HALLINNON TUTKIMUS 4 » 1998 257

Jotta arviointi olisi jotakin,
se ei voi olla kaikkea

SEITSEMAN MUUNNELMAA TEEMASTA

Arvioinnista, evaluoinnista, evaluaatiosta on maassamme viime vuosina tullut
sana, jonka ala on kasvamistaan kasvanut. Samalla sanan merkityssisalté on
hamartymistaan hamartynyt.

Arviointi on ahmaissut muiden sanojen alaa: seurantaa, suunnittelua, laadun-
varmistusta, tarkastusta. Se on edennyt taaksepain toimeenpanoketjuissa. Se on
edennyt jélkikateisestd ex post -suunnasta reaaliaikaiseen ex nunc -suuntaan ja
etukateiseen ex ante -suuntaan kattaakseen ne kaikki.

Kaikenkattavuuden ja kaikkitayttavyyden periaatteella arviointi on tullut kasitta-
maan niin hankkeet, toimintaohjelmat kuin laajat toimintakokonaisuudet, policyt.
Ei ole juuri toimialaa, jota arviointi ei koskisi: koulutus primaari-, sekundaari- ja
tertiaaritasoilla, terveydenhuolto, sosiaaliala, tyéllisyyspolitiikka, kehitysyhteistyd,
valtiovarainhoito, aluekehitys, elinkeinojen edistdminen ja monet muut. Valtio,
kunnat, voittoa tavoittelemattomat organisaatiot ja yritykset ovat padétyneet arvioin-
nin kohteiksi, tilaajiksi ja tekijoiksi.

Arvioinnin osaajia on ilmaantunut liudoittain tyhjasta polkaistuina. Mieleeni tule-
vat rutikéyhan etiopialaisen pikkukaupungin ulkoilmamarkkinoiden hunajaosaston
porradvéat karpaset. Markkinavierailu oli osa viikonloppuohjelmaa — millapa muul-
la kuin eraalla arviointimatkoistani.

SATTUMIA

Monelle suomalaiselle ensimmaisiin kosketuksiin arviointiin kuului Carol H.
Weissin teos Evaluation Research vuodelta 1972. Teoksessa arviointi nayttaytyi
jo varsin kiteytyneena aktiviteettina kasitteineen, kaytantdineen ja kertyneine ko-
kemuksineen. Weiss juonsi arvioinnin historian 1940-luvun koulutus- ja sosiaali-
alan piirista.

Piakkoin saan haltuuni jo dskettdin silmaileméani Weissin klassikkoteoksen uu-
simman painoksen. Sitten voin tarkemmin tarkistaa, miten arviointi on Weissin
kasityksen mukaan kehittynyt kuluneena yli neljinnesvuosisatana.

Alustavan tarkistukseni perusteella Weissin keskeisin korostus on tallella. Ar-
viointi on lapikotaisin poliittista. Se on politisointia ja politikointia. Jos joku muuta
vaittaa, se kertoo hanen haluavan sulkea arsyttavat ja vastaan vaittavat suut,
tahtovan itse miellyttaa vallanhaltijoita suosion toivossa tai pelkdavan oman mie-
lipiteensa ilmaisua negatiivisten sanktioiden pelossa.

Tarvitaan emerita-vaihettalahestyva Harvardin professor Weiss huutamaan julki
totuus: monella arvionnin keisarilla ei ole vaatteita yllaédn. Odotan kiinnostuksella,
miten politisointia ja politikointia paljon tutkinut valtio-opin akatemiaprofessori Kari
Palonen kenties kasittelee samaa aihetta artikkelissaan pian ilmestyvassa ar-
viointialan kokooomateoksessa.

Arvioinnin kasitettd Suomeen tuoneisiin tutkijoihin kuuluu edesmennyt sosiolo-
gian professori Veronica Stolte-Heiskanen. Samoin policyanalyysin tullessa maam-
me valtio-oppiin 1970-luvun alussa arvioinnin erdat nykyteemat jo korostuivat.
Silloin minakin sain arviointitartuntani, vaikka olenkin kuluvana vuonna voinut viet-
taa vasta arviointialan julkaisutoimintani 20-vuotisjuhlaa. Arviointivaitdskirjani 15-
vuotisjuhlaa voin viettda joulukuussa 1998 samaan aikaan, kun oppilaani Jarmo
Vakkuri vaittelee — mistidpa muusta kuin arvioinnista.
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Suomessa sana »arviointi» ilmestyi ensi kerran valtion budjetin laadintachjei-
siin 1980-luvun puolessa valissa. Viela tuolloin teokseni Hallinnon arvioinnin I4-
hestymistapoja (1985) ei ottanut tulta, vaikka sen kappaleet ovatkin vuosikausia
kuluneet saunansytykekuntoon monien oppiaineiden opiskelijapolvien kasissa. Te-
‘okseni ilmestymisvaiheessa minulle tahdennettiin, ettd koko arviointi on pelkkaa
amerikkalaista haihattelua, joka ei meikéldisissa oloissa omaisi mitdan tulevai-
suuden mahdollisuuksia. Niin ei kuitenkaan katsonut edesmennyt virastovaltuu-
tettu Seppo Salminen, joka tuossakin asiassa omasi visionaarin kyvyt.

Samoihin aikoihin nykyinen emeritusprofessori ja yksi omista aikaisemmista opet-
tajistani, Eero Pitkdnen, yritti tuoda arviointia yrityksen laskentatoimen opetuk-
seen ja tutkimukseen Helsingin kauppakorkeakoulussa. Sinne arviointi ei kuiten-
kaan kotiutunut, ennen kuin me Tampereen yliopistolaiset saimme kehkeytetyksi
nykyisen oppiaineen finanssihallinnon ja julkisyhteisdjen laskentatoimen.

Valtion keskushallinnossa arviointitoiminta kehkeytyi kohden kypsda muotoaan
1990-luvun alussa hallintouudistusten arvioinnin erikoismuodossa. Se kehkeytyi
Markku Temmeksen ja Markku Kiviniemen voimin ja valtiovarainministerion toi-
meksiannosta mittavan uudistusten arviointihankkeen toteuttaneen Christopher
Pollittin ansiosta. Kansainvélisen ekspertiisin rekrytoijana tosin tydministerio ehti
ensin rekrytoidessaan Frieder Nascholdin Wissenschaftszentrum Berlinista avuk-
seen jo 1990-luvun ensi puoliskolla.

Oli sellaisenaan innovaatio, etta aluksi toisistaan erillisina toteutuneet hallin-
nonuudistukset maariteltiin jalkikateen uudistusohjelmaksi, kuten eras keskeinen
alan vaikuttaja minulle askettdin tdhdensi. Vastaavasti ohjelman arvioinnista muo-
dostui mielekas tehtava. Arviointitoiminnan muuttuminen vastaamaan kansainva-
listé kasitettdan on vasta parhaillaan menossa maassamme.

YHTEENSATTUMIA

Arvioinnin kentilld ovat jo vuosikaudet kohdanneet toisensa vanhat tuttavat.
Muistan valtiontalouden tarkastusviraston VTV:n erikoistutkijana tydskennelles-
séni 1970-luvun lopussa vastanneeni saksalaisten Hellmut Wollmannin ja Gerd-
Michael Hellsternin jo tuolloin toteuttamaan laajaan surveyhin arvioinnista eri
maiden valtionhallinnossa. Kenetpd muut olen tavannut monissa viime vuosien
arvioinnin konferenseissa kuin juuri Wollmanin klassisen saksalaisen professori-
hahmon tai Hellsternin hermostuneenkiireisen professorievaluaattorin gestaltin.

Ruotsin valtiontalouden tarkastusvirastossa kiinnostuttiin arvioinnista suuresti
jo 1970- ja 1980-lukujen vaihteessa, kuten VTV:ssa jo hyvin tiesimme liki 20 vuotta
sitten. Vaikutteet RRV:hen olivat tulleet samalta sylttytehtaalta kuin muuallekin:
Yhdysvaltain General Accounting Officesta GAO:sta. Sita lahella pysyakseni va-
litsin opinahjonikin ensimmaiselle pitkalle Yhdysvaltain-oleskelulleni 1980-1. GAO:n
kaytavilla vaelsi muistojeni mukaan RRV:n edustajia samaan aikaan kun minutkin
siella taajaan nahtiin vuosina 1980 ja 1981. Noita aikoja muistelemme aina kun
tapaamme konsulttiuralle siirtyneen ruotsalaistohtorin Géran Arvidssonin kanssa.

Arviointi on polveutunut Yhdysvalloista Eurooppaan myds varsinaisempia tutki-
jateitd. GAO:n eraan keskeisen arviointiosaston pitkdaikainen paallikkd, useita
kertoja professorina toiminut ja nyt Maailmanpankin asiantuntijana tydskenteleva
Ray Rist kokosi toistakymmenta vuotta sitten International Institute of Administra-
tive Sciencen IIAS:n Workshop on Evaluationin. Siihen olen saanut itsekin osal-
listua pian vuosikymmenen ajan. Tuon Workshopin jasenista useat ovat nykyisin
eurooppalaisen organisoituneen evaluaation akateemisia karkinimia, kuten pitka-
aikaiset ystavani professorit Frans van Leeuw, Hans-Ulrich Derlien, Marie-Louise
Bemelmans-Videc ja Evert Vedung seka tri Jacques Toulemonde.
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KOLMAS ARVIOINTIKONFERENSSI

European Evaluation Societyn kolmannessa konferenssissa Roomassa loka-
kuussa 1998 kohtasin jo taydelleen kehkeytyneen eurooppalaisen evaluaation.
Konferenssilla oli samaa luonnetta kuin International Institute of Administrative
Sciencen 1lAS:n suurkonferensseilla.

Ovatko tuollaiset suurimuotoiset kohtaamiset tieteellisia arvoa omaavia tilaisuuk-
sia? Ovatko ne sita ainakin osaksi, ja mitd muuta ne kenties ovat? Ehka moni on
paikalla samasta syysta kuin managerit ja leaderit johtamisalan gurujen tilaisuuk-
sissa: toteamassa, ettei alalle olisi salakavalasti vain ilmaantumassa jotakin tyys-
tin uutta, niinkuin ei yleensa kuitenkaan ole.

En tunnu paasevani irti varhaisesta perusvakaumuksestani, joka koskee sita
mita arviointi varsinaisesti on. Minulle se on julkisen politiikan, sen toimeenpano-
prosessien ja sen tarkoitettujen ja tarkoittamattomien vaikutusten kriittista analyy-
sia mieluiten ennen-jalkeen -asetelmia kayttden ja yhdistaen toisiinsa lukuisia
soveltuvia metodeja, aineistonkasittelytekniikoita ja aineistoja.

Tuo vakaumus on ristiriidassa kahden muun nakemyksen kanssa. Niita voi kut-
sua yhtaalta arviointifundamentalistiksi ja toisaalta arviointi-instrumentalismiksi.
Edellisessa arviointi on yhta ja historiatonta samaa ilman mitaan monikasitteisyytta
ja -ulotteisuutta. Fundamentalistit ovat niita, jotka alati kinaavat arvioinnin kasit-
teesta. He vaativat tutkijoita yksikasitteisesti »maarittelemaan» arvioinnin ikdan
asia olisi silla selva. He edellyttavat, ettad kaikki hyvaksyvat arvioinnin alaksi ja
merkityssisalloksi vain sen mita he itse sattuvat silla kertaa pitAmaan parhaana.

Arviointi-instrumentalisteille arviointi on vain eras ja tarvittaessa hylattava keino
tyydyttaa kansan vaatimuksia ja pitda virkamiehet aisoissa. Jos arviointi-instru-
mentalistisen poliittisen luottamushenkildn tai poliittisen virkamiehen oma suosio
horjuu, jonkin kenties sellaisenaan viattoman toiminnan toimijoineen voi heittaa
arvioinnin villipetojen eteen. Jos virkamiehistd tai jotkut virastot pullikoivat, heidat
saattaa saada aisoihin halyttamalla kotimaiset arvioijat ja ellei se auta, ulkomai-
set arvioijat. Instrumentalismi johtaa kuitenkin liian helposti siihen, etta arvioinnik-
si kutsutaan mita tahansa mika halutaan silla kertaa tuolla nimella kastaa.

KERRAN SOIVAT KELLOT ARVIOINNILLEKIN

Nykyisen arviointihurmion viela vallitessa tulee valmistautua siihen, etta jonakin
paivana arviointi on pelkkda menneisyytta. Silloin sille on kaynyt kuten aikanaan
suunnittelulle, jos joku muukin yli nelikymppinen viela muistaa tuolla nimella aika-
naan rummutetun toiminnan. Arvioinnin tutkijat ja harjoittajat joutuvat arvioinnin
mentya mailleen etsiytymaan muualle, elleivat jo ole niin tehneet siihen mennessa.

Arvioinnin mentya muutama arviointijournaali sentdan jatkaa ilmestymistaan.
Loéytyyhan tieteellisista kirjastoista sanastollisesti nykykorrektin valikoiman joukosta
vastaavasti viela sellaisia reliikkeja kuin Long Range Planning tai Socioeconomic
Planning Sciences.

Arvioinnin mentya varsinaisesti mailleen tuo sana palaa suppean késitteensa
mukaiseen rooliin. Kasitteen ala supistuu ja samalla merkityssisaltd selvenee. Ehkei
arvioinnista sentaan tulee sellainen tabu kuin suunnittelusta. Sitdhan me kaikki
teemme monessa mielessa edelleen, mutta emmepa siita julkisesti puhu.

JULKISUUS: VIIDES ARVIOINTIMAHTI
Eraissa valtiosaantdpohdiskeluissa valtiovallan jaon osioita on erotettu totun-

naisten kolmen asemasta nelja: lainsdadantovalta, toimeenpanovalta ja tuomio-
valta seka niiden lisaksi erityinen valvontavalta. Tama siirtaa yleisen viestintajul-
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Kisuuden viidenneksi valtiomahdiksi. Julkisuuteen kiinnittyy ainakin puheissa toi-
veita kansanvallan takaajana myds arviointiyhteyksissa.

Tunnustan olevani edelleen valmis uskomaan yleisen julkisuuden hyvéaateke-
viin vaikutuksiin ajatellen arviointitulosten viestintda. Ehka syyna on se, etta hal-
lintotieteilijan naarmuisen ulkokuoreni alla sykkii valtio-oppineen poliittis-romant-
tinen sydan. Nuorena ja viattomana saatu valtio-opillinen tulikaste tuntuu luovan
pysyvan vision, joka ei kuole huolimatta karttuneesta painvastaisesta kokemuk-
sesta, ettd maailma on paha ja oma asioiden hallinta ja vaikutusvalta riittaméatto-
mid. Ehka ihmisten vélinen hyva, kansanvaltainen yhteiselo olisi sittenkin mah-
dollista kosmopoliittisesta nykyindividualismista, uusliberalismista ja manageris-
mista huolimatta.

Uskon kuten uskon, vaikka maastammekin on jo 16ytynyt naytt6ja yksipuolisten
arviointien paisuttelusta julkisuudessa. Sitd kautta olemme esimerkiksi nakojaan
tulleet varmasti tietdmaan, etta jos hyvinvointivaltioissa saattaa tehtyjen taulukko-
laskentasimulointien mukaan olla ilmeisia valiinputoajia, hyvinvointivaltio ei muita
kuin valiinputoajia tuottaisikaan.

Tunnustan olevani paastani pyoralla luettuani Raija Julkusen ja Matti Wibergin
vélista sanailua Helsingin Sanomista, mutta olen ilahtuneena héristényt korviani
kuultuani ja luettuani esimerkiksi yliopistoni rehtorin Jorma Sipildn tasapainoisia
ja perusteltuja kannanottoja hyvinvointivaltiosta. Vaikka hyvinvointivaltion nykyre-
formien viemareihin on imeytynyt jo monta lasta pesuveden mukana kirjaimelli-
sestikin, moni reformi on sentédan ollut hyvinkin perusteltu, vaikka sitd miten huo-
lella arvioitaisiin.

Uskon kuten uskon, vaikka maassamme arviointi on saamassa Yhdysvalloista
jo vanhastaan tunnettuja kayttdja. Niissa harjoitetaan paitsi arviointeja myds uu-
delleen-, meta- ja vasta-arviointeja, mutta itse asia jaa ehka silleen. Meilldkin olem-
me jo kohdanneet arviointeja, joihin on ryhdytty muka selvittden, olisiko tiettyihin
toimenpiteisiin ryhdyttava, vaikka toimenpiteet ovat jo kaynnistyneet hyvissa ajoin
ennen arviointitulosten valmistumista. Hyvinvointivaltion purkutyémaalla askaroi-
vat ovat ahkeroineet myGs arviointien ja vasta-arviointien laadinnassa.

Olen sentaan tyytyvainen perehtyessani sellaisiin teoksiin kuin Petri Haapalai-
sen meta-arviointiteokseen Rakennerahastoarviointien laatu, jonka valtiovarain-
ministerid julkaisi toukokuussa 1998. Teos tuntui jopa hieman raa’alta osoittaes-
saan nimettyjen arvioijien tarkkuudella, ketka heista eivét olleet tehtaviensa ta-
salla. Tunne raakuudesta johtui kenties siita, etta arvioinnin arviointi oli ensim-
mainen lajissaan. Toisaalta aivan yhtd oikeutetusti raakoja ovat olleet omien pe-
rus-, jatko- ja tdydennysopiskelijoideni arvioinnit arvioinneista, joissa kohde on
paassyt kuin koira verdjastad. En tosin voinut havaita yleisen julkisuuden juuri
ymmartaneen asiasta Haapalaisen arvioinnin tuloksista mitadn. Tama johtui luul-
tavasti kyseisen metaevaluaation kasitteellisesta luonteesta.

Uskon kuten uskon, vaikka niin moni arviointi on teoreettisesti ja metodisesti jaa-
nyt vaatimattomaksi. Pahimmassa tapauksessa toimeksiantajan ja toteuttajan toi-
veiden mukainen mukainen epasystemaattinen tiedonkeruu tarkoitushakuisine paa-
telmineen on paassyt kantamaan arvioinnin nimea ja pohjustamaan toimenpiteita.

Olen kohdannut joukoittain arviointeja joita pidan liki huijauksena tai ainakin
pahanlaisena tunarointina, ellei sitten ole kysymys tarkoitushakuisten hyva veli-
ja hyva sisar -verkostojen toiminnasta. Vierasta ei moinen eraédn arvostamani
kansainvélisen kollegan mukaan ole edes kansainvalisissd yhteyksissa: suuri
kansainvalinen konsulttitoimisto saattaa esittaa kalliiin arviointitydnsa tuloksena
jokseenkin ne samat seikat, jotka sille on esitetty ohjenuoraksi tehtavaksiannos-
sa. Toisinaan se taloustieteistd tunnettu seikka, ettd korkean hinnan oletetaan
merkitsevan korkeaa laatua, toteutuu aivan liiankin kanssa.

Olen kuitenkin perehtynyt sellaisiin myds suomalaisiin arviointeihin, joita olen
valmis suosittelemaan paradigmaattisiksi esikuviksi arvioijille. Ehka hyvaa ei tun-
nistaisi, ellei suuri osa siitd mita vastaan tule olisi liki pelkkaa silkkoa.
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ARVIOINNIN KUUDES KASKY

Arvioinnin erdanlaisen kuudennen kaskyn rikkomuksia on toteutunut myds
meidan maassamme. Puolivirallisten arvioinnin kansainvélisten standardien mu-
kaan moni suomalainen arviointi on ollut varsin kyseenalainen. Nuo standardit voi
lukea esimerkiksi valtiovarainministeriélle 1998 kevaalla tekeméni tutkimuksen
Hallituksen evaluaatiotuki sivuilta. Ainakin Alankomaiden valtion arviointipolitikassa
noilla standardeilla on huomattava status, saati monilla tahoilla Yhdysvalloissa.
Mainitsemillani perus-, jatko- ja tdydennysopiskelijoillani ja muilla kuulusteluvalta-
ni alaisilla olen my6és menestykselld sovelluttanut samaisia standardeja toteutu-
neiden arviointien kriittiseen tarkasteluun.

Kyseenalaisia ovat olleet arvioinnit, joissa arvioijana on ollut joku arvioiduista
tai joissa arvioinnissa on suositeltu toimenpiteita joihin on jo ryhdytty. Kyseenalai-
sia ovat samoin olleet tapaukset, joissa itsearvioinniksi on eufemistisesti kutsuttu
arvioitavista pakosta kiskottua tiedonhankintaa tai joissa kaikkia asianosaisia ei
ole kuultu edes siten, ettd he olisivat saaneet sanoa sanansa arviointoraporttiin
ennen sen julkistamista. Arvioinnin kuudetta kaskya on myos rikottu jattamalla
turvaamatta muka anonyymien arviointien tekijdiden anonymiteetti seka kutsumalla
ulkomaisiakin asiantuntija-arvioijia vain vahvistamaan kotimaassa jo omaksuttu-
jen toimintalinjojen uskottavuutta.

VIIMEINEN ARVIOINTIVIISAUS: HILJAISUUS

Kun arvioinnin saloja on kylliksi purkanut, oppii, ettd suurimpia arviointiviisauk-
sia on ~ hiljaisuus. Sen sisaltona on kyky tarvittaessa myo6s jattda arvioimatta.
Sen siséltdnd on samoin pidattyminen kaynnistimasta useimpia arviointeja, jotka
vilkas arviointimielikuvitus tuo mieleen.

Arvioinnin uhkiin kuuluu, ettd arvioitavat toiminnat karsivat arviointiraivon joh-
dosta. Jos arviointi estaa sitd, mita sen pitaisi arvioida ja arvioinnin kautta edis-
taa, arviointia itsedan tulee tarkastella ankaran kriittisesti.

On monituisia toimintoja, joihin olisi voitava paneutua pitkalla aikavalilla ilman
ettd alituiset arvioinnit sen keskeyttavat. Esimerkiksi tutkijakoulun johtajana ali-
tuisten arviointien kohteena tuntuu kuin puutarhurista, jonka kasvattamia taimia
ik&dan kuin jokin virallinen taimitarkastaja tulisi alituisesti nyhtaméaan maasta muka
selvittadkseen, ovatko ne varttuneet asianmukaisesti. Samoin jos keskimaarin 1-
2 tohtoria vuodessa tuottamaan pystyvien yliopistollisten tulosyksikdiden menes-
tysta tohtorituotannossa mitataan vain kolmivuotiskeskiarvoin, arviointi on jo 1ah-
tékohtaisesti tyystin hakoteilla.

Vaikka toisin voisi ajatella seurattuaan arvionnin laajentumista, arviointi ei mi-
tenk&an sellaisenaan korvaa niitd auktoritatiivisia tekoja, joita sen perusteella tu-
lisi seurata, jottei arviointi olisi pelkkaa kulkusen kilinaa. Kriittisia kysymyksia ovat:
Jatetdanko arviointituloksista huolimatta negatiivisesti sanktioimatta niita, joita
kuitenkin olisi tullut siten kohdella? Jatetaanko arviointituloksista piittaamatta po-
sitiivisesti sanktioimatta niita, jotka kuitenkin olisivat sellaisen ansainneet? Jos
vastaus jompaan kumpaan tai kumpaankin noista kysymyksistd on mydnteinen,
arviointi jaa eettisesti kyseenalaiseksi toiminnaksi, josta on kysyttava, vastaavat-
ko siitd koituvat hyodyt siihen uhrattuja kustannuksia. Jos arvioinnista on netto-
haittaa, se on toki parasta jattda kokonaan toteuttamatta.

Pertti Ahonen





