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ARVIOINNIN TEEMANUMERO

Ohjauskeinojen monitieteellinen,
monikriteerinen ja monitavoitteinen arviointi

syémakelvoton sillisalaatti vai herkullinen brunssi?

Mikael Hildén, Per Mickwitz, Jukka Simild & Stefan Sjéblom

ABSTRACT

Multidisciplinary, Multiple Criteria and Multi
Objective Evaluations of Policy Instruments

- An Unpalatable Mishmash or a Delicious
Brunch

The demands for evaluation of public policy
are increasing. In a complex world the response
to this demand has to be in the form of broad
evaluations. Since most policy instruments have
many goals there is a need to evaluate main as
well as side effects using multiple criteria appro-
aches. This is a difficult task, often requiring
several methods and the tools of many discipli-
nes to be used complementarily. This in turn,
requires a multidisciplinary evaluation team in
order to ensure the necessary competence. An
evaluation of the environmental policy instru-
ments that have been used to regulate indust-
rial pollution in Finland is an example of an
evaluation with such a wide scope. Our experi-
ences indicate that it is possible to approach
the evaluation and in particular the problem of
attributing observed changes to specific actions
by employing several methods complementarily.
Multidisciplinary research are, however, deman-
ding and resource intensive. Neither will they
solve all problems. In complex settings no
evaluation can resolve all uncertainties and
unambiguously determine to which degree the
observed development is due to the evaluated
policy instruments. Extensive evaluations may
nevertheless help to structure the discussion
by bringing forward new aspects of and expla-
nations for observations. Thereby they can be
useful in a learning process that can contribute
to an improvement of policy instruments.

1 JOHDANTO'

Yleism&aritelma arvioinnista on, ettd kyse on
toiminnasta, jolla selvitetddn jonkun asian tai
toiminnan merkitystd, hyodyllisyyttd tai arvoa
(Scriven 1991). Hallinnon tutkimuksen n&kdkul-
masta arviointi on julkisen vallan harjoittaman
politiikan ja toiminnan systemaattinen ja huolelli-
nen tarkastelu (Vedung 1997). Néin maériteltyna
arviointi kuulostaa hyvin luontevalta tehtavalta
hallinnossa, eikd ole yllattavaa, ettd paineet
toteuttaa arviointeja ovat kasvaneet (Furubo ja
Sandahl 2000). Yllattavaa ehka on, ettd arviointi
on ilmidna verrattain uusi Suomessa. Harrinvir-
ran ym. (1998) tutkimus osoitti, ettd kiinnostus
arviointien toteuttamiseksi vaihteli hallinnonalo-
jen vélilla. Esimerkiksi kehitysyhteistyéssa arvi-
oinneilla on ollut selked tehtéva jo pitkdédn, mutta
toisissa ministeritissa kiinnostus oli laimeampaa.
Ymparistoministerid kuului niihin ministeridihin,
joiden kiinnostus arvioinnista oli alhaisin. Viime
vuosina tilanne on kuitenkin muuttunut, josta
mm. ympéristoklusterohjelma on erds osoitus.
Tilanne on Suomessa muuttunut laajemminkin.
Erityisesti Euroopan Unioni mutta myés kansal-
linen keskustelu on korostanut arvioinnin merki-
tysta.

Hallinnollisen toiminnan arviointi on haasteel-
lista. Haasteellisuutta ovat lisénneet eraat ylei-
set kehityssuunnat kuten uusien ja kiintedmpien
suhteiden syntyminen yli sektorirajojen. Asiakas-
gjattelu ja uudet keinot vaikuttaa toimijoihin ovat
myds muuttaneet hallinnon tehtévia ja toiminta-
tapoja. Tdm& muutos nadkyy selvasti ymparistd-
hallinnossa, mutta on ilmiénéa yleisempi.

Yhteiskunnallisen ohjauksen muotojen ja kei-
novalikoimien muuttuminen korostaa ns. vaiku-
tusongelmaa (“impact problem®, Vedung 1997),
joka on erdanlainen vaikutusarvioinnin epévar-
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muusperiaate: on vaikeaa osoittaa mika on kunkin
samaan asiaan vaikuttavan yksittdisen tekijan
rooli. Julkisen vallan toimenpiteet ovat vain yksi
selittdva tekija jonkin ilmién kuten tietynlaisten
passtojen vdhenemisen takana. Samalla kuiten-
kin muun muassa tulosohjaus vaatii eri hallin-
nonaloja osoittamaan toimintansa vaikutuksia ja
vaikuttavuutta. Voidaan ajatella, ettd tdma johtaa
tilanteeseen, jossa eri hallinnonalat kilpailevat
“hyvistd” vaikutuksista. Jokainen hallintoyksikké
pyrkii osoittamaan, ettd mydnteiset muutokset
johtuvat juuri sen toiminnasta. Kielteisind pide-
tyista vaikutuksista tulee puolestaan "Mustia Pek-
koja”, joita ei kukaan halua tunnustaa omikseen.
N&maé ongelmat korostuvat, jos arvioinneissa kiin-
nitetddn huomiota Idhinn4 tavoiteltuihin vaikutuk-
siin ja mahdollisesti joihinkin verrattain helposti
mitattaviin muihin vaikutuksiin kuten valittémiin
kustannuksiin. Silloin helposti unohtuu se, etta
monilla julkisen vallan toimilla on monta tavoi-
tetta. Vastaavasti jaa helposti havaitsematta, etta
julkisen vallan toimilla on monentyyppisié vaiku-
tuksia. Néin liian suppea ldhestymistapa johtaa
helposti virheellisiin johtop&attksiin toiminnan
merkityksestd, hyddyllisyydesta ja arvosta.

Ympaéristbohjaus on tyypilinen esimerkki
yhteiskunnallisesta toiminnasta, jossa on monta
erilaistatavoitetta ja monentyyppisié vaikutuksia.
Erés osoitus tasta on, ettd monien ympaéristéla-
kien ja —ohjelmien tavoitteena on edistda kesta-
vaa kehitysta, joka itsessddn on moniulotteinen
tavoite. Siihen liittyy ekologisia, taloudellisia ja
sosiaalisia nakokohtia. Arviointi, joka kasittelisi
vain yhta ulottuvuutta "kestavyydesta” on véista-
matté liian suppea. Liséksi ympéristéohjaukseen
kohdistuu muitakin odotuksia kuin ympéristo-
tavoitteiden saavuttaminen. Ohjauksen itsensd
odotetaan olevan esimerkiksi 1apindkyvad, kus-
tannustehokasta ja oikeudenmukaista. Néita
muita ndkdkulmia ei voida sivuuttaa arvioinnissa.
Moniulotteisuus on kuitenkin myds ongelmallista.
Yksiselitteistd ratkaisua sille, miten eri ulottu-
vuuksia pitda painottaa tai lahestyé ei ole, vaan
asiaa joudutaan pohtimaan myé&s tapauskohtai-
sesti.

Téassé artikkelissa tarkastelemme miten arvi-
ointitehtdvaa voi 1ahestyd moniulotteisesti. Esi-
merkkind kdytdmme arviointimme teollisuuteen
viime vuosikymmenien aikana kohdistuneista
ympdristdpoliittisista ohjauskeinoista (Hilden et al.
2001). Tutkimuksen tavoitteenaoli toisaalta tehda
yleisarviointi ohjauskeinojen vaikutuksista, toi-

saalta tarkastella temaattisesti vaikutuksia inno-
vaatioihin ja toimijoiden vélisiin verkostoihin.
Tarkastelemme omien havaintojemme valossa
erityisesti mitd menetelmallisid vaatimuksia ja
haasteita moniulotteisessa arvioinnissa on ja
kuinka niihin voi vastata.

Tarkastelumme pyrkii osoittamaan, etté arvioin-
tia voi 1dhestya tieteellisenad prosessina ja tukee
siten arviointitutkimuksen edustajien ndkemyk-
sid arvioinnin luonteesta (Guba & Lincoln 1989,
Rombach & Sahlin-Andersson 1995, Vedung
1997). Laajaa keskustelua herattdneet arvioin-
timetodiset ongelmat kuten monitieteellisten ja
monimenetelmaéllisten asetelmien soveltuvuus,
kvalitatiivisten ja kvantitatiivisten menetelmien
véliset suhteet sekd deduktiivisten vs. puhtaasti
empiiristen asetelmien mielekkyys ovat my&s
tassad yhteydessa kiinnostavia. Vaikka varsinaiset
paradigmakiistat ovat arviointitoiminnan kehitty-
misen myéta jadneet taka-alalle (Light 2001, 3,
Virtanen 2001, 145), menetelmaélliset valinnat
ovat kuitenkin suhteellisen pysyvid keskustelun
aiheita. Téssd artikkelissamme véitdmme, ettd
menetelmien jaaineistojen yhdistdminen on mah-
dollista, mutta vaativaa.

2 OHJAUSKEINOT

Onhjauskeinoilla tarkoitetaan tdssa yhteydesséa
niitd keinoja, joita julkisvallan toimijat kayttavat
saadakseen aikaan tai estddkseen yhteiskun-
nallisia muutoksia taikka legitimoidakseen ole-
massaoloansa tai vahvistaakseen asemaansa
(Vedung 1998, 21). Vaikka ohjauskeinoja on
monenlaisia, ne voidaan ryhmitella koimeen p&a-
luokkaan: oikeudellis-hallinnollisiin, taloudellisiin
tai tiedollisiin ohjauskeinoihin (Vedung 1998).
Muutos toiminnassa ja toimintatavoissa voidaan
saada aikaiseksi maardysten tai suositusten
avulla, vaikuttamalla eri kustannuksiin esimer-
kiksi verojen ja tukien avulla tai antamalla uutta
informaatiota. Usein naita kaikkia keinoja kayte-
tédan samanaikaisesti.

Téssé kirjoituksessa kdytdmme esimerkkina
arviointia ympdristopoliittisista ohjauskeinoista.
Ympéristopolitikka voidaan méritelld monella
tavalla. Lundqvist (1996) erottaa maéadritelmat,
jotka perustuvat toimintaan, organisaatioon ja
tavoitteisiin. Ympéristopolitiikalla voidaan tarkoit-
taa politikka joka vaikuttaa ymparistéén, jolloin
esimerkiksi suuri osa maatalous- tai vaikkapa lii-
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kennepolitiikasta olisi ymparistopolitiikkaa. Ympé-
ristdpolitikka voidaan rajata koskemaan niita
toimenpiteita, joita ympéristéviranomaiset toteut-
tavat. Olemme kuitenkin valinneet I&hestymis-
tavan joissa ympéristdpolitiikalla tarkoittamme
sellaista politikkaa, jonka tavoitteena on vai-
kuttaa ympdéristédn. N&in ollen tarkastelemme
ympéristdperusteisia veroja ympéristépoliittisena
ohjauskeinona, vaikka verotus kuuluu valtiova-
rainministerién vastuualueeseen ja riippumatta
siitd onko niilla vaikutuksia ympéristéén vai ei.

Suomen ympéristdpolitikassa p&ddpaino on
ollut oikeus-hallinnollisissa ohjauksessa (OECD
1997). Viime vuosikymmenten aikana taloudelli-
sen ohjauksen merkitys on kuitenkin kasvanut.
Taloudellisista ympéristépoliittisista ohjauskei-
noista energiaverot ovat tarkeimpid. Myds tie-
dollinen ohjaus on lisdantynyt eri muodossa,
joissa viranomaisten vahvistamat ympéristdmer-
kit ja ympaéristShallintamenetelmét ovat verrat-
tain uusia ohjaustapoja.

Esimerkkitapauksemme on arviointi teolli-
suuteen viime vuosikymmenien aikana koh-
distuneista ympéristépoliittisista ohjauskeinoista
(Hilden et al. 2001). Arvioiduista viidesta ohjaus-
keinoista kolme on oikeudellis-hallinnollisia, yksi
taloudellinen ja yksi tiedollinen:

» vesien pilaantumisluvat (vesilaki);

* ilmansuojelun ilmoitukset ja luvat (ilmansuo-
jelu- ja ympdristlupamenettelylaki);

* kemiakaalienteollisen kdytdn luvat (kemikaa-
lilaki);

e sdhkévero; sekd

« yritysten vapaaehtoiset ympéristbasioiden
hallintajarjestelmat (EMAS, ISO 14001).

Vesien pilaantumislupien ja ilmansuojelun
ensin ilmoituksiin sittemmin lupiin pohjautuvaan
valvontajarjestelmén tarkastelujakso alkaa niiden
kayttd6notosta (vesien pilaantumisluvat
1960-luvulta, ilmansuojelun ilmoitukset
1980-luvun alkupuolelta) ja paattyy ennen ympé-
ristdnsuojelulain  voimaantuloa vuonna 2000.
Muiden ohjauskeinojen tarkastelu on ajallisesti
rajattu 1990-lukuun, jolloin ne ovat nykymuodos-
saan olleet kdytdssd. Toiminnallisesti arviointi
on rajattu metséateollisuuteen ja tiettyyn osaan
kemianteollisuudesta.

3 MENETELMALLISET NAKOKOHDAT

3.1 Arviointikriteerit

Arviointi edellyttaa arviointikriteerejé, joko julki-
lausuttuja tai -lausumattomia. Arviointikriteeri on
se ndkdkulma, josta arviointi tehddan. Laaja-alai-
nen arviointi pohjautuu useille eri arviointikritee-
reille. Laaja kriteerivalikoima on k&sityksemme
mukaan valttdmaton, kun halutaan valottaa ohja-
uskeinojen eri ulottuvuuksia tarkoin maaritellyista
tehtévista yleisiin poliittisiin linjauksiin (taulukko
1). Yleistd kattavaa kriteeriluetteloa ei kuiten-
kaan voida tehd4, vaan arviointitilanne ja -kohde
madrddvat lopulta mité kriteereja on mielekdsta
kayttda ja niiden keskindisen painotuksen. Kri-
teereille on my&s annettava kontekstisidonnai-
nen tulkinta, joka liittdd kriteerit tarkasteltaviin
ohjauskeinoihin niin, ettd ne tukevat aineistojen
keruuta ja analysointia.

Tutkimuksessamme arviointikriteerien kaytté
osoittautui hy6dylliseksi apuvélineeksi myds tie-
teenalojen vélisessd keskustelussa. Kriteerit
muodostivat kehikon, jonka puitteissa voitiin sel-
vittdsd eri tieteenalojen kontribuutiot tarkaste-
luun.

Laaja-alaisen, moniin kriteereihin pohjautuvan
arvioinnin liséksi, voi mielenkiinnon kohteenaolla
jokin tietty, rajattu kysymys. Kyse voi olla m&ara-
tysté erityistavoitteesta, joka siséltyy ohjaukseen
tai teemasta, joka muista syista on noussut esille
yhteiskunnallisessa keskustelussa ja johon halu-
taan lisdvalaistusta. Tutkimuksessamme kysy-
mys ohjauksen suhteesta innovaatioihin oli
esimerkki jalkimméisestd kysymyskategoriasta.
Toisena erityiskysymyksen4 selvitimme toimijoi-
den vélisia verkostoja ja niiden merkitystd ohja-
uskeinojen ndk&kulmasta.

3.2 Vaikutukset ja vaikutusongelma

Ohjauskeinojen arviointi edellyttdd ohjauksen
vaikutusten tunnistamista ja niiden syiden selvit-
tadmistd. Ohjaus aiheuttaa erilaisia vaikutuksia,
joista ennakoitu paavaikutus (kuten paastdjen
vdhentyminen) on vain yksi. Arviointi, joka keskit-
tyy vain tietyn tyyppisiin vaikutuksiin, antaa puut-
teellisen kuvan ohjauksen kokonaisvaikutuksista.
Tassa lahestymistapa, jossa erilaiset vaikutukset
jasennetddn pas- ja sivuvaikutuksiin, on osoit-
tautunut hyddylliseksi ajattelun tueksi (Vedung
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Taulukko 1. 10-kriteerid kuvauksineen.

Kriteeri Kuvaus kriteerin tulkinnasta projektissamme
“Relevanss| (Relevance) Kattaako ohjauskeino ympiristdpolitiikan keskeisii ongelma-alueita?
Vaikutus (/mpact) Onko sellaisia vaikutuksia havaittavissa jotka selke4sti johtuvat

Vaikuttavuus (Effectiveness)
Kustannusvaikuttavuus (Cost-
Efficiency)

Hyviksyttivyys (Acceptability)
Lipinidkyvyys ja
osallistumismahdollisuudet
(Transparency and participatory
rights)

Oikeudenmukaisuus (Equity)
Joustavuus (Flexibility)
Ennakoitavuus (Predictability)
Kestivyys (Sustainability)

ohjauskeinosta?

Miss4 miirin tulokset vastaavat tavoitteita?

Kuinka paljon resursseja tulokset ovat vaatineet? Kriteerid on kiytetty
mi4rittelemni4tts tulosten rahallista arvoa.

Miss4 mi4rin eri tahot hyvaksyvit kiytetyt ohjauskeinot?

Miss4 mi4rin ulkopuoliset pystyvit havainnoimaan tuloksia, tuotoksia ja
prosesseja? Kuka voi osallistua?

Miten tulokset ja kustannukset jakautuvat?

Miten ohjauskeino ottaa huomioon uusia tilanteita?
Onko tuotokset, tulokset ja prosessit ennakoitavissa?
Ovatko vaikutukset ymparistd6n pysyvii?

1997). Ympdristdpolitikan alueella sivuvaikutuk-
sia huomioiva tarkastelu on hyddyllinen erityi-
sesti siksi, ettd se antaa mahdollisuuden hallita
sitd kompleksisuutta ja epdvarmuutta joka on lei-
mallisia monille ympéristdpoliittisille ongelmille
ja ohjauskeinoille. L&hestymistavassa vaikutuk-
sia tarkastellaan kolmessa vaiheessa. Ensin
vaikutukset ryhmitelldan ennakoituihin ja enna-
koimattomiin vaikutuksiin. Toisessa vaiheessa
analysoidaan missd maérinvaikutuksetiimenevat
ohjauskeinon kohdealueen sisé- ja ulkopuolella.
Kolmas vaihe perustuu vaikutusten laadulliseen
ryhmittelyyn myonteisiin ja kielteisiin. (Vedung
1997) Jako kohdealueeseen ja sivuvaikutuksiin
ei ainaole itsestdén selva, mutta sivuvaikutusten
korostaminen kiinnittdd huomiota monentyyppi-
siin mahdollisiin vaikutuksiin. Vaikutusten ryh-
mittely hy&dyllisiin ja haitallisiin voi myds olla
ongelmallista erityisesti ennakoimattomien vai-
kutusten osalta. Hyédyllisyyden toteaminen edel-
Iyttdd aina méaratyn ndkdkulman valitsemista ja
on siten yhteydessa arviointikriteereihin. Se mik&
on “hy&dyllistd” avoimuuden néktkulmasta voi
olla “haitallista” kustannusnék&kulmasta. Arvioin-
nissamme ongelmaa pyrittiin pienentdmaan tar-
kastelemalla valittdmia ympéristévaikutuksia ja
“muita vaikutuksia® (kuva 1).

On helppoa mutta yleensé virheellistéd esittaa
yksinkertaisia syy-seuraussuhteita havaittujen
vaikutusten ja kayttddn otettujen ohjauskeinojen
vélilld. Arviointi on vaativa, koska monilla toimi-
joilla on vahvoja ennakkokasityksid, jotka usein
perustuvat juuri verrattain yksinkertaisiin selitys-

malleihin. Vakuuttava arviointi edellyttda néissa
tapauksissa kysymysten valottamista eri n&k&é-
kulmista useita menetelmia kayttaen.

Vaikutusongelman merkitysté voidaan selven-
tdd esimerkilld. Yleisesti on tunnettua, ettd
massa-ja paperiteollisuuden p&astét ovat véhen-
tyneet useilla eri parametreilla mitattuna seké
suhteellisesti ettd absoluuttisesti huolimatta tuo-
tantokapasiteetin merkittavastd kasvusta. Nain
on kdynyt muun muassa kiintoaineiden, fosforin
ja kloorin osalta. Témé&n kehityksen johdosta
ympéristdn tila on parantunut. Lis&ksi voidaan
havaita, etté kiintoaineita koskevan lupaehto on
tullut tavanomaiseksi 1970-luvun alusta lahtien,
fosforia koskeva lupa-ehto 1980-luvun lopulla ja
klooria koskeva lupa-ehto 1990-luvulla ao. teol-
lisuuden alalla. Yksinomaan néistd havainnosta
ei kuitenkaan voida vield paatella, etta paastsjen
véhentyminen olisi johtunut joko yksinomaan tai
edes p&ddasiassajuuri kdytetysta ohjauskeinosta.
Periaatteessa lupaehdot voivat vain heijastaa
sitd kehitystd joka muutoinkin on ollut tapahtu-
massa. Muut selittédvat tekijat kuten teknologian
yleinen kehitys, kustannussaéstét tai asiakkaiden
vaatimukset on otettava huomioon, vaikka niiden
tarkan roolin tdsmentdminen on vaikeata. Usean
menetelman samanaikaisella soveltamisella pys-
tyimme osoittamaan, etté erilaisilla tekij6illd on
ollut erilainen rooli eri vaikutusten osalta.
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Vaikutukset
/ \
Ennakoidut [Ennakoimattomat
[ Kohdealueella Kohdealueen K ohdealueella Kohdealueen
: ulkopuolella ulkopuolella
— I

Mydnteisii Myénteisii Ympiristovaikutuksia Ym piris t.iivai!(u"tuksia

esim. Tietyn tvyppisten 1 esim. Ymparistotiedon esim. Vaikatukset esim. Energian kiyton
paastojen vihentyminen kasvu malisemaan kasvu

Kielteisid 1 Kielteisii Muita vaikutuksia Muita vaikutuksia
esim. Tielyn tyyppisten esim. Tuomnin esim. Ympdristo- esim. Muuttuneita
passtéjen lisdantyminen kasu "”o'“y“r‘f;:y s kauppavirtoja

Kuva 1. Ohjauskeinon vaikutusten jisentely.

3.3 Interventioteorian merkitys

Edelld selostetunlahestymistavan perusedelly-
tys on interventioteorian maéritteleminen.? Inter-
ventioteoria on ohjauskeinojen idealisoitu kuvaus
siitd miten sen on tarkoitettu tai ymmarretty toi-
mivan. Se ei siis ole kuvaus niiden todellisesta
toiminnasta. Interventioteoria on teoreettinen ty6-
véline, joka ohjaa intervention toteutuksen ja
vaikutusten arviointia. Interventioteoria on ollut
tarkastelun kohteena jo varhaisissa systemaat-
tisissa arvioinneissa (Pressman ja Wildavsky
1973) ja se on myds pitkdadn ollut arvioinnin
retorisen kdytén keskidssa (Hirschmann 1991).
Uusimmat interventioteorian maaritelméat koros-
tavat, ettd kyseessa on yleiskuvaus oletuksista
ja odotuksista, joiden avulla interventio toteutuu
ja saavuttaa tavoitteensa (Rossi ym. 1999).

Ohjauskeinojen osalta interventioteoria voi-
daan madritelld lainsdddanndn, poliittisten
paatdsten ja - ylipaatdan ohjauskeinojen norma-
tivisen perustan nojalla. Lainsdadantd, poliitti-
set paatdkset ja muu interventionteorian perusta
saattaa sisaltda ristiriitaisia ja tulkinnanvaraisia
elementtejd, jonka takia yhdesta ohjauskeinosta
voidaan esittdd toisistaan poikkeavia interven-
tioteorioita. Tutkimuksen johdonmukaisen l&pi-
viennin kannalta sen rakentaminen on kuitenkin
tarpeellista. Lisaksi eri toimijoiden "omien” inter-

ventioteorioiden tunnistaminen on hyd&dyllista
vaikutusmekanismien ymmartamiselle. Teorian
avulla voidaan identifioida vaikutustyypit, joiden
on tarkoitettu tai ymmarretty johtuvan ohjauskei-
nosta. Teorian avulla voidaan my®s tunnistaa ne
toimenpiteet ja ratkaisut, joihin aineiston keruu
kohdistetaan.

Interventioteorialla on erityisasema ymparisto-
poliittisten ohjauskeinojen arvioinnissa (Mickwitz
2000a). Ennen muuta tdmé johtuu ongelmien
kompleksisuudesta. Laaja empiirinen analyysi
vailla interventioteoreettista 1ahtdkohtaa johtaisi
todenndkdisesti epaluotettaviin ja osittain sattu-
manvaraisiin johtopaatdksiin (Rossi ym. 1999).
Ongelmana on, ettd monimutkaisten iimididen
selittdmiseksion useimmiten lukuisia kilpailevia ja
ainakin osittain ristiriitaisia teorioita. Ohjauskeino-
jen oletettuja vaikutusmekanismeja ei valttamatta
ole selkedsti muotoiltu missaan. Interventioteo-
rian empiirinen todentaminen on myds vaikeaa,
erityisesti ympdristdalalla, joissa sekd ympa-
ristdvaikutukset ettd ohjaus ovat korostetusti
pitkan aikavalin kehityksen tulos. Interventioteo-
rian avulla voidaan 10ytda analogisia tilanteita,
joissa vaikutusmekanismit tunnetaan. Esimer-
kiksi tiedollisten ympéristépaliittisten ohjauskei-
nojen arvioinnissa rinnastusten tekeminen on
tarkeéatd, koska naiden ohjauskeinojen vaikutuk-
sista on niiden uutuuden takia saatavissa vain
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rajoitetusti luotettavaa empiirista aineistoa.

3.4 Laaja-alainen arviointi edellytté& monitie-
teellistéd I&hestymistapaa ja laajaa
arviointiryhm3

Julkisen vallan toimien teoreettisten |&h-
tokohtien ja mahdollisten vaikutussuhteiden
paikantamisen ohella interventioteoria toimii
monimeneteiméllisten asetelmien koossapité-
vénd viitekehyksend. Monitahoisessa arvioin-
titilanteessa suositellaan usein
monimenetelmallisten asetelmien soveltamista
vaikutusongelman hallitsemiseksi (Bartlett 1994).
Arviointimme tukee taté suositusta. Lainsadadan-
nén tarkastelu, tilastollinen analyysi (seka sektori-
ettd tehdaskohtaisia tietoja paastoists, tuotan-
nosta, energian kulutuksesta seka paéstorajoista)
ja teemahaastattelu (keskeiset lupaviranomai-
set seka yritysten edustajat) seka lupapaatssten
laadullinen tarkastelu tukevat toisiaan ja valotta-
vat keskeisia kysymyksié eri suunnilta (kuva 2).
Yksittdistd menetelm&a soveltaen tiettyjen ilmi-
diden merkitys voi jadada vahaiselle huomiolle.
Esimerkiksi pelkastdan lupaehtojen tilastollinen
analyysi olisi jattanyt verkostojen ja lupahake-
musta edeltévien neuvottelujen merkityksen vaille
huomiota. T4ssé& laadulliset aineistot ovat olleet
keskeisessd asemassa. Haastatteluihin ja asia-
kirja-analyysin pohjautuva hallinnollisen proses-

sin analysointi edelleen konkretisoi ja tarkensi
vaikutusmekanismien ja vaikutusten arviointia.
Monitieteellinen I&hestymistapa antaa luotetta-
vamman kokonaiskuvan.

Toinen monimeneteiméllisten asetelmien etu
on, ettd yksittdinen metodi voi johtaa havaintoi-
hin, joiden merkitystd voidaan muilla menetelmilla
valaista. Esimerkkind tastd mainittakoon haas-
tatteluissa esitetty vaite, jonka mukaan seuranta-
velvoitteita on kdytetty implisiittisend signaalina
tulevista luparajoista. Fosforin osalta voitiin tilas-
tollisten analyysien avulla osoittaa, ettd seuran-
tavelvoitteet todellisuudessa ennustivat huonosti
tulevia paastdrajoja. Kvantitatiivisten ja kvali-
tatiivisten menetelmien rinnakkaisk&ytdn avulla
yksittdiseen menetelméaan tai tietoldhteeseen liit-
tyvia vaaristymia voidaan ainakin osittain neutra-
lisoida. Tama monimenetelmallisten asetelmien
puolesta usein esitetty argumentti néyttda siis
tamankin tutkimuksen valossa puolustavan paik-
kansa.

Monien menetelmien kaytté on myds ongel-
mallista. Tarkasteluissa térmatdan sellaisiin
ongelmiin, joita rajatuimmissa tarkasteluissa ja
arvioinneissa voidaan valttaa. Laaja-alainen arvi-
ointi ei voi olla samanaikaisesti syvéllinen
oikeudellinen, yhteiskunnallinen, taloudellinen ja
luonnontieteellinen analyysi. Ongelmat liittyvat
mm. aineistojen saatavuuteen ja laatuun, valittu-
jen menetelmienrajoituksiin, erityyppisten aineis-
tojen yhteensovittamiseen seka eri tieteenalojen

Laadullinen analyysi
~ Teemahaastattehija (30 yleista,
20 hallintajirjestelmiin keskittyneita)
- Ilmalupia (38 lupa-asiakirjaa)

Prosessien rekonstruktio
= 6 tchtaan vesilupaproscssien analysointi
asiakirjojen avulla (yhteensa 23 lupaa)

Tilastollinen analyysi

- piastdtiedot (tchdas ja scktorikohtaisesti)
-lupachdot (kaikki massa - ja paperiteollisuuden
vesilupicn maarallisct paistorajat vuoteen 1998)

Kuva 2. Arviointimme keskeisimmét menetelmit ja esimerkkeji kdytetyistd aineistoista.
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kasitteiden, lahestymistapojen ja menetelmien
yhdistamiseen.

Laaja-alainentarkastelu edellyttaa monentyyg-
pisia aineistoja (kuva 2). lhannetapauksessaarvi-
ointiryhmalla on kaytdssaan samantasoisia ja
samoja asioita kasittelevia tietoja kaikista tar-
kasteltavista ohjauskeinoista. Koska osittain eri
viranomaiset ovat vastanneet ohjauksen toteu-
tuksesta on helppo arvata, etta tama ihanne ei
toteudu. Arviointimme osoitti myos, etté viran-
omaisten omat seurantajarjestelmat eivét aina
tuota helposti hyédynnettavissa olevaa tietoa
arviointia varten. Laajasti saatavilla olevat jul-
kaistut tiedot eivat aina valota kiinnostuksen
kohdetta. Esimerkiksi Suomen vesistéjen syvan-
nepisteista ei saannollisesti julkaista trendiomai-
sia muutoksia, vaan ainoastaan yksityiskohtaisia
kuvauksia vaihteluista vuoden sisalla (Kuusisto
2001). Suomessa ei myoskaan ole ollut myr-
kyllisten aineiden pé&éastorekisteria, joka mm.
Yhdysvalloissa on pidetty seka tehokkaana ohja-
uskeinona etta hyodyllisena tietoldhteena (Wolf
1996).

Kun aineistoja kerataan eri lahteista joudutaan
yhteensovittamisongelman eteen. Voiko esimer-
kiksi valtakunnan tasolla yhdistaa luvissa asetet-
tuja paastorajoja ja todellisia paastsja vuositason
tarkastelussa? Ongelmanaon, etta paastérajojen
asettamisessa kaytetddn usein vuotta lyhyem-
paa ajanjaksoa, kuntaas paaststiedot onyleensa
16ydettavissa vuositasolla. Lupaehtojen lasken-
nallinen muuttaminen vuositason arvoiksi vaéris-
taa tiedot, koska tehtaiden padstdissa esiintyy
usein huomattavaa vaihtelua. Se mika vuosita-
solla nayttaa hyvin véljalta lupaehdolta voi lyhy-
emmalla aikavalilla olla huomattavasti tiukempi.

Resurssien rajallisuus pakottaa tekemédan
valintoja eri menetelmien valilld. Esimerkiksi
haastattelututkimukset ovat hyvig, kun halutaan
saada késitys siitd, miten toimijat nakevat ohja-
uksen ja oman roolinsa siind. Tutkimusekonomi-
set syyt kuitenkin rajoittavat haastattelun kayttsa.
Ympéristdohjauksen “taydellinen* arviointi olisi
edellyttényt eri toimijaryhmien kattavampaa tar-
kastelua kuin mita resurssimme sallivat. Jou-
duimme myds jattdmaan tarkastelun ohjauksen
suhteesta yksittaisiin spesifisiin teknisiin ratkai-
suihin vahemmalle ja tyytyméaan tarkasteluun,
jossa lahtokohtana oli yleinen tekniikan kehitys
véhapaastdisempaan suuntaan. Vasta yksityis-
kohtaisen historiallisen analyysin pohjalta voi-
daan antaa tyydyttava vastaus kysymykseen

miksi jokin tietty tekninen ratkaisu valittiin, kuten
Laakkonen (2001) osoittaa tutkimuksessaan Hel-
singin kaupungin vesiensuojelusta.

Usean eri ohjauskeinon tarkastelu monesta eri
nakokulmasta ja eri menetelmin edellyttdad moni-
puolista arviointiryhmaa. Yksittainen tutkija hal-
litsee harvoin kovin monta eri menetelmaa tai
tutkimusperinnetta. Esimerkkitutkimuksessamme
mukana oli taloustieteen, valtiotieteen, oikeus-
tieteen, luonnontieteiden ja ympéristopolitiikan
asiantuntijoita. Tutkimusryhma koottiin toisaalta
yliopistojen toisaalta valtiollisen tutkimuslaitoksen
tutkijoista (Suomen ympaéristokeskuksen ohja-
uskeinoyksikkd, Helsingin yliopiston Svenska
Social- och Kommunalhégskolan ja Uppsalan yli-
opisto). Ymparistoklusteri tutkimusohjelma toimi
hankkeen p&aarahoittajana, mutta lisdksi osal-
listuvat laitokset sijoittivat siihen merkittévasti
omia resurssejaan. Koko hankkeeseen kaytettiin
yhteensa noin 5,5 henkilétyévuotta.

Aidosti monipuolinen analyysi edellyttaa, etta
eri tieteenalojen edustajat keskustelevat keske-
naan jatuovat omat lahestymistapansa yhteiseen
tarkasteluun. Prosessina tdméa on opettavainen,
mutta se tuo my®ds omat hankaluutensa arvi-
ointiin. Kasitteiden merkitys vaihtelee tieteen-
alojen valilla. Esimerkiksi “normi“ tai "sitovat
lupaehdot® tarkoittavat eri asioita hallintotietei-
lijalle, taloustieteilijalle, juristille ja luonnontie-
teilijélle. Arvioinnissa joudutaan sopimaan siitd
missa merkityksessa kasitetta kaytetaan. Ongel-
mia liittyy myds eri tieteenalojen argumentaatio-
tyyliin ja -logiikkaan.

4 TULOKSET MENETELMALLISESSA
VITEKEHYKSESSA

Tutkimuksemme tuloksissa on monenlaisia
havaintoja ympéristépolitikasta. Tassa yhtey-
desséd nostamme esiin erityisesti niita havaintoja,
jotka kertovat jotakin menetelmallisista nakdkoh-
dista. Kéytdmme siis arvioinnin (Hildén et. al.
2001) tuloksia esimerkinomaisesti selventaméaan
menetelmien merkitysta. Yleisesti voidaan kui-
tenkin todeta tutkimuksemme osoittaneen, etta
ympéristdpoliittiset ohjauskeinot ovat edisténeet
ympéristdpolitikan tavoitteiden saavuttamista.
Ohjaus on myétavaikuttanut paastsjen vahen-
tymiseen ja pilaantumisen ehkaisyyn. Samalla
tuloksemme kertovat, etta tutkittavan teollisuu-
den alojen aiheuttaman ymparistokuormituksen
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vahentyminen viimeisten 30 vuoden aikana on
vain osittain tutkittujen ohjauskeinojen ansiota.
Monet muutkin seikat, kuten markkinatekijat ja
teknologian yleinen kehitys, ovat merkittavalla
tavalla vaikuttaneet myoénteiseen kehitykseen.
Seuraavassa kasitellddn muutamia keskeisia joh-
topaatdksia jotka samalla toimivat esimerkkeina
sovelletusta lahestymistavasta. Pa3paino on siis
edelleenmenetelmallisissa ndkokohdissa, ei niin-
k&an tuloksissa sinédnsa.

4.1 Vaikutusongelma sek§ p&a- ja
sivuvaikutukset

Vaikutusongelman tdydellinen hallitseminen
on ongelmallista. Ohjauskeinojen jatkuva muut-
tuminen ja kehittyminen tekee vaikeaksi erilais-
ten syy-seuraussuhteiden erottamisen toisistaan.
Myds ohjauskeinojen valinen vuorovaikutus vaih-
telee. Useita menetelmid soveltamalla olemme
kuitenkin esimerkiksi osoittaneet ohjauksen vai-
kuttaneen erdissa tilanteissa myonteisesti teolli-
suuden paastdjenvahentymiseen, vaikka toisissa
tilanteissa muut seikat selittavat tapahtunutta
mydnteista kehitystad. Arviointia vaikeuttaa myods
ohjauksen ennakkovaikutus. Erityisen selvasti
tdma nakyy lupajarjestelmiss4, joiden osalta joh-
topaatoksia ei tulekaan rakentaa vain havain-
toihin lainvoimaisen lupapaatdksen jalkeen
tehdyistd paastdjen vahentdmistoimista. Teolli-
suus ennakoi kiristyvid lupa-ehtoja ja voi siksi
omaksua uusia teknologisia ratkaisuja jo ennen
kuin lupa on lainvoimainen. Luvilla voi olla vai-
kutus paastéihin siitd huolimatta, ettd luparajat
huomattavasti ylittavéat todelliset paastot. Vaiku-
tusten analysointi vaatii siis my&s lupaprosessien
tarkastelua, joko asiakirja-analyysin tai haastat-
teluiden avulla. Taté kautta tutkimuksessamme
on osoitettu ennakoinnin merkitys puhdistustek-
nologian leviamiseen.

Ohjauskeinot ovat edistdneet ympéaristopolitii-
kan tavoitteiden saavuttamista, mutta ei iiman
ongelmia. Lupaprosessien pituuden aiheuttamat
haitalliset seuraukset ovat yksi esimerkki vesi-
ja ilmansuojelulain merkittdvistd ennakoimatto-
mista sivuvaikutuksista. Ongelmat ovat olleet
suurimmillaan sisdanajovaiheessa, joka ei ole
yllattavaa. Sita vastoin vahemman odotettua on
tdman vaiheen pituus. Vield 1990-luvulla useat
vesilupapaatokset ovat perustuneet yli kymme-
nen vuotta vanhoihin hakemuksiin, vaikka laki

tuli voimaan 1962. Ongelmat johtuvat erilaisista
tekijoistd kuten puutteellisista resursseista ja
omaksutuista lainsdadanndllisistd ratkaisuista.
Esimerkki lainsdddanndllisten ratkaisujen aihe-
uttamasta tehottomuudesta on se, etté yritys on
voinut aloittaa toimintansa paljonkin ennen kuin
viranomainen on madrittdnyt toiminnan ilman-
suojelulain mukaiset ehdot. Lupakasittelyn ruuh-
kautumiset ovat esimerkki resurssiongelmista.
Osa ongelmista on johtunut poliittisesta halut-
tomuudesta edetd niin nopeasti kuin se tek-
nisesti ja taloudellisesti olisi ollut mahdollista.
Tama ndkyy muun muassa siind, ettd erdiden
keskeisten paastolahteiden rajoittamisessa oltiin
iimansuojelussa selvasti jdljessa verrattuna Ruot-
siin. Sahkdveron ymparistéllistd vaikuttavuutta
on vidhennetty alhaisilla veroilla ja suurkuluttajia
suosivalla veroporrastuksella.

Ohjauskeinon vaikutusta teknologisiininnovaa-
tioihin ja niiden levidmiseen pidetadn erdana sen
tarkeimmistd ominaisuuksista (Hahn and Sta-
vins 1992, Freeman and Soet 1997, Sikor and
Nordgard 1999, Jaffe et al. 2000). liman tekno-
logisia innovaatioita ja niiden laaja-alaista levi-
amistd ymparistdnsuojelun taso stabilisoituu tai
jopa suhteellisesti laskee tuotantotoiminnan ja
muun taloudellisen toiminnan kasvaessa. Ohja-
uskeinot ovat vaikuttaneet innovaatioiden syn-
tymiseen ja niiden levidmiseen sekd suoraan
kohdealueella etta valillisesti. Lupajarjestelmien
osalta johtopdatoksemme on, ettd yksittdiset
lupapéétokset eivat ole sanottavasti edistéaneet,
mutta eivat myoskaan esténeet, uusien innovaa-
tioiden syntymistd. Sen sijaan niiden vaikutus
puhdistusteknologian levidmiseen on ollut selke-
asti havaittavissa. Emme havainneet yksittdisilla
lupaehdoilla olevan merkittadvaa vaikutusta pro-
sessiteknologian levidmiseen. Lupajarjestelma
on kuitenkin luonut markkinoita ymparistétek-
nologialle ja talld tavoin vélillisesti edistanyt
innovaatiotoimintaa. Esimerkkind kohdealueen
ulkopuolisesta vaikutuksesta voidaan mainita
vaikutukset tyémarkkinoihin ja koulutusjarjestel-
maan. Lisdantynyt ympéristdasiantuntemuksen
kysyntd, alan koulutusohjelmien ja tutkimuksen
lisdantyminen ovat luoneet edellytyksis innovaa-
tiotoiminnalle. Vaikutusten arviocinnin kannalta
ndma havainnot tarkoittavat, ettd lupajérjestel-
man ennakoimattomat vaikutukset innovaatioihin
ndyttaisivat olevan tarkedmpid kuin ennakoidut
vaikutukset.
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4.2 Interventioteoria; poikkeavien syy-
seuraussuhteiden méaéanttédminen

Ohjauskeinojen interventioteorioilla on usein
yhdistavia piirteita. Esimerkiksi eri lupajarjestel-
mien interventioteoriat nojautuvat samankaltaisiin
perusoletuksin (Hilden ym. 2001, 96). Kuitenkin
interventioteorian tarkkaan maarittelemiseen liit-
tyy monia ongelmia, joita kasiteltiin aikaisemmin.
Ongelmista huolimatta interventioteorian merki-
tys on suuri, koska se antaa mahdollisuuden
tarkastella poikkeavuuksia oletetuista syy-seu-
raussuhteista. Sivuvaikutusmalliin pohjautuvissa
arvioinneissa tdma merkitys korostuu.

Kuten jo aikaisemmin todettiin, tuloksemme
tukevat sindnsa yhta interventioteorioiden perus-
oletuksista, jonka mukaan teollisuuden ympa-
ristdvaikutuksia wvoidaan vadhentdad ulkoisen
sdantelyn kautta. Tama tuki ei kuitenkaan ole
varauksetonta. Monet muutkin tekijat ovat vai-
kuttaneet siihen ettd paastét ovat vdhentyneet
merkittdvasti viimeisten 30 wvuoden aikana.
Esimerkkind mainittakoon vesip&astét. Kustan-
nussadstdét ovat aina olleet keskeinen toimin-
nanharjoittajan motiivi, mutta sen merkitys on
kasvanut sitd mukaa kun panosten kustannuk-
set ovat nousseet. Kustannussdasté on nain
ollen monen tuotannossa tapahtuneen muutok-
sen kannalta ollut vadhintdan yha merkittdva
tekija kuin ohjauskeinot. Asiakkaiden vaatimukset
ovat niin ikdan kasvaneet erityisesti vimeisten
15 vuoden aikana. Klooripaastéjen vahennykset
massatuotannossa ovat tasta yksi esimerkki. On
kuitenkin selvaa ettd seké vesi- ettd iimansuoje-
lulailla on ollut vaikutusta paastéjen vahentymi-
seen, mutta etupadssa teknologian levidmisen
kautta. Vaikutussuhteet ovat siis interventioteo-
rian oletuksia moninaisemmat.

Toisena esimerkkina interventioteorian ja ohja-
uskeinojen todellisen toteutuksen valisistd ero-
avaisuuksista mainittakoon toimijaverkostojen
merkitys lupaprosesseissa. Organisaatioiden
valiset verkostot ovat tarkeitd ymparistdnsuojelun
ohjauksessa (Daugbjerg 1998). On myds sel-
vasti osoitettavissa, ettd ohjauskeinot ovat myg-
tavaikuttaneet uusien verkostojen syntymiseen.
Sinansainterventioteorioihin sisaltyy oletus, jonka
mukaan sdanndllinen vuorovaikutus toiminnan-
harjoittajan ja viranomaisten valilla on toimivan
saantelyn edellytys. Suurin merkitys verkostoilla
on kuitenkin varsinaista lupamenettelyd edel-
tavdssa vaiheessa, ts. ennen varsinaisen paa-

toksentekoprosessin alkua. Tama on selked
poikkeama interventioteorian oletuksista. Toimi-
joiden véliset epaviralliset yhteydenpidot ovat
sujuvan paatdksentekoprosessin kannalta kes-
keisid. Arviointimme osoittaa my6s, ettad
tapauskohtaisiin neuvotteluihin perustuvassa
lupajarjestelmdssa riski ns. regulaatioloukusta
(regulatory capture) - ts. vahvan toimijan mahdol-
lisuudesta syrjdyttda muiden toimijoiden intres-
sejd - olisi erittdin merkittdvd ilman riittavaa
1apindkyvyytta ja tata edistavia osallistumismah-
dollisuuksia. Epaviralliset verkostot siis tukevat
lakisdateisten menettelyiden sujuvaa sovelta-
mista ja yritys- ja paikkakuntakohtaisten asioiden
huomioon ottamista.

Viranomaisten ja yritysten véliset verkostot
edistavat myds innovaatioiden levidmistd. Viran-
omaiset eivdt kuitenkaan tdssd ole keskeisid
toimijoita. Niilld on merkitystd vasta kun inno-
vaatio saavuttaa standardin aseman. Suurteol-
lisuudessa tieto prosessi-innovaatioista kulkee
edelleen ennen kaikkea tutkimuksessamme tode-
tuissa tarkeissd yritysten valisissa verkostoissa.
Taman jdlkeen viranomaiset voivat kayttda ja
edelleen jakaa ndin jo syntynytta tietoa.

4.3 Ympadristéohjaus arviointikniteerien valossa

Useampaan kriteeriin perustuvan arvioinnin
etu verrattuna yhden kriteerin seikkaperdiseen
tarkasteluun on, ettd se tuottaa laajempaa
ymmadrrysta vaikutuksista. Se on myds omiaan
tukemaan tasapainoista keskustelua ohjauskei-
nojen toteutuksesta (Baldwin & Cave 1999).
Edelleen monikriteeriasetelma havainnollistaa
kriteerien vélisia ristiriitoja, kuten myds yhden
kriteerin sisdistd kompleksisuutta. Esimerkkina
jalkimmaisestd mainittakoon tutkimuksessamme
suoritettu vaikuttavuuden tarkastelu. Tulokset
osoittavat etta toteutukseen ja taytantdénpanoon
liittyvat resurssi- ym. ongelmat ovat heikentaneet
ohjauskeinojen vaikuttavuutta. Tastd huolimatta
lukuisten ympdristdtavoitteiden saavuttaminen
tukee oletusta jonka mukaan ohjauskeinot ovat
olleet vaikuttavia. Vaikuttavuus ymmarrettyna
tavoitteiden saavuttamisasteena edustaa kuiten-
kin vain erdanlaista "staattista vaikuttavuutta”.
Taman lisdksi voidaan puhua "dynaamisesta vai-
kuttavuudesta® joka ei pelkdstdan johda tavoit-
teiden saavuttamiseen vaan kehittdd uusia
mahdollisuuksia innovaatioiden ja niiden levid-
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misen kautta.

Myds ohjauskeinojen joustavuutta voidaan tul-
kita usealla tavalla. Yhtaalta se voidaan nahda
ominaisuutena joka mahdollistaa ymparistévaa-
timusten suhteuttamista muuttuviin yhteiskun-
nallisiin preferensseihin. Lupajérjestelmassa
viranomaiset asettavat sisallélliset ymparistévaa-
timukset, jonka takia joustavuudella voidaan var-
mistaa vaatimusten ajankohtaisuus, silloin kun
lupaehtoja muutetaan. Esimerkiksi vesilain lupa-
jarjestelma onkin ollut verrattain joustava siinad
mielessé, ettd ymparistonsuojeluvaatimuksia on
pystytty tiukentamaan lupia uusittaessa ja sdén-
telyn piiriin on otettu uusia aineita. N&in on
pystytty reagoimaan uusiin ongelmiin (Mickwitz
2000b). Toisaalta tdman ohjauskeinon jousta-
vuuden johdosta tehtaiden lupap&atdkset ovat
vaihdelleet paljon. Eika télle ole suinkaan aina
ollut ymparistéllisia perusteita. Esimerkiksi paas-
torajat asetettin numeerisesti — ja siis mitatta-
vasti — ensimmaisen massa- ja paperitehtaan
osalta 23 vuotta aikaisemmin kuin viimeisen jo
1960-luvulla toimineen tehtaan osalta. Télle teh-
taalle asetettiin ensimmaiset numeeriset paas-
térajat vasta vuonna 1994. limansuojelulain
joustavuutta on heikentanyt paatosten ajallinen
rajattomuus.

Tuloksiemme mukaan ohjauskeinojen |&pi-
ndkyvyys ja osallistumismahdollisuudet ovat
vaikuttaneet sellaisen johdonmukaisen toiminta-
politikan muotoutumiseen, jonka sekéa teollisuus
ettd viranomaiset ovat voineet hyvaksya. Taman
lisdksi osallistumisoikeudet antavat asianosai-
sille mahdollisuuden puolustaa etujaan. Tiedot
ja resurssit jakaantuvat kuitenkin epatasaisesti.
Taman takia on epatodennakéists, ettd osallis-
tumisoikeudet kokonaan neutralisoisivat regu-
laatioloukkuun liittyvia ongelmia. Arviointimme
mukaan verkostoissa on selkeitd resurssieroja
viranomaistoimijoiden valilld, erityisesti paikal-
lisella tasolla. Lisdksi keskeinen, paatdksen-
tekoprosessia edeltdava valmisteluvaihe ei ole
erityisen lapindkyvd, sen epamuodollisesta luon-
teesta johtuen. Tama voi olla omiaan heiken-
tdmaan paatoksentekoprosessin "muodollisen”
lapindkyvyyden merkitysta.

5§ ARVIOINNIN VASTAANOTTO JAKAYTTO

Arvioinnin kayttédn on kirjallisuudessa kiinni-
tetty paljon huomiota (Caracelli ja Preskill 2000,

Valovirta 2000). Havainnot ovat korostaneet arvi-
ointiprosessin merkitysta, silld koko prosessi vai-
kuttaa tulosten kayttéon ja kayttdkelpoisuuteen
(Patton 1997). Samalla on kdynyt selvaksi, etta
arvioinneilla on monta erilaista kayttémuotoa
(Alb=k 1995, Weiss 1998). Arviointeja voidaan
kayttaa paitsiinstrumentaalisesti myds lisdamaan
ymmarrystd (kasitteellinen kéayttd) ja oikeutta-
maan toimintaa (legitimoiva kéaytté). Arviointien
tulosten ja johtopaéatdsten lisdksi myés menetel-
mid ja kéasitteita seka arviointiprosessia ja siihen
littyvaa oppimisprosessia voidaan kayttada. Hal-
linto voi arvioinnin tilaamisella ja sitd esittele-
malld antaa itsestdan modernin kuvan. Arviointia
voidaan kayttaa oikeutuksena yhteyksissé, joilla
on vain etdinen suhde itse arviointiin. Pahimmil-
laan arvioinnin toteutuksesta tulee itsetarkoitus
(Ahonen 1998).

Arviointiraporttiamme ei taté kirjoitettaessa ole
vield julkaistu. Luonnosraporttimme ja esitel-
mamme ovat kuitenkin jo herattaneet runsaasti
reaktioita. Vastaanotto on paasaantdisesti ollut
myénteinen. Monet ovat olleet kiinnostuneita
sekd menetelmallisista nakdkohdista etta tulok-
sista. Vastaanotto on kuitenkin joskus ollut yllatta-
vaakin. Arvioinnissamme lupajérjestelmien suhde
innovaatioihin on erds eniten reaktioita heratta-
nyt asia. Keskeinen johtopaatéksemme oli, etta
lupajarjestelmat eivét ole pakottaneet esiin inno-
vaatioita, mutta ne eivdt mydskadn ole olleet
innovaatiovastaisia. Tatd johtopaatosta on tul-
kittu moni tavoin:

* koko lupajérjestelma on ollut huono, koska
se ei ole tuottanut innovaatiota;

¢ lupaehtojen olisi pitanyt olla paljon tiukempia
pakottaakseen yrityksid innovoimaan

¢ ympdristdviranomaisilla pitdisi olla merkittava
rooli innovaatioiden edistamisessa

« tutkijat eivat ole ymmartaneet, ettd ympdris-
téviranomaiset ovat itse asiassa merkittavasti
edistaneet innovaatioiden syntymista

Johtopaatoksemme siitd, ettd lupajarjestelma
on ollut innovaationeutraali voidaan siis ndhda
monenlaisten silméalasien 14pi, mika tukee Ahosen
(1988) johtopaatdsta arvioinnin poliittisuudesta.
Arvioinnin kohde ei ole passiivinen objekti, jonka
"merkitystd, hyodyllisyytta tai arvoa” voi tarkas-
tellataysin neutraalisti. Se koostuu monista toimi-
joista, joilla voi olla hyvinkin intohimoinen suhde
tarkasteltavaan toimintaan (Lupia 2000).
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On mielenkiintoista, ettd juuri innovaatiot osoit-
tautuivat (ympéristd)poliittisesti kiinnostavaksi
kysymykseksi. Aiheesta ei Suomessa ole aikai-
semmin juurikaan keskusteltu. Muualla, erityi-
sesti Yhdysvalloissa, aihe on jo pitkdan ollut
merkittdva keskustelunaihe ja hallinto on pyrki-
nyt aktiivisesti luomaan innovaatioita tukevia jar-
jestelmia. (Derzko 1996). Osaa julkisen vallan
toimista on kritisoitu voimakkaasti, mutta Yhdys-
valloissa ymparistdviranomaisilla (EPAIlla) on
edelleen innovaatioihin erikoistunut toimistonsa
(OPEI 2001).

Kriittinen arvio harjoitetusta politiikasta ymmar-
retddn joskus kritiikiksi politikan tavoitteita
kohtaan. Téallaisen ajatussuunnan mukaan
esimerkiksi vesilupajérjestelméan kriittinen arvi-
ointi merkitsisi samalla vesiensuojelutavoitteiden
kyseenalaistamista. Onneksi tallainen suhtau-
tuminen on harvinaistumassa sitd mukaan kun
arvioinneista tulee kehitystydn normaaleja tyd-
vélineita. Talldin arvioinnit voivat muuttaa jonkun
kasityksia tai avata uusia nakokulmia arviointikoh-
teesta. Esimerkissdmme erityyppisten arviointi-
kriteerien kayttd ndytti saavan monia pohtimaan
kysymysta "mika on hyva ohjaus?". Reaktioita
herattanyt tematiikka innovaatioista sai myds
joskus vastaanoton "Ei tallaista ole aikaisemmin
komiteoissa pohdittu”. Kokemuksiemme perus-
teella allekirjoitamme Lightin (2001) vaittdman,
ettd arvioinnin keskeinen tehtava on kyseenalais-
taa yleisia totuuksia ja ettd kayttajat arvostavat
kriittisia tuloksia kunhan ne ovat hyvin perustel-
tuja.

6 LOPUKSI

Yleinen johtopdatdbksemme on, ettd ohjaus-
keinojen arvicinneissa on syytd kayttaa
moniulotteisia arviointeja. Menetelmallinen joh-
topdatdksemme on, ettd ne tulisi toteuttaa
monitieteellisid ja -menetelmallisid asetelmia
soveltaen. Vaikka esimerkkitapauksemme on
koskenut ympdristdpolitikan keinoja uskomme,
ettd johtopaatdkset patevdt moneen muuhun
politikan alaan. Ei liene olemassa sellaista poli-
tikan aluetta, joka ei olisi monitavoitteinen ja
jonka toteuttamiseen ei kdytettdisi monenlaisia
ohjauskeinoja. Monitieteellisyyteen ja -menetel-
mallisyyteen liittyy toki suuria vaikeuksia. Esimer-
kiksi monimenetelmallisen asetelman yksittaista
osaa voidaan usein kritisoida pinnallisuudesta,

kun sita tarkastellaan rajatun tieteenalan naké-
kulmasta.

Ympéristdpolitikkaa koskeva johtopaatdk-
semme on, ettdymparistdpolitiikan ohjauskeinoja
voi ja tulee arvioida jatkossakin. Ympéaristopoli-
tiilkkaa koskeva tutkimus on viime vuosina lisaan-
tynyt (Laakkonen 1999, Sairinen et al. 1999,
Maatta 2000, Sairinen 2000, Haila ja Jokinen
2001, Kautto et al. 2000, Valtiontalouden tar-
kastusvirasto 2001) ja tyémme tuo uuden tar-
kastelun tdhdn kenttddn. Se poikkeaa muista
erityisesti siind, etta tarkastelussa on pyritty kéyt-
tdmaan arviointikriteereja systemaattisesti. Ohja-
uskeinojakoskeva tutkimus on usein teoreettista,
jonka takia se voi idealisoida ohjauskeinojen omi-
naisuuksia. Empiirinen tutkimuksemme on tuot-
tanut tietoa ohjauskeinojen, sellaisina kuin ne
todellisuudessa on toteutettu, vaikuttavuudesta
ja siihen liittyvistd ongelmista.

Tutkimuksemme ei anna vastausta kysy-
mykseen, onko jokin ohjauskeino ylivertainen
suhteessa muihin ohjauskeinoihin. Se, ettd tut-
kimamme taloudellinen ohjauskeino, séhkévero,
on ollut vaikutuksiltaan vahdinen, ei tarkoita, et-
teikd toisenlainen (esimerkiksi verotasoltaan kor-
keampi) ohjauskeino voisi olla tehokas. Toisaalta
se havaintomme, ettd yksittdiset luvat eivat ole
johtaneetinnovaatioihin, ei mydskaan tarkoita et-
teikd lupajarjestelmaa voitaisi kehittdd enemman
innovaatioita suosivaksi. Vastauksen etsiminen
kysymykseen ohjauskeinojen universaalisesta
paremmuudesta ei liene tarpeellistakaan, koska
emme usko, ettd ympdaristdongelmia voitaisiin
saannelld vain yhdellad ohjauskeinolla. Eri ohja-
uskeinojen funktiot vaihtelevat, vaikka jokin osa-
ongelman suhteen ne voivat olla aidosti toisilleen
vaihtoehtoisia. Sen sijaan mielekasta on kysy4,
mik& ohjauskeino on paras tietyn osa-ongelman
ratkaisemiseksi tai mita seurauksia voi olla tietyn
tyyppisen ohjauskeinon valinnasta. Ohjauskei-
nojen systemaattinen arviointi tukee yhteiskun-
nallista keskustelua naista kysymyksista.
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