menen tassa nyt vahén kauemmaksi metodolo-
gisista kysymyksisté ja siirryn lahemmaksi - taas
- ohjelma-arviointien tulkintaa. Arviointitutkimuk-
sia tekevét ovat nimittéin paljon velkaa Ray Paw-
sonin ja Nick Tilleyn késitteelliselle innovaatiolle
heidédn puhuessaan arviointitulosten kontekstisi-
donnaisuudesta. Kontekstin, mekanismin (toteu-
tettava interventio) ja tuloksen vdlisen suhteen
analyysi (niin sanottu Context — Mechanism —
Outcome —suhde) on mielesténi yksi tarkeim-
mista oivalluksista, mitd Pawson ja Tilley ovat
ylipddnsa esittaneet. Heid&n kirjoituksensa ovat
heréttédneet paljon innostusta ja he ovat saa-
neet paljon perassakulkijoita, myts Suomessa.
Muutoin realistinen evaluaatio ei ehka sitten-
kdan pystynyt tuomaan kovin paljon uutta ja
ihmeellistd arviointitutkimukseen ja ~toimintaan
(tietysti heidan fanaattisimmat "opetuslapsensa”
ovat tastd eri mieltd, mikd on tietysti sallittua;
en korrektiussyistd mainitse téssa yhtaan lah-
deviittausta) tai se ainakin jaa vield nahtavaksi.
Arvioinnin tekijan on siis paitsi ymmarrettava,
miten jokin ohjelma ja projekti toimii jossain tie-
tyssé ymparistdssa, hdnen pitéisi oivaltaa myés
se misséd olosuhteissa jokin projekti tai ohjelma
ei toimi jossain muualla. Tata voisi kutsua myés
situationaaliseksi ohjelma-arvioinnin tulosten tul-
kinnaksi.

6. KATSE TULEVAISUUTEEN

Olen toivottavasti pystynyt esittdémaén, ettd
ohjelma-arviointi (ja projektien arvioinnissa, kuten
tdssé artikkelissa olen kuljettanut ohjelma-arvi-
oinnin rinnalla myds projektiarviointia) on vaikea
taiteenlaji. Havaitut muutokset eivat ole net-
tomuutoksia, arvicinnilla on erilaisia motiiveja,
arviointia tehdéaan ohjelman toteutuksen eri vai-
heissa ja arvioinnissa hyddynnetsén erilaisia
empiirisia tiedonkeruumenetelmia, empiirisista
havainnoista pitda voida johtaa toimenpidesuo-
situksia, arvioinnin konkreettiset tutkimusmene-
telmat edellyttavat laajaa osaamista, arviointien
hyddyntéminen ei ole itsestdén selvéd ja niin
edelleen.

Olen kuitenkin kohtalaisen vakuuttunut siit3,
ettd ohjelma-arviointien tekijdiden kysynta hal-
linnossa tulee lahivuosina kasvamaan. Suomen
keskushallinnon kdynnissa olevat uudistushank-
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keet johtavat aikaa myéten uuden ohjelma-
ajattelun lisdantymiseen ja politikkakeskeiseen
(policy-oriented) ajatteluun hallinnon toimeenpa-
norakenteissa. Milloin muutos toden teolla tapah-
tuu - sita en uskalla arvioida — mutta olen varma,
ettd elamme téllaista kehitysta jo nyt parhaillaan
julkishallinnossa.

Politikkkakeskeisyys on valtava haaste suoma-
laiselle julkiselle hallinnolle. Totutut budjettimo-
mentit - ja erityisesti ndiden budjettimomenttien
“vartijat” — eivat valttamatta ole taysin ihastuneita
tastd muutoksen tuulesta. Muutos kun merkit-
see paitsi uutta ajattelua my6s entisten valta-
asetelmien uudelleen virittymista ja virittamista.
Muutos on haaste my®s politiikan tekijéille ja arvi-
ointien tekijoille. Miten tarjota uskottavaa, koetel-
tuaja sovellettavissa olevaa tietoa suomalaisesta
yhteiskunnasta? Siinapa kysymys.
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