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Kuntahallinnon uudistaminen arvioinnin

kohteena
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ABSTRACT

Local government reform as an object
of evaluation

Ideally, reforming local governments can be seen
as a process that has its start in changes in society,
and that proceeds from interpretations of these
changes to aims, tools, implementation and
effects. However the reality of reforms is much
more complex than the often somewhat generic
principles that they are based on. Administrative
reforms are more like a chain of actions in which
the chosen principles usually lead to deeds, to
acts and to results. Evaluation of government
reforms should thus concentrate on revealing
the dynamics of these often multidimensional
reform processes. This puts pressure on the
evaluation, and on the methods and approaches
used in the evaluation, to serve the needs of both
research and practice.
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JOHDANTO

Kuntahallinnon uudistaminen tuntuu 2000-lu-
vulla muotoutuneen enemmain tai vihemmén
jatkuvaksi ja nopeasykliseksi kehittimiseksi.
Kehittdmisestd kaytdvissd keskustelussa tun-
nustetaan yhtéiltd tarve radikaaleille ja pikaisille
muutoksille, mutta toisaaltaymmaérretddn timan
vaikeus. Kuntien uudistuskonteksti on haastava,
koska kuntien kehittimiseen kohdistuu tarpei-
ta monelta eri taholta. Hallinnonuudistusten
ollessa usein valtiovetoisia ovat uudistusten
tavoitteiden asettajat eri tahoja kuin niiden to-
teuttajat. Tama erityispiirre, ettd valtion ohjaus-
valta kohdistuu itsendisiin ja itsehallinnollisiin
sekd itsessddn moniarvoisiin yksikoihin, hanka-
loittaa uudistamista. Se tekee hallinnonuudis-
tusten tai muutosten toteuttamisesta monisa-
vyisten tarpeiden ja tavoitteiden méarittimas.
Lopputuloksena monissa uudistushankkeissa
tormitdan dynamiikkaan, joka kuntakontekstis-
sa johtaa usein siihen, ettd toimintaan vaikutta-
vat muutokset jadvit tavoiteltua vihdisemmiksi
(ks. esim. Sotarauta 2009, 56; Ilmakunnas 2008;
Sandberg 2006). Tillainen konteksti mutkistaa
myos uudistuksia koskevaa arviointitutkimusta.

Paikallishallintoa koskevista uudistuksista on
tehty 2000-luvulla kohtuullisen paljon arvioin-
titutkimusta. Vaikka arviointien tulokset usein
muokkaavat uusia uudistuksia, ei tutkimustu-
losten vilittyminen piitoksentekoon ole aina
yksinkertaista saati suoraviivaista. Se riippuu
muun muassa arvioinnissa mukana olevien toi-
mijoiden rooleista sekid arvioinnin asemasta eli
siitd, onko pddmairind esimerkiksi strategisen
tiedon tuottaminen vai ndhdddnko arvioin-
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nilla olevan itseisarvo (ks. esim. Vedung 2000;
Temmes 2004; Guy 2003).

Tutkimustulosten vilittymisen kannalta
merkitystd voi olla myos monitahoisilla ja toi-
sinaan jopa ristiriitaisiltakin vaikuttavilla tutki-
mustuloksilla, jotka kertovat sekd uudistusten
monimutkaisuudesta ettd niitd koskevan ar-
vioinnin haasteellisuudesta. Kédytinnossd ar-
vioinnissa kiytetyt nikokulmat ja analyysime-
netelmat maédrittivit jo lihtokohtaisesti sité,
mitd kohteesta on tutkimuksen keinoin mah-
dollista havaita. Tdmi nidkokohta liittyneend
arviointien kiinteddn kytkokseen yhteiskunnal-
liseen pididtoksentekoon korostaa hyodynnetti-
vien menetelmien ja lihestymistapojen valinnan
merkitystd (vrt. Temmes 2004, 90).

Yleisesti kuntien ja julkisen sektorin toimin-
taan kohdistuvien arviointien merkitys kasvaa
toimintaympdriston monimutkaistumisen ja
siitd juontuvan nopeatahtisen uudistamisen
vuoksi. Kuntien uudistamisessa nopeatahtisuus
el aina toteudu tai toteutuu eri tavoin (Nyholm
2008; Airaksinen 2009; Vakkuri ym. 2010).
Téllaisessa ympdristossd uudistamisesta tarvi-
taan tietoa, joka kumpuaa useista perspektii-
veistd ja joka pyrkii selittimidn tapahtunutta,
saavutettuja tai saavuttamatta jadneitd tavoittei-
ta sekd syitd uudistusdynamiikan taustalla.

ARTIKKELIN TAVOITTEET JA ETENEMINEN

Artikkelimme tavoitteena on hahmottaa, mil-
laiset arviointitutkimuksen kiytinnét mahdol-
listavat paikallishallinnon uudistuskontekstin,
uudistusprosessien ja niiden kautta syntynei-
den tulosten vilisen dynamiikan tarkastelun.
Tavoitteenamme on lisdksi pohtia, miten kun-
tasektorin uudistamista ja muutoksia voitai-
siin arvioinneissa ldhestyid tavalla, joka pal-
velisi sekd tutkimuksen ettd kdytinnon etua.
Tarkastelumme pohjaksi kokoamme yhteen
arviointitutkimuksia, jotka kohdistuvat 2000-
luvulla toteutettuihin paikallishallinnon uudis-
tuksiin.

Kisittelemme ensisijaisesti arviointeja ja
tutkimuksia, jotka kohdistuvat Seutukuntien
tuki -hankkeeseen (Airaksinen & Haveri 2002;
Airaksinen ym. 2004; Airaksinen ym. 2005a;
Nyholm 2008; Airaksinen 2009), Kainuun hal-
lintokokeiluun (Airaksinen ym. 2005b; Airak-
sinen ym. 2008; Jantti ym. 2010) ja Kunta- ja

palvelurakenneuudistukseen (Stenvall ym. 2008;
Stenvall ym. 2009; Vakkuri ym. 2010; Airaksinen
ym. 2011). Keskitymme tarkastelemaan niissd
saatuja tuloksia seki eri menetelmin, nakokul-
min ja ldhestymistavoin saatujen tulosten eroja
kuvaamalla samalla sitd, millaiset tekijit vaikut-
tavat arviointitutkimusten mukaan kuntatason
uudistusten toteuttamiseen.

Katsomme arviointia erityisesti arviointia to-
teuttavien tahojen nakokulmasta ja keskitymme
siksi kuntiin kohdistuvien arviointitutkimusten
ldhestymistapoihin ja kidytdnt6ihin. Tastd 1dh-
tokohdasta ja tutkimuseettisten kysymystemme
kautta sivuamme myds arvioinnin toimijuuteen
liittyvid kysymyksid. Keskitymme kuitenkin eri-
tyisesti sithen, millaisin menetelmin uudistusdy-
namiikkaa on mahdollista arviointitutkimuksen
keinoin avata. Lihestymme teemaa pohtimalla,
voiko erilaisia ilmi6ihin kohdistuvia rationa-
liteetteja, tulkinnan kehyksia ja ilmion tarkas-
telukulmia monipuolisesti etsivd arviointitapa
paljastaa hallinnon uudistamisesta paremmin
sen olennaisia piirteitd. Artikkelissa edetdin
arvioinnin, tutkimuksen ja arviointitutkimuk-
sen kisitteiden ja keskeisten ldhestymistapojen
kautta kuvaamaan 2000-luvulla tehtyid paikal-
lishallinnon uudistamista, sithen kohdistuvaa
tutkimusta seki tuloksia.

ARVIOINTI, TUTKIMUS JA
ARVIOINTITUTKIMUS

Arviointitutkimuksen kisitteessi yhdistyy kaksi
kisitettd (arviointi ja tutkimus), joiden vilinen
suhde ei aina ole ongelmaton. Arvioinnin kasit-
teeseen liittyy kiintedsti arvottaminen, kun taas
tutkimuksen odotetaan usein olevan “ulkopuo-
lista” ja arvovapaata. (Ks. esim. Robson 2001, 25;
Vedung 2000, 3.) Arvottaminen tai arvon mai-
rittdiminen saattaa tarkoittaa arviointitutkimuk-
sessa esimerkiksi sitd, ettd arvioitsijan odotetaan
ottavan kantaa arvioitavana olevan toiminnan
onnistuneisuuteen. Kuntien uudistamisen kan-
nalta olennaiseksi muodostuu tilloin kysymys:
kenen kannalta onnistunut?

Arviointi esitetddin monesti yksinkertaisena
ldhestymistapana, jossa toimintaa arvotetaan
asiantuntijanikokulmasta suhteessa valittuihin
kriteereihin (Temmes 2004, 89; Kivipelto 2008,
12). Arvottamista ei useinkaan problematisoida,
vaan arviointikriteereiden madirittely saatetaan
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kuvata neutraalina prosessiin kuuluvana vai-
heena. Harvemmin pohditaan avoimesti ndko-
kulmia, joiden kautta toiminnan arvottamisen
halutaan tapahtuvan. Arviointikysymysten, kri-
teereiden ja indikaattorien kautta miaritelldan
kuitenkin ensinnikin se, mihin arvioinnissa
halutaan huomion kiinnittyvdn. Sitd kautta
paddtetddn, millaisia toiminnan toivotut tulok-
set ovat, mitki asiat ovat ongelmia ja millaisella
kielelld ja kisitteilld todellisuutta analysoidaan
(vrt. Pylkkdnen 2008, 221). Realistinen arviointi
tosin korostaa ulkoa asetetun onnistuneisuuden
arvioinnin sijaan tulkinnallisia tapausanalyyse-
jd. Tdssd lahestymistavassa sosiaaliset interven-
tiot ndhddin aktiivisina, jatkuvasti muuttuvina
tilanteina, joiden arvioinnissa pohditaan pi-
kemminkin tekijoitd onnistumisten tai epdon-
nistumisten taustalla. Lahestymistapa korostaa
yhteyksid toiminnan kontekstin ja valittujen toi-
mintatapojen ja koettujen onnistumisten valilld.
(Pawson ym. 2004; Pawson & Tilley 1997.)
Kisitteellisesti ja temaattisesti arvioinnin ja
tutkimuksen viliset erot korostuvat, jos tutki-
muksen yhteydessi puhutaan arvovapaudesta
tai neutraaliudesta. Arvioinnin tilaajan tehti-
vdnd on arvottaa, kun taas tutkimuksen tekijan
voidaan ajatella tarkastelevan asioita neutraa-
listi, niitd kuvaillen ja jdttivdn arvottamisen ja
kantaaottavuuden tutkimustiedon soveltajille.
Kiytinnossd arvovapaus voi parhaimmillaan-
kin olla vain idealistinen kannanotto. Tutkijan
oma arvomaailma on aina tutkimuksessa lisni,
vaikkei eksplisiittisten arviointikommenttien
esittiminen aina tarpeen olekaan. Kuitenkin jo
tutkimusaineistojen kerddamisen ja analysoinnin
prosessien tuloksena tutkijat samalla my6s tuot-
tavat kuvaamaansa todellisuutta. Konkreettisesti
tdmd toteutuu muun muassa tutkijan madra-
tessd arviointikriteereiden laatijan lailla tutki-
muskysymystensi kautta, mitid otetaan huomi-
oon ja millaisena todellisuutta pidetddn. (Vrt.
Alasuutari 2007, 46.)
Arvioinninjatutkimuksenkisitteissd on myos
selvisti havaittavia yhtaldisyyksid. Arvioinnin ja
tutkimuksen julkilausutut tavoitteet ovat usein
samankaltaisia. Niin tutkimuksen kuin arvioin-
ninkin tavoitteiksi voidaan tavallisesti maarittad
tiedon ja ymmirryksen lisdédaminen kohteena
olevasta toiminnasta. Lisdksi arviointiin liite-
tddn usein oppimisen tavoite (esim. Dale 1998).
Nidmi ovat yleisid tavoitteita myos kuntahal-

linnon uudistamista koskevissa arvioinneissa:
arviointia tarvitaan uudistusprosessin ohjaa-
miseksi, ei vain pidemmin aikavilin vaikutus-
ten selvittimiseksi (vrt. esim. Meklin & Pekola-
Sjoblom 2010, 20-21). Arvioinnin rooli voi kui-
tenkin médrittyd kdytinnossid tapauskohtaisesti.
Vaikka arviointiin liitetd4dn usein strategisen
tiedon tuottamisen pddamdird, voi arviointien
taustalta 16ytyd myos tarve legitimoida tietyn-
laista toimintaa. Télloin arvioinnilla ndhdéidn
jonkinlainen itseisarvo. (Vedung 2000; Pesonen
2009; Guy 2003.)

Arviointitutkimuksissa on todellisuuden ja
tiedonintressin mddrittelyssd kiyty aktiivista-
kin viittelyd siitd, millaisina ilmidité tutkitaan,
nojaudutaanko analyyseissd positivistiseen,
yleistettdvien lainalaisuuksien etsintddn vai
onko arvokkaampaa etsid ymmartivilld otteel-
la paikallisia tulkintoja arvioinnin kohteesta
(esim. Sanderson 2000, 436). Johdonmukainen
analyysimenetelmien siddntdjen noudattaminen
antaa yleisesti ottaen mahdollisuuden paljastaa
tutkimuskohteesta kuvan, jota ei paljain silmin
kyetd tavoittamaan. Lisdksi esimerkiksi laadulli-
sen analyysin kautta on mahdollista nostaa kuu-
luville 44ni4, jotka eivdt ehkd muuten ilmiostd
keskusteltaessa kuuluisi. (Shaw 1999.) Vaikka
puhtaan totuuden esille saaminen inhimillises-
td todellisuudesta on mahdotonta, lahimmaksi
ilmi6én olennaisia piirteitd voidaan padstd juuri
systemaattisen analysoinnin, tulkinnan ja ki-
sitteellistimisen kautta (Alasuutari 2007, 234—
235).

Rossi ja Freeman (1989, 18) madirittelevit
arviointitutkimuksen systemaattiseksi sosiaali-
tutkimuksen menettelytapojen soveltamiseksi,
jonka pidtavoitteena on arvioida sosiaalisiin
interventioihin liittyvid kasityksid, suunnitel-
mia sekd niiden toteuttamista ja hyddyllisyyt-
td. Wollmann (2003, 4) méirittelee arvioinnin
analyyttiseksi ldhestymistavaksi ja tyokaluk-
si, jonka avulla arvotetaan sosiaalisten inter-
ventioiden ideaa, prosesseja ja tuloksia. Myos
Robson (2001) korostaa tutkimusmenetelmien
hyddyntamisti arvioinnin toteutuksessa. Hinen
mukaansa arvioinnin ja tutkimuksen tirkein
yhteys piilee ideassa, jonka mukaan laadukas ar-
viointi vaatii aina harkittua tutkimusasetelmaa,
aineistojen kerddmistd, analyysid ja tulkintaa.
Lihestymistapa liittyy rationalistis-modernis-
tiseen paradigmaan, jossa menetelmien ja ar-
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vioinnin teknisen osuuden merkitys korostuu
(Sanderson 2000, 439).

Menetelmiid korostavan keskustelun yhtey-
dessd on kiyty kovaakin viittelyd siitd, millai-
nen asetelma tuo oikeimmat tulokset, millainen
tieto on parasta ja puolueettominta. Miréllisen
lahestymistavan ja kokeellisten asetelmien kan-
nattajat nikevit laadulliset ja tulkinnalliset la-
hestymistavat toisarvoisina suhteessa tilastolli-
seen, kovaan dataan ja sofistikoituneisiin ana-
lyyseihin. (Shaw 1999.)

Samaan aikaan kun laadulliset asetelmat, rea-
listiset arvioinnit ja tulkinnalliset tapausanalyy-
sit ovat lisddntyneet, on faktojen ja kovan datan
kaipuu lisddntynyt. Sanderson (2000) liitt4d tren-
din todistusaineistoon perustuvaan politiikan
tekemisen tapaan, jolle laadulliset analyysit eivit
tuota riittdvin selvid kausaalisuhteita kuvaavia
tietoja. Laadullisten analyysien ongelmana on
usein, ettei niissd onnistuta tavoittamaan yhteis-
kunnan rakenteisiin, instituutioihin ja jérjestel-
miin liittyvid selvid tai yksiselitteisid tuloksia.
Tédmai johtaa tilanteeseen, jossa arviointien poh-
jalta ei myoskddn kyetd tekemidédn yhteiskunnal-
lista todellisuutta koskevia pdatoksid (Pawson &
Tilley 1997, 23). Yhteiskunnallinen todellisuus
ja kytkennit siihen tekevit esimerkiksi yhteis-
kunnallisten interventioiden arvioinnin erittiin
haastavaksi. Useimmiten arvioinnin taustaole-
tuksia ei pureta, vaan keskustelussa kierretidin
kehdd menetelmien ja tulosten luotettavuuden
vililld. Monimutkaisten ilmididen yhteydessi
arviointia ei voida suorittaa yhdenlaisten ni-
kokulmien, aineistojen tai linssien ldpi, mikali
sosiaalisen eliman kerrostuneisuus hyviksytdan
lihtokohtana. (Sanderson 2000; Haveri 2008.)

Osin kyse on Temmeksen (2004) esille nosta-
masta hyvistd arviointikdytinnosti, joka vaatii
eri osapuolten roolien ja vastuiden médrittelyi
sekd kaikilta osapuolilta kdsitystd omista pyrki-
myksistddn suhteessa arviointiin sekd ymmar-
rystd siitd, millaista tietoa arvioinnilla ylipda-
tddn on mahdollista tuottaa ja miten. Tutkijan
positio on asia, joka aiheuttaa kiivastakin viit-
telyi erilaisten arvioinnin lihestymistapojen pa-
remmuudesta. Siind, missd positivistit nikevit
arvioijan kokonaan ilmién ulkopuolella, nor-
matiivisten ja summatiivisten analyysien tuot-
tajina, voi konstruktivistisempi ldhestymistapa
ja esimerkiksi realistisen arvioinnin koulukun-
taan kuuluva tutkija nihdd arvioinnin tulosten

kontekstien ja tilanteiden tuntemuksen ja todel-
lisuuteen sukeltamisen ensiarvoisen tirkedni
tulosten soveltuvuuden ja luotettavuuden kan-
nalta. (Ks. Greenhalg ym. 2009, 413.) Arvioijan
positiota ja arvioinnin toimijuuksia méarittad
osin myds se, millainen rooli itse arvioinnil-
la on. Arvioinnin merKkitysti ja taustalla olevia
erilaisia valtapyrkimyksid voi joskus olla vaikea
tunnistaa. Timén vuoksi arviointitutkimuksen
tieteelliset peruselementit, kuten kisitteet, teo-
riat, hypoteesit, metodologia ja tutkimusme-
netelmit, ovat tirkeitd, silld juuri niiden kautta
tutkija madrittdd asemansa suhteessa tutkimus-
kohteeseen.

Kyse on myds arvioinnin eettisyydestd, silld
riippumatta tiedonintressistd, todellisuuski-
sityksestd tai menetelmistd, arviointitutki-
muksen kohdalla on aina kyse arvottamisesta.
Arviointitutkimus, jota tehdididn esimerkiksi
hallinnon uudistamisesta, kiinnittd4 arvioinnit
teoiksi, jotka vaikuttavat suoraan tai vilillisesti
uudistamisen tulevaisuuteen ja uudistuksia kos-
kevaan poliittiseen piitoksentekoon (Virtanen
2007, 23-24). Titen arviointi on kiintedssd yh-
teydessd yhteiskunnallisiin prioriteetteihin, re-
surssien jakoon ja valtaan (vrt. Greene 1994).
Arviointikdytinnéilldi on myos hallinnan piir-
teitd: niiden avulla voidaan pyrkid tuottamaan
ja vahvistamaan haluttuja toimintamalleja (vrt.
Pylkkdnen 2008, 213). Olennaista on pyrkid
l6ytdmidn erilaisia arvoarvostelmia ja eri ndko-
kulmista tuotettuja kannanottoja siitd, mika so-
siaalisessa interventiossa on ollut onnistunutta,
miti silld on saatu aikaan ja miksi (Sanderson
2000, 450).

Todellisuuteen vaikuttamisen ja hallinnan
elementtien kautta arviointitutkimuksessa voi-
daan erotella arvioinnin toteuttajan eettisyys ja
koko arviointitutkimuksen eettisyys. Arvioijan
tehtdvini ei voi olla hankkeen tai toimintaoh-
jelman myyminen, vaan enemmén “ilmién ku-
vaaminen ja siitd kertominen sellaisena, kun se
hinelle on néyttiytynyt”. (Vrt. Robson 2001, 17;
Virtanen 2007, 25.) Riippumattomuus ja puo-
lueettomuus ovat vaikeita etenkin yhteiskun-
nallisissa ilmitissd, joissa arvioija voi huomaa-
mattaan toimia olemassa olevia instituutioita
vahvistaen tai toisia heikentden (vrt. Sanderson
2000, 450). Hallinnon uudistusten arvioinnissa
eettisyys nousee keskeiseen asemaan, myos siksi,
ettd uudistaminen ja sen arviointi kulkevat kisi
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kidessd (Wollman 2003, 1-5). Arvioinnin tulok-
set muokkaavat uusia hallinnon uudistamisen
hankkeita, miki johtaa jilleen arvioinnin tar-
peeseen. Arvioinnin ldhestymistapa, tiedonint-
ressi ja todellisuuskisitys madrittavit myos k-
sitystd eettisesti korkealaatuisesta arvioinnista.
Mikili arvioinnissa hyviksytdan ldhestymista-
pa, jossa korostetaan sosiaalisen todellisuuden
kerrostunutta rakennetta, ei tulosten voida odot-
taa esittdvin yksiselitteisid lukuja pdatoksenteon
tueksi. (Greenhalg ym. 2009, 414.) Arvioinnin
tekijoiden on lihestymistavasta riippumatta tie-
dostettava oma arviointinsa tekona, jolla voi olla
kauaskantoisiakin vaikutuksia poliittisen pdi-
toksenteon kautta (Virtanen 2007, 25; Robson
2001, 68). Tama edellyttdd arvioijalta tietynlais-
ta itsendisyyttd suhteessa kohteeseen, vaikka ky-
se olisikin vuorovaikutteisemmasta arvioinnista
(vrt. Temmes 2004; Pesonen 2009).

Tiivis yhteiskunnallinen kytkos asettaa haas-
teita hallinnon uudistamiseen kohdistuvalle ar-
viointitutkimukselle my®s siksi, ettd thmisten ta-
pahtumille antamat merkitykset ja heiddn niistd
tekemdnsi tulkinnat nousevat tiarkeiksi. Etenkin
sosiaalista todellisuutta muuttamaan pyrkivien
interventioiden osalta erilaisten arvojen ja tul-
kintojen etsiminen on olennaista (vrt. Sanderson
2000). Niiden tutkiminen on erityisen tirkeii ja
mielenkiintoista silloin, kun tulkinnat ja merki-
tykset ilmidstd vaihtelevat. Erilaisten tulkintojen
saattaminen keskusteluun toistensa kanssa saat-
taa antaa arvioinnin kohteesta tietoa, joka ilman
tdminkaltaista tutkimisen menetelmas jdisi 16y-
tymittd. (Vrt. Laine 2001, 28.)

Ajatus ilmioiden tulkinnallisuudesta johtaa
hallinnon uudistusten osalta sithen, etti arvioin-
ti tulisi toteuttaa monitahoarviointina, jolloin
eri toimijoiden tulkinnat ja heiddn ilmiélle an-
tamansa merkitykset joudutaan kartoittamaan.
Erilaisten tulkintojen kartoittaminen paljastaa
arvioijalle usein my6s keskendin kilpailevia ja
jannitteisid tapoja tuottaa arvioitavaan ilmi-
60n liittyvdd todellisuutta. (Vrt. Temmes 2004,
92.) Tillaisella lahestymistavalla voidaan ndhda
yhteyksid konstruktivistiseen arviointiparadig-
maan, joka yksinkertaistaen perustuu ajatuk-
seen, ettd sosiaalinen todellisuus on sosiaalisesti
konstruoitu. Toisin sanoen ei ole olemassa yhtd
objektiivista todellisuutta, josta kisin ilmiotd
voidaan arvottaa, vaan useita sosiaalisesti raken-
tuneita ja alati rakentuvia todellisuuksia, joista

arviointi tuottaa yhden. Guban & Lincolnin
(1989) hahmottelema arviointi edustaa titd
suuntausta. Arviointitutkimuksessa tulisi hei-
ddn mukaansa painottaa mekaanisten ja “objek-
tiivisten” vaikutusmittausten sijaan vuorovaiku-
tuksellisempaa ja moniarvoisempaa arviointia.

IImidissi, joissa ihmisten erilaiset tulkinnat
vaikuttavat sithen, millaiseksi kokonaiskuva il-
miostd muodostuu, ei arviointia voida suorittaa
ainoastaan yhdenlaisten aineistojen pohjalta ei-
kd ilman syvillistd ymmarrystd ilmion konteks-
tista (vrt. Haveri 2008, 153). Ilmidt ovat omien
historiallis-institutionaalisten ympdristojensa
tuotoksia, jolloin selityksid toiminnalle voidaan
joutua etsimdin joskus melko kaukaakin inter-
vention ulkopuolelta (Sridharan & Nakaima
2011, 137). Tdmad johtaa siihen, ettei ilmioté voi-
da arvioida vain etukiteen asetettujen, esimer-
kiksi hallinnon uudistamisen hankkeen tavoit-
teistosta johdettujen, kriteerien vilitykselld. On
mahdotonta etukiteen mairittad kriteeristod,
joka huomioisi esimerkiksi organisaation histo-
riallisen kehityskaaren tai sen, millaisena inter-
ventio tulkitaan. Téllaisessa tilanteessa voidaan
toteuttaa arviointia, joka ldhestyy arvioitavaa
kohdetta kahdesta ldhestymiskulmasta: valmii-
den kriteereiden kautta ja sen lisiksi aineistos-
ta nousevien tulkintojen my6td muotoutuvien
olennaisten teemojen kautta. Arviointitermein
kyseessd on arvioinnin strategia, joka sisdltdd
sekd ennalta médritellyn ettd aineistoldhtoisen
arviointiasetelman elementteji. (Vrt. Robson
2001, 155.)

Aineistoldhtéinen arviointiasetelma poh-
jautuu grounded theoryyn, joka on Anselm
Straussin ja Barney Glaserin 1960-luvulla ke-
hittimi tutkimusote. Sen perusajatuksena on
kehittdd kdytdnnostd sosiaalisten perusproses-
sien hahmottamisen kautta teoria. Tutkimusta
voidaan tehdi joko kokonaan aineistolidhtoisen
teorian ohjeilla tai kdyttdd ajattelutapaa apuna
aineiston analysoinnissa. (Ks. Glaser & Strauss
1967.) Sosiaalisen todellisuuden kiytintojen
arvioinnissa aineistoldhtoinen ldahestymistapa
toimii, koska sosiaalisiin prosesseihin vaikuttaa
olennaisesti se, millainen tulkinta toimijoilla on
sosiaalisen todellisuuden ja esimerkiksi interven-
tion luonteesta. Arviointitutkimuksessa aineisto-
ldhtoisyys antaa mahdollisuuden ottaa huomi-
oon nikokulmia, jotka eivit sisilly alkuperaiseen
kriteeristoon (Airaksinen ym. 2005b, 35).
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Lihestymistapoihin, kriteereihin ja arvioin-
nin rooliin vaikuttaa edelld mainittujen teki-
joiden lisdksi arvioinnin ajallinen ulottuvuus.
Arviointi voidaan toteuttaa ennen uudistusta,
uudistuksen aikana tai sen jilkeen. Ennen uu-
distusta tapahtuva arviointi voi olla luonteel-
taan proaktiivista, jolloin sen erddni tehtivini
voi olla uudistuksen tarpeellisuuden ja soveltu-
vuuden analyysi. Uudistuksen aikana toteutet-
tavat arvioinnit voivat olla toiminnan vaihetta
selkeyttdvid, vuorovaikutteisia tai toiminnan vi-
lituloksia seuraavia. Uudistuksen jélkeen tapah-
tuvaa arviointia voidaan kutsua myos vaikutus-
ten arvioinniksi. (Esim. Owen & Rogers 1999.)
Uudistusta ennen, sen aikana ja sen jilkeen to-
teutettavilla arvioinneilla voidaan ajatella kun-
tahallinnon uudistamisessa olevan kaikilla oma
roolinsa ja niiden tiedonintressit ovat erilaisia.
Jalkikiteisarvioinnin kohdistuessa uudistusten
vaikutuksiin toimivat etukiteisarvioinnit uudis-
tusten suunnittelun tukena tai tulevien uudis-
tustarpeiden ennakoijina. Rinnakkaisarviointi
taas keskittyy enemmén toimeenpanovaiheiden
etenemiseen ja tuottaa tietoa prosessin aikana
tarvittavan paitoksenteon tueksi. Kuntien uu-
distamisen arvioinneissa nimi ajalliset ulottu-
vuudet kuitenkin usein limittyvit. Ex post -ar-
viointi voi pdatoksentekijin nikokulmasta sekd
tuottaa tietoa uudistuksen vaikutuksista ettd
palvella uusien uudistusten valmistelua ja suun-
nittelua. Niihin kaikkiin voi sisdltyd ennakointia,
toimintaympiristomuutosten analysointia ja jo
saavutettujen tulosten tai vaikutusten arvioin-
tia, joten erilaiset ajalliset ulottuvuudet voivat
nopeatahtisessa uudistamiskontekstissa limittyd
toisiinsa. Siten tiedonintressi voi osin olla yhta-
ldinen. Arvioijan nikokulmasta tima on tirkeda
tunnistaa arvioinnin luotettavuuden ja eettisyy-
denkin vuoksi.

KUNTAHALLINNON UUDISTAMINEN JA
UUDISTAMISEN ARVIOINTI

Tarkastelemillamme 2000-luvulla toteutetuilla
kuntahallinnon uudistamiseen tdhtdavilld hal-
linnonuudistuksilla on eroja, mutta myos yhta-
ldisyyksid. Viimeksi mainitut liittyvit erityisesti
uudistusten kdynnistimiseen johtaneisiin taus-
tasyihin. Kunnalla voidaan nihd4 olevan kolme
keskeistd perustehtdvdd: demokraattinen tehti-
v, palvelujen jérjestimistehtivi seki paikallis-

taloudellinen tehtdvd (Meklin & Pekola-Sjoblom
2010, 17). Perustehtivien toteutumisen mahdol-
lisuudet riippuvat kunnan omasta toiminnasta,
edellytyksistd, jotka kunnat toimintaansa saavat
sekd toimintaympdristossd tapahtuvista muu-
toksista. Seutu-hanketta, Kainuun hallintoko-
keilua ja kunta- ja palvelurakenneuudistusta on
perusteltu miltei identtisilld tarpeilla. Myos nii-
den tavoitteet voidaan nihdi toistensa kaltaisi-
na: kasvavien palveluvelvoitteiden ja -tarpeiden
seki tiukentuvan taloudellisen tilanteen ristipai-
neessa kuntien toimintakyky on koko 2000-lu-
vun nidhty heikentyneeni. Tdmin, selkeimmin
kunnan palvelu- ja paikallistalouden tehtdvien
suorittamiseen liittyvin haasteen, on nihty ka-
ventavan kuntien mahdollisuuksia toteuttaa de-
mokraattista tehtidvdansi. Uudistukset ovatkin
pyrkineet turvaamaan palvelujen saatavuutta ja
vahvistamaan kuntien taloudellista kantokykya
kansanvallan lihtokohdista. Keinoina on ko-
keiltu yhteistyotd, maakunnallisen itsehallinnon
vahvistamista sekéd Paras-hankkeen niin sanot-
tua kahden kirjen strategiaa: sekd kuntien yh-
distymisid ettd yhteistyotd suosivaa uudistamis-
linjaa. Perusolettamuksena on ollut, ettd kun-
tien tulevaisuuden selviytymisen keskeinen kei-
no on voimavaroja kokoava muutos (Nyholm &
Airaksinen 2009).

Nidmi tavoitteet ovat osaltaan keskeisesti
midrittdneet uudistuksia koskevia arviointe-
ja, niiden rooleja ja tiedonintresseji, jotka ovat
muotoutuneet niin ikddn varsin samankaltai-
siksi. Ajallisen ulottuvuuden nidkokulmasta
tehtyjen arviointien voi katsoa sijoittuvan jo-
honkin ex-ante, ex-nunc ja ex-post -arviointien
vilimaastoon, silld ne sisdltivit elementteji en-
nakoinnista vaikutusten arviointiin. Toisinaan
arviointiprosessit ovat olleet pitkid ja sisdltineet
erilaisia vaiheita: tavoitteiden, prosessin ja vai-
kutusten arvioinneissa on kiytetty erilaista kri-
teeristod ja erilaisia, arvioinnin ajalliseen ulottu-
vuuteen kiinnittyvii asetelmia.

Seutukuntien tuki -hanke - hankalaa
hallinnon uudistamista hallinnan halyssa

Sisdasiainministerion johdolla vuonna 2000
kdynnistynyt Seutu-hanke sisilsi kahdeksan
kokeiluseutukunnan yhteistyokokeilut seki nii-
td tukevat valtion toimenpiteet. Kokeilu pyrki
yhteistyén syventimiseen elinkeinopolitiikan,
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kunnallisten peruspalveluiden tuotannon ja
rahoituksen sekd yhdyskuntarakenteen suun-
nittelun alueilla sekd kuntien elinvoiman ja
strategisen kapasiteetin lisddmiseen. Keinoina
tavoitteiden saavuttamiseksi olivat julkisen sek-
torin kolme perinteistd interventiotapaa: sdin-
tely, taloudellinen tukeminen sekd informaatio-
ohjaus. Tarkoitus oli muun muassa luoda uusia
malleja kuntien viliseen yhteistyhon, muuttaa
lainsdddintod yhteistyotid tukevaksi ja lisdté seu-
tujen paitdsvaltaa. (Airaksinen ym. 2005a, 2-10;
sisdasiainministerié 2000.)

Seutu-hankkeen vuosina 2002-2005 toteu-
tettu arviointi rakennettiin siten, ettd se olisi
mahdollistanut vuonna 2005 saatujen kokemus-
ten arvioinnin ja uudistusten vaikutusten mit-
taamisen. Uuden hallituskauden (2003-2007)
puolivilissi eli ennen hankkeen loppuarviointia
paddyttiin kuitenkin kdynnistimaian uusi uudis-
tus, niin kutsuttu Paras-hanke (Airaksinen ym.
2005a, 12, 272; ks. myos Nyholm 2008, 81-82).

Hankkeen arviointitutkimuksissa nojaudut-
tiin monenlaisiin aineistoihin, nikokulmiin ja
teoreettisiin ldhestymistapoihin. Uudistusta on
selvitetty laajoissa arviointiraporteissa ja artik-
keleissa (Airaksinen & Haveri 2002; Airaksinen
ym. 2004; Airaksinen ym. 2005a; Nyholm &
Airaksinen 2009) sekd kahdessa viitoskirjassa
(Nyholm 2008; Airaksinen 2009). Monipuolinen
tutkimus piirtdd uudistuksen arvioinnista joh-
donmukaisen, joskin moniulotteisen kuvan,
jossa nidkyy selvdsti ympdaroivin todellisuuden,
poliittisen ilmapiirin ja koko kuntahallinto-
kulttuurin vaikutukset tutkittuun ilmiéon.
Analyysit perustuvat laajoihin empiirisiin ai-
neistoihin, jotka sisiltivit dokumentteja, noin
160 haastattelua sekd kyselyaineistoja.

Uudistuksen arvioinneista ilmenee, etti tut-
kimusmenetelmit ja aineisto vaikuttavat en-
sinndkin siithen, millaisia asioita arvioinneissa
nousee esille. Niilld on merkitysti erityisesti sen
kannalta, millainen kuva uudistamisesta, sen
onnistuneisuudesta tai epdonnistuneisuudesta
piirtyy. Laadulliset ja maarilliset 1dhestymista-
vat néyttivit erilaisen kuvan uudistuksen tilan-
teesta. Kyselytutkimus-lihestymistavalla Seutu-
hanke nidyttiytyi melko myonteisend, mutta
aineistojen tiydentiminen piitoksentekotilan-
teiden havainnoinnilla ja useilla haastatteluilla
muutti kuvaa huomattavasti. Kyselyaineistoissa
tormaéttiin retoriseen muuriin, jonka ylitti-

miseen tarvittiin sekd pitkid haastatteluita ettd
syvallistd ymmarrystd ilmion syntykontekstista.
(Airaksinen ym. 2005a; Haveri 2008; Nyholm
& Airaksinen 2009.) Tdmi tulee ilmi esimer-
kiksi muutostarvetta koskevista aineistoista.
Kyselytutkimus tuotti tuloksen tarpeen yh-
tdldisestd ymmairryksestd, vaikka haastattelut
osoittivat, ettd kdytdnnon tasolla tarveymmar-
rys saman seudun kuntienkin vililli puuttui
(Airaksinen ym. 2005a, 275).

Erilaisia tulkintoja etsivd ldhestymistapa
antoi hankkeen yhteydessi monia vastauksia
sithen, miksi uudistusprosessi ei edennyt odote-
tusti. Prosessin ongelmien voi nihdi osaksi liit-
tyvian johtamisen haasteisiin, jotka korostuvat
monimutkaisessa ympdristossd ja hallinnan ha-
lyssd. Hily liittyy yhteiskunnan monimutkaistu-
miseen ja pirstaloitumiseen, joiden my6td muu-
toksiin johtavia paditoksid tehddin jatkuvassa
epdvarmuudessa ja usein pienelld tietopohjalla
eikd niitd kyetd aukottomasti perustelemaan.
Sekavuus ja hily johtavat tilanteeseen, jossa tur-
vallisin vaihtoehto on pitédytyd vanhassa ja odot-
taa tyhjentdviad perusteluita. (Nyholm 2008.)

Seutukuntien tuki -hankkeen yhdeksi ongel-
maksi nostettiin vilineellis-rationaalinen ja yksi-
ddninen kaavamaisuus. Tillainen uudistaminen
yrittdd tuottaa muutoksia monien tulkintojen
maailmassa, jossa sama uudistaminen voidaan
nihdi tavoilla, joita ristiriitaisuudessaan on
mahdotonta sovittaa yhteen. (Airaksinen 2009.)
Tapa muodostuu ongelmaksi uudistamisessa,
toiminnassa, joka kuitenkin koostuu ihmisten
tekemisti teoista (Sridharan & Nakaima 2011),
joita ohjaa ihmisen tulkinta ympiroivistd to-
dellisuudesta. Mikili uudistaminen tulkitaan
vaaraksi jollekin arvomaailman osa-alueelle,
on helppoa perustella uudistuksen vastustelu ja
pyrkid varmistamaan, ettd kaikki pysyy ennal-
laan (Airaksinen 2009).

Seutu-hankkeen arviointi avasi toivottujen
ja tosiasiallisten muutosten vilisid yhteyksia.
Sen keskeinen johtopditos oli, ettd yhteistyd
prosessina eteni hitaasti ja seudullinen palve-
lu- tai kehittimistoimintaa koskeva yhteisty® jdi
tapahtumatta. Syyné tdhdn arviointi esitti yhti
lailla paikallis- kuin valtion tahoa koskevan,
tietynlaisen dynamiikan, johon uudistuksessa
torméttiin. Suurena haasteena nihtiin myds uu-
distuksen poliittisen johtamisen puutteet, jotka
alusta ldhtien leimasivat korostetusti virkamies-
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ten vetdimid hanketta. (Airaksinen ym. 2005a,
272-276.)

Kainuun hallintokokeilu - sinisista
ajatuksista moniin totuuksiin?

Kainuun hallintokokeilu sai alkunsa pddminis-
teri Lipposen lokakuussa 2001 tekemaista aloit-
teesta, jonka perusteella Kainuun liitto, Kainuun
tyévoima- ja elinkeinokeskus seki Kajaanin kau-
punki tekivit aiesopimuksen hallintokokeilun
toteuttamisesta. Yhdeksdd seudun kymmenesti
kunnasta koskevan kokeilun tarkoituksena on
saada kokemusta maakunnallisen itsehallinnon
vahvistamisen vaikutuksista muun muassa maa-
kunnan kehittimiseen, peruspalveluiden jirjes-
tdmiseen sekd kuntien ja valtion aluehallinnon
toimintaan. Kokeilu sisdltdd kansanvaltaisen
maakuntahallinnon kokeilun Kainuussa seki
péddosin tihdn saakka kuntien vastuulla olleiden
sosiaali- ja terveydenhuollon seki toisen asteen
koulutuksen palvelujen jirjestimisen maakun-
nan toimesta (Airaksinen ym. 2005b, 5; laki
Kainuun hallintokokeilusta 343/2003). Kokeilu
oli midri toteuttaa vuosina 2005—-2012, mutta
vuonna 2011 kokeiluajanjaksoa jatkettiin vuo-
den 2016 loppuun saakka, mikili kaikki kunnat
sitoutuvat sen jatkamiseen.

Kainuun hallintokokeilua arvioitiin vuosien
2004-2011 aikana keskittyen hankkeen valmis-
telun, lihtokohtien sekd tavoitteiden arvioin-
tiin, hankkeen etenemiseen, yhteistyoprosessiin
ja muutoksen johtamiseen sekd vaikutuksiin.
Arvioinnin painopiste oli toimintamallin tarkoi-
tuksenmukaisuudessa palvelujen ja aluekehitta-
misen nikokulmasta. Tdmi merkitsi pikemmin
laajaa lahestymistapaa ja pohdintaa uudistuk-
sen taustalla olevista esioletuksista kuin yksit-
tdisten muutosten merkityksen analysointia.
Arvioinneissa kokeilu on mallinnettu prosessi-
na, joka etenee sosioekonomisten voimien, po-
liittisen jdrjestelmén ja eliitin tulkintojen kautta
hallintouudistuksen tavoitteisiin, toteutukseen
ja saavutettuihin muutoksiin. (Airaksinen ym.
2005b, 8, 27, 94; ks. myos Pollitt & Bouckaert
2000, 26.)

Arvioinneissa (Airaksinen ym. 2005b; Ai-
raksinen ym. 2008; Jantti ym. 2010) on tar-
kasteltu Kainuun hallintokokeilua monista
nikokulmista, erilaisten ldhestymistapojen ja
runsaiden, vuosina 2003-2009 kerittyjen aineis-

tojen (dokumentit, tilastoaineistot, kolmenlaiset
kyselyaineistot, lehtikirjoitukset, havainnointi)
vilitykselld. Analyyseissi on pohdittu uudis-
tuksen prosessia ja sen vaikutuksia henkil6ston,
kuntien viranhaltijoiden, kuntapiittijien, maa-
kuntapéittijien sekd alueen asukkaiden niko-
kulmista.

Laajaan aineistoon perustuvan arvioinnin
kautta on silti erittdin vaikea vastata siihen,
onko Kainuun hallintokokeilu ollut onnistu-
nut interventio. Erilaiset nikékulmat ja aineis-
tot antavat hyvin erilaisia ndkemyksid hallin-
tokokeilusta, sen prosessista ja vaikutuksista.
Maakuntapdittdjit kokevat kokeilun onnis-
tuneen melko hyvin kuntalaisten kokemusten
ollessa huomattavasti kriittisempid. Nayttadkin
siltd, ettd mitd kauempaa hallintokokeilua kat-
$00, sitd negatiivisemmalta se ndyttdd. (Jantti
ym. 2010.) Sama kokeilu, jonka my6td suuri osa
palveluista on organisoitu uudelleen maakun-
nallisen pditoksenteon alaisuuteen, on vaikut-
tanut kuntien kokemukseen itsehallinnostaan.
Kiinnostavaa on, ettd timi vaikutus ei ole ollut
pelkistiidn kielteinen, vaan samalla kunnat ovat
l6ytineet uudenlaisen, paikallisyhteison etua
ajavan roolin.

Niinkin yksinkertaisissa ja mitattavilta vai-
kuttavissa asioissa, kuten palveluiden kustan-
nuksissa on aineistoilla ja lihestymistavoilla
merkitysté tulosten kannalta. Kainuun kokeilun
arviointitutkimuksissa esitettiin, ettd sosiaali- ja
terveyspalveluiden kustannusten kasvun hillintd
on kokeilun jilkeisind vuosina onnistunut aiem-
pia paremmin, etenkin jos tilannetta verrataan
koko maan tilanteeseen (Jantti ym. 2010). Tulos
kyseenalaistettiin VATT:n julkaisemassa rapor-
tissa (Hamaldinen & Moisio 2011), jossa raken-
nettua vertailuasetelmaa kritisoitiin ja kokeilun
tosiasiallisia kustannusvaikutuksia pidettiin vi-
hiisind. Tampereen yliopiston tutkimusryhma
puolestaan niki VATT:n tuloksissa véddristymis,
jotka johtuivat muun muassa viestomuutos-
ten huomioimatta jittimisestd. Kainuun vies-
to on kokeilun aikana vihentynyt 3892 henked
eli 4,5 prosenttia. Vertailuasetelman merkit-
tivimméssd maakunnassa Piijat-Hameessi
asukasluku nousi samaan aikaan 3087 henked.
Vertailumaakunnista sopivimmalta vaikuttavas-
sa Lapissakin vieston viheneminen oli vain 1,2
prosenttia. Kainuussa tehokkuutta osoittavien
tunnuslukujen saavuttaminen on ollut haas-
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tavan viestokehityksen tihden huomattavasti
hankalampaa kuin muissa maakunnissa, eten-
kin kun vertailussa kaytettiin asukasluvulla pai-
notettua tunnuslukua. Erityisesti vertailuasetel-
ma, jossa Kainuuta verrataan Pdijat-Hameeseen,
jossa viestokehitys on Kainuuta huomattavasti
myonteisempdd, antaa Kainuun tilanteesta vi-
noutuneen kuvan. Lisiksi VATT:n tutkimus ei
huomioi vuotta 2005. Vuosi 2005 oli kustan-
nusten ndkokulmasta olennainen, koska suu-
rimmat kustannuksia alentavat rakenteelliset
muutokset toteutettiin tilloin. Nididen muu-
tosten raskaus nikyi pienend kasvuna vuoden
2006 luvuissa, jotka kuitenkin otettiin analyysiin
mukaan ilman tasoitusta. Néiden syiden vuoksi
Tampereen yliopiston tekemin arviointitutki-
muksen mukaan Kainuun malli ndyttdd sopivan
Kainuun kaltaisten, vanhenevan ja vihenevin
vieston kanssa kamppailevien alueiden palvelu-
jen jdrjestimiseen. (Tampereen yliopiston leh-
distotiedote 2011.)

Yksittdisiin lohkoihin kiinnittyvd arvioin-
titutkimus, jossa paikalliset, organisatoriset ja
muut sosiaaliseen todellisuuteen vaikuttavat te-
kijat jagviat huomiotta, voi asioita yksinkertais-
taessaan vilittdd uudistuksesta varsin vaihtoeh-
dottoman ja yksipuolisenkin kuvan. Kainuun
uudistaminen on esimerkki moniulotteisesta
ilmigstd, kuntahallinnon laajapohjaisesta uu-
distamisesta, jossa kuntien, maakunnan, alueen
poliitikkojen, henkiloston sekd asukkaiden so-
siaalisessa todellisuudessa on tapahtunutlukuisia
muutoksia monella rintamalla. Arvioinneissa ei
siksi ole tarkasteltu uudistuksen etenemisti vain
numeerisesti mitattavissa asioissa vaan myos
niissd asioissa, jotka ensi nikemiltd vaikutta-
vat mahdottomilta mitata. Kokeilua on arvioitu
monin nidkokulmin ja aineistoin ja asetettu eri
ldhestymistavoin saadut tulokset keskusteluun
keskenidin. (Vrt. Airaksinen ym. 2005b.)

Paras-hanke - jatkuvasti muuttuvaa ja
vaikeasti hahmottuvaa uudistamista

Vuonna 2005 kdynnistyneen kunta- ja palvelu-
rakenneuudistuksenkin keskeisid liikkeellepa-
nijoita olivat erityisesti kuntien taloudellinen
tilanne sekd kuntien toimintaympdristossid ta-
pahtuneet muutokset (ks. esim. Ryynédnen 2008,
29; HE 155/2006). Edellisistd 2000-luvulla to-

teutetuista uudistuksesta poiketen Paras oli ”his-
torian laaja-alaisimmaksi” nimetty hanke, joka
uudistusstrategialtaan tihtisi nykyrakenteiden
merkittdviin muutoksiin miltei koko kuntaken-
tdn osalta (ks. esim. Stenvall ym. 2009; Meklin
& Pekola-Sjoblom 2010, 19; vrt. Airaksinen ym.
2011a). Sen tavoitteet olivat kunnianhimoisia
kohdistuen muun muassa yhdyskuntaraken-
teen eheyttimiseen, palveluiden turvaamiseen,
menojen hillintddn ja tuottavuuden nostoon
toteuttamiskeinoinaan kunta- ja palveluraken-
teiden kehittiminen kuntaliitoksin seki yhteis-
tyon tiivistiminen. Tavoitteiden moninaisuus
ilmenee muun muassa siten, ettd niiden toteu-
tuminen merkitsisi suuria vaikutuksia kunnan
eri tehtéviin ja rakenteisiin, mutta myos kunnan
rooliin (vrt. Airaksinen ym. 2011a).

Uudistuksen suunnittelua ja toimeenpanoa
on arvioitu vuonna 2008 kdynnistyneen tutki-
musohjelman (Arttu) kautta, jonka toteuttami-
sessa on mukana eri yliopistoja. Ohjelmaan on
valittu 40 esimerkkikuntaa sekd nikokulmia,
joiden kautta uudistuksen etenemisti seurataan.
Demokratia ja johtaminen, kunnalliset palvelut,
henkilostd, kunta- ja paikallistalous sekd yhdys-
kuntarakenteen toimivuus (ks. Meklin & Pekola-
Sjoblom 2010, 23) voidaan nihdi uvudistuksen
tavoitteista johdetuiksi, keskeisiksi temaattisiksi
alueiksi, jotka toisiinsa yhdistettyind muodosta-
vat arviointikokonaisuuden.

Tutkimusohjelman erillishankkeena Lapin
yliopisto toteutti toimeenpanon suunnitteluvai-
heen arvioinnin, jossa tarkasteltiin suunnittelun
kdynnistymistd ja etenemistd paikallistasolla ja
arvioitiin uudistuksen toteuttamisen jatkoa.
Arviointi keskittyi uudistusta koskevan puite-
lain tavoitteiden ja tarkoituksen toteutumisen
sekd tehtyjen toimenpiteiden riittivyyden ar-
viointiin kokonaisvaltaisen, tutkimukselli-
sen viitekehyksen kautta. (Stenvall ym. 2008;
Stenvall ym. 2009.)

Suunnitteluvaiheen arviointi perustui mo-
nipuolisiin tieteellisiin tutkimusmetodeihin.
Kirjallista dokumenttimateriaalia, kvalitatiivisin
ja kvantitatiivisin menetelmin koottua ja analy-
soitua aineistoa tiydennettiin yksilo- ja ryhmi-
haastatteluilla sekd kyselyilld, joista osa toteu-
tettiin tutkimusohjelman kanssa yhteistyossa.
My6s Arttu-ohjelmassa eri tutkimusmodulit
hyodyntavit laajoja ja erilaisia aineistoja, kuten
haastatteluja, tilastoaineistoja ja usean tuhannen
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otosjoukon kyselyji. Arvioinneissa on hyédyn-
netty monitasoista triangulaatiota niin aineiston
kuin tutkijoidenkin osalta, ja ne ovat olleet myos
menetelmillisesti varsin monitahoisia. (Ks. esim.
Stenvall ym. 2009, 14-16, 23; Vakkuri ym. 2010;
Niiranen ym. 2010; Jokinen ym. 2011; Suomen
Kuntaliitto 2010.)

Uudistuksen vaikutusten arviointi on vie-
14 kesken tutkimusohjelman jatkuessa vuoden
2012 loppuun saakka. Toteutettu suunnitte-
luvaiheen arviointi sekd tutkimusohjelman
viliraportit nostavat jo esiin saman haasteen
kuin Kainuun arvioinnissa: laajamittainenkaan
aineisto ei vilttimaittd aina merkitse, ettd uu-
distuksen onnistuneisuuden arvioiminen olisi
yksiselitteistd. Tamid tulee ilmi muun muassa
erilaisissa rationaliteeteissa: uudistuksissa mu-
kana olevilla toimijaryhmilld voi olla erilaisia
kasityksid etenemisen suunnasta ja "hyvyydestd”.
Esimerkiksi Stenvallin ym. (2009) haastatteluai-
neisto mahdollistaa tulkinnan, jonka mukaan
kuntien henkildsto on riittdvisti osallistunut
uudistuksen suunnitteluun. Arttu-ohjelman
henkilgstokyselyyn vastanneista suuri osa ei sitd
vastoin ole varma, onko heidin nikemyksensa
riittavilld tavalla huomioitu (Jokinen ym. 2011).
Stenvall ym. (2009) tulkitsevat vastausten eroja
vastaajajoukon eroilla. Henkilostokyselyn vas-
taajista vain noin 10 prosenttia toimi esimies-
tehtdvissd, kun haastatteluihin osallistui paa-
asiassa viranhaltija- ja luottamushenkilojohtoa.
Kyselyssd my06s vastaajan toimiala (sosiaali- ja
terveyspalvelut, opetustoimi) on saattanut vai-
kuttaa uudistustoimenpiteiden kohdentuessa
paikallistasolla eri tavoin eri toimialoille. (Vrt.
Stenvall ym. 2008; Jokinen ym. 2011.)

Uudistusten arviointi kokonaisvaltaisesta ni-
kokulmasta on varsin haasteellista siksikin, ettd
laajojen aineistojen kautta tapahtuva arviointi
nostaa esille uudistusten tulosten monitulkin-
taisuuden. Merkitysté ei ndytd olevan vain sill4,
kenen nikokulmasta uudistuksia tarkastellaan,
vaan myos silld, mistd nikokulmasta tavoitteissa
etenemistd tarkastellaan. Arttu-tutkimusohjel-
massa on selvitetty kuntalaiskyselyn avulla kun-
talaisten niakemyksid kunnallisista palveluista
(Suomen Kuntaliitto 2010). Tutkimusohjelman
talousosiossa (Vakkuri ym. 2010) on analysoitu
tutkimusohjelman kuntien taloudellista tilan-
netta sekd muun muassa kuntien kustannusta-
son ja palvelutyytyviisyyden vilisid yhteyksii ja

osoitettu, ettei tyytyvdisyys tai tyytymattomyys
kunnan palveluihin ole vilttimittd suoraan
riippuvainen kiytetyistd voimavaroista. Vaikka
kyse on monimutkaisesta asiasta, joka vaatinee
tarkempia analyysejd kuntien palvelutuotannon
tehostamisen ja palvelutyytyviisyyden yhteyk-
sistd, kertoo timai, ettd kunnan talouden tehos-
tamisen vaikutukset voidaan jostain ndkokul-
masta ndhdi haitallisina, vaikka niiden merkitys
kuntalaisten palvelutyytyviisyyteen ei tosiasias-
sa olisi kuntalaisten nakokulmasta merkitseva.
Myos péivihoitopalveluissa voi yksikkokustan-
nuksiltaan edullisissa kunnissa olla suhteellisesti
korkeampi palvelutyytyviisyys, joka Vakkurin
ym. (2010) mukaan “voi olla kuntataloutta kos-
kevan arki-intuition vastaista”. Joissain kunnissa
palvelutuotannon resurssien kasvattaminen ei
siis vdistdimattd paranna palvelutyytyviisyytts,
jos kuntalaiset eivit vaadi enempdd tai moni-
puolisempia palveluita. Toinen selitys voi olla,
ettd joissain kunnissa palvelutuotanto voi sa-
manaikaisesti olla tehokkaampaa ja kuntalaisten
mielestd laadukkaampaa kuin verrokkikunnissa
(ks. Vakkuri 2010, 110, 135).

Edelld todettu merkitsee, ettd uudistuksen
onnistuneisuuden tarkastelu esimerkiksi yksin
taloudellisesta ndkokulmasta ei kerro koko to-
tuutta. Ongelmallista tdma on, mikéli valinta
uudistuksen tuloksista pitiisi tehdi vain esimer-
kiksi jommankumman edell4 esitetyn aineiston
perusteella. Tdlloin paddyttdisiin viistimittd
tulkitsemaan tulosten onnistuneisuutta joko
suhteessa sille asetettuihin taloudellisiin teki-
joihin kytkeytyviin, palvelujen laadun paranta-
miseen liittyviin tavoitteisiin tai uudistukseen
sisdltyvin kansanvaltaisuuden ja demokratian
vahvistamiseen tihtdéviin tavoitteisiin. Samalla
valinta tehtdisiin periaatteessa sen vililld, onko
kunnan toiminnan kannalta tirkeimpdi onnis-
tua sen paikallistalouteen vai paikallisdemokra-
tiaan liittyvdssi tehtdvissd vai palvelutehtaviassa.
Tdmd on koko yhteiskunnallisen jirjestyksen
kannalta merkittavi, poliittista pddtoksentekoa
vaativa kysymys.

Laajapohjainen aineisto tuo siis usein esiin
mielipiteiden kirjavuuden aiheuttaen ehki tutki-
jalle padnvaivaa, mutta toisaalta tehden arvioin-
nista luotettavampaa. Laajakaan aineisto ei kui-
tenkaan aina kerro kaikkea. Esimerkiksi Stenvall
ym. (2009, 60—62) toteavat, ettei aineisto Paras-
hankkeen osalta mahdollistanut esimerkiksi
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arviota siitd, liittyvitko epdselvyys ja ahdistus
uudistuksen pdamdadristd enemman siihen, ettd
valtion taholta ei ole pystytty tuomaan riittivis-
ti uudistuksen tavoitteita esiin vai kuntien uu-
distushaluttomuuteen. Arviointitutkimuksessa,
jossa seurausten lisiksi tulkintaa tehdédin tapah-
tumaketjujen syistd, asian esille saaminen olisi
arvokasta, mutta kirjavien nidkokohtien keskelld
haastavaa.

UUDISTUS JA ARVIOINTI DYNAAMISENA
TAPAHTUMAKETJUNA

Tarkastelemalla uudistuksista tehtyjd arviointe-
ja voidaan nidhdi erddnlainen uudistusjatkumo,
jossa samankaltaiset teemat, mutta erilaiset kei-
not seuraavat toisiaan. Vaikka uudistukset ovat
uniikkeja, niiden tarkastelu osin rinnakkaisina ja
osin perdkkdisind pyrkimyksind "koota voima-
varoja” kuvaa, miten kukin uudistus on pyrkinyt
osin aiempien uudistusten puutteiden korjaami-
seen. Tamad osoittaa, ettd uudistamisen arvioin-
nin ajallinen ulottuvuus ei ole yksiselitteinen ja
arviointien voi katsoa palvelevan lopulta laajasti
erilaisia tiedonintressejd. Tiivistetysti voidaan
todeta, ettd Seutukuntien tuki -hankkeen va-
paaehtoisuus ei tuottanut toivottuja muutoksia,
jotka Kainuun kokeilussa varmistettiin velvoit-
tavalla lainsddadannolli. Vaikka taustalla oli my6s
kuntien oma halu mukanaoloon, nousi Kainuun
kokeilun osalta ongelmaksi se, ettei kuntata-
solla muutoksia ollut helppo hyviksyi. Paras-
uudistus toi mukanaan yhteistydvaihtoehdon
rinnalle liitokset ja kaivattuja kuntarakenteen
muutoksia sekd yhteistoimintaan velvoittavaa
lainsddddntod. (Airaksinen 2005b, 8; Nyholm
& Airaksinen 2009.) Nyt ongelmaksi ndyttdd
nousseen yhteistoimintarakenteiden moninai-
suus sekd palveluihin kohdistuvien muutosten
vihdisyys. Tdstd syystd etenemistavaksi ndyttid
muotoutuvan Paras-hankkeen korvaaminen
pddministeri Kataisen hallitusohjelmaan sisil-
tyvilld rakenteita yksinkertaistamaan pyrkivilla
kuntauudistuksella (Hallitusohjelma 2011).
Uudistuksia koskevat arvioinnit ovat monin
osin paidtyneet samantyyppisiin tuloksiin, jois-
sa julkisen hallinnon uudistamisen dynamiikka
ja haasteellisuus on nostettu esiin. Uudistuksia
on kuvattu strategisesta nikokulmasta vai-
keasti hahmottuviksi ja jatkuvasti muuttuviksi.
Arvioinnit ovat nostaneet esiin haasteina uudis-

tusten perustarkoituksen episelvyyden, infor-
maatio- ja normiohjauksen monitahoisuuden,
kunta- ja valtiotason erilaisten tavoitteiden ja
kuntaorganisaation palvelutuotannon mitta-
kaavaetujen ja -haittojen analysoinnin puutteel-
lisuuden seki kuntien tarkastelun yhden muo-
tin mukaisesti. Muun muassa Paras-hankkeen
vaikeuksien on todettu kulminoituneen poliit-
tisen johtamisen puuttumiseen, miki tietylld
tapaa osoittaa sen uudistuksena jatkavan edel-
tdjiensd uraa. (Stenvall ym. 2009; Vakkuri ym.
2010, 136; Mintysalo ym. 2010, 222; Niiranen
ym. 2010, 139-140; Airaksinen ym. 2005a; Jantti
ym. 2010.)

Paikallishallinnon uudistamiseen kohdiste-
tuissa arvioinneissa on myos laajasti esitetty uu-
distamiseen liittyvid ristiriitoja, jotka kuvaavat
kuntatason ja koko julkisen hallinnon kehitti-
misen vaikeutta. Pyrkimys muutosten tekemi-
seen ja konsensukseen perustuva kulttuuri ovat
tyypillisid suomalaisille hallinnonuudistuksille
ja juuri ne pitdvit ylld todellisia nikemyksid
peittdvdd retorista muuria. Tdmdn muurin ja
uudistusdynamiikan raottaminen on vaatinut
pitkid ja laajoja tutkimushankkeita, joissa silti
paljon on jadnyt paljastamatta (vrt. Stenvall ym.
2009; Jantti ym. 2010; Haveri 2008).

Arviointien tarkastelu osoittaa kuntien
muutoksiin keskittyvin tutkimuksen pirstalei-
suuden ja systemaattisen tietoperustan puut-
teellisuuden, mutta myos uudistuslogiikan ja
sitd kautta arviointien hyodyntimisen kannalta
olennaisia asioita. Uudistuslogiikan erdénlainen
kerrostuneisuus (uusi uudistus kdynnistetdin
ennen kuin edellisen arvioinnit ovat valmis-
tuneet) voi johtua siitd, ettd meiltd puuttuu
joko uudistamista koskeva tietoperusta tai sen
hyodyntdmisen kulttuuri, joiden yhdistelmén
varaan uusia uudistuksia voitaisiin rakentaa.
(Vrt. Ilmakunnas 2008.) Kokonaisvaltaisen ja
systemaattisen tutkimuksen vastakohtana toi-
mivat usein yksittdisiin lohkoihin kiinnittyvit
arviointitutkimukset, jotka monesti tiedosta-
mattomasti yksinkertaistavat hallinnonuudis-
tusten monimutkaista sosiaalista todellisuutta.
Tiedostamattomana tekonakin yksinkertaistus
voi toimia jonkin tietyn poliittisesti virittyneen
uudistussuunnan puolestapuhujana ja siten ky-
seenalaisena vallankadyttond, erityisesti mikali
tutkimusta hyédynnetddn vain yhtd poliittista
todellisuutta tukevana mekanismina.
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Koska kuntiin kohdistuvassa hallinnon-
uudistuksessa arviointitutkimuksen ajallinen
ulottuvuus on vaikeasti jisentyvi ja uudistus-
logiikka kerrostunut, arvioinnin riippumatto-
muus ja eettisyys korostuvat. Kun arviointitoi-
minta on perinteisesti ollut taaksepiin katsovaa
ex post -arviointia, korostaa yhteiskunnallisen
muutosnopeuden kasvu sekd reaaliaikaisen et-
td tulevaisuuteen katsovan arvioinnin tarvetta.
Vaikuttavuuden arviointi ei voi uudistusten
moniulotteisuudesta johtuen olla vain indikaat-
toripohjaista mekaanisiin suoritteisiin perustu-
vaa, vaan sen tulisi tihditd tuottamaan tietoa
my0s laadullisista muutoksista. Tama edellyttdd
vuorovaikutteista ja useat rationaliteetit ja toi-
mijat huomioivaa arvioinnin lihestymistapaa
ja menetelmii. Vuorovaikutus ei saa kuitenkaan
johtaa eettisyyden ja riippumattomuuden vihe-
nemiseen. Laajojen uudistusten arvioijalta tima
vaatii osaamista, ymmarrystd erilaisista osaa-
misista ja tutkimusperinteisti, tieteenalarajat
ylittdviid toimintaa sekd kykyd omaksua erilaisia
arviointi- ja tutkimusperinteitd. (Hyytinen ym.
2009, 87.) Strategisten paatoksentekijoiden ja ti-
laajien ndakokulmasta osaamisvaatimukset kos-
kevat arviointiprosessin jatkuvuuden ja ajallis-
ten ulottuvuuksien hahmottamista. Tdma vaatii
ymmirrystd ja kisitystd omista tiedonintresseis-
t4, tavoitteista sekd sitoutumista ja joustavuutta,
kykyd suunnata asioita uudelleen arviointien
tulosten pohjalta — arviointi ei pelkidstddan voi
olla toiminnan legitiimisyyttd tukevaa (emt.,
88-89).

JOHTOPAATOKSET

Thanteellisesti hallinnonuudistuksen etene-
mistd voidaan kuvata prosessina, joka etenee
yhteiskunnan muutosten ja niistd tehtdvien
tulkintojen kautta uudistusten tavoitteisiin,
keinoihin, toteutukseen ja vaikutuksiin (Pollitt
& Bouckaert 2000; Airaksinen ym. 2005b).
Hallinnonuudistusten todellisuus on kuitenkin
moniulotteisempi kokonaisuus kuin ne osin
abstraktit periaatteet, joiden pohjalta uudistuk-
sia suunnitellaan. Uudistamisen arki on dynaa-
minen tapahtumaketju, jossa valitut periaatteet
saavat aikaan jotain toimintaa, joitakin tekoja ja
joitakin tuloksia. Siksi uudistuksia koskevan ar-
vioinnin tulisi kyetd avaamaan uudistuslogiik-
kaa ja uudistusten taustalla olevia perusperiaat-

teita sekd tavoittamaan olennaisia asioita sosiaa-
lisen todellisuuden tapahtumista ja muutoksista
eri tasoilla. (Ks. Nyholm & Airaksinen 2009.)
Samanaikaisesti arvioinneissa tulisi kdytdnnon
tasolla analysoida ja ennakoida uudistuskon-
tekstissa vaikuttavia tekijoitd, jotta toteuttajilla
on mahdollisuus ennakoida tai vihintd4n rea-
goida hallinnon todellisuutta luodessaan. Tama
edellyttdd arviointien kokonaisvaltaisempaa
otetta, mutta my9s arvioinnin hyédyntimisen
kaytintojen kriittistd tarkastelua ja menneestd
oppimista.

Esittimiemme arviointitulosten myotd on
helppo nidhdi, ettd keskustelu laadullisten tai
madrillisten menetelmien paremmuudesta ar-
viointien yhteydessd on epirelevantti. Jos laa-
dulliset analyysit eivdt tuota riittdvdn selvid
kausaalisuhteita kuvaavia tuloksia (Sanderson
2000), eivit valitettavasti maarillisetkddn ana-
lyysit kykene aukottoman totuuden esiin saa-
miseen niinkin moniulotteisesta ilmiostd kuin
mitd hallinnon uudistaminen on. Arvioitaessa
sosiaalista interventiota, jonka kohteena on
paikallishallinto, olennaista on nojata moniin
menetelmiin, ldhestymistapoihin ja tulkintoihin
todellisuuden luonteesta sekd ennen kaikkea
syvilliseen ymmirrykseen ilmion kontekstista.
Niin siitdkin huolimatta, ettd paitoksentekijit
kaipaisivat vankkaa selkdnojaa ja aukotonta evi-
denssid padtostensd taustalle. On kovin absurdia
olettaa, ettd sosiaalisen todellisuuden muuttami-
seen tarkoitettu tekojen sarja voitaisiin tiivistad
yksiselitteisiksi, muutamin ranskalaisin viivoin
esitetyiksi toimenpidesuosituksiksi.

Hallinnonuudistusten arviointi vaikuttaa
pidtoksentekoon riippumatta arvioinnin ajal-
lisista ulottuvuuksista. Siksi arviointeja toteut-
tavien tahojen on tarkasteltava toimintaansa
myos eettisyyden linssin ldpi. Tama tarkoittaa
esimerkiksi huomion kiinnittdmisti siithen, et-
tei arvioinneilla pyrittdisi tiedostamattomasti
vahvistamaan poliittisesti (tietylld hetkelld) so-
pivia ajattelu- tai toimintamalleja sekd siihen,
ettei arvioija tietoisesti toimi tai tiedostamatto-
masti joudu valjastetuksi poliittiseen tehtdviin.
Arviointitutkimus on uudistamista koskevaa
systemaattista tiedonkeruuta ja tulkintaa. Télld
perusteella eri tahot voivat arvioida uudistuksen
onnistuneisuutta (Kerdinen & Malinen 1997, 23)
ja hyodyntdd tuloksia haluamallaan tavalla eri
ajankohtina. Arviointien arvottamistehtidvini
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on sen sijaan 16ytdd mahdollisimman useita eri-
laisia arvoarvostelmia sosiaalisen intervention
onnistumiseen tai epdonnistumiseen vaikutta-
vista asioista (Sanderson 2000, 450).

Systemaattisuus ja arvoarvostelmien hah-
mottaminen moniulotteisten ja -toimijaisten
hallinnonuudistusten osalta voi toteutua vain
tarkastelemalla erilaisia rationaliteetteja. Yhden
toimijaryhmin kisityksiin keskittyminen loi-
si niistd varsin kapean ja yksiulotteisen kuvan.
(Vrt. Stenvall ym. 2009, 53-54, 63; Airaksinen
ym. 2005a; Nyholm 2008.) Vaikka arvioinneis-
sa on tehtdvi valintoja, ovat laajojen uudistus-
kokonaisuuksien osalta tarkeitd uudistuksiin
kytkeytyvit, toimijoiden erilaiset nikemykset,
kokemukset ja intressit, jotka prosessin aikana
vaikuttavat eri tavoin sen etenemiseen. Eri hen-
kilosto- ja toimijaryhmien ndkemyserojen lisiksi
myos kuntien ja valtion erilaiset odotukset ovat
olleet keskeinen kuvaamiimme hallintouudis-
tuksiin liittyvi tekijd. (Stenvall ym. 2009, 53—54,
63; Airaksinen 2009.) Ilman erilaisilla tutkimus-
menetelmilld esiin nostettuja monia tulkinto-
ja onkin vaikea nihdi, ettd arviointi tuottaisi
riittdvdd, uutta tietoa arvioitavasta kohteesta ja
kykenisi kiinnittimain huomiota kriittisiin ky-
symyksiin saati tuottamaan ratkaisuja suhtees-
sa havaittuihin ongelmiin. (Vrt. Chelimsky &
Shadish 1997.)

Kuntamuutosten ja uudistusten tutkiminen
vaatii moniulotteista lihestymistapaa myos
siksi, ettd kuntiin kohdistuneita uudistuksia
on vaikea ymmairtdd ilman kisitystéd siitd, mi-
ten ja miksi suomalainen kunnallishallinto on
muovautunut juuri sellaiseksi kuin se nyt on.
Esimerkiksi Kainuussa tapahtunutta interven-
tiota on mahdoton ymmartii, jos ei tiedd, mil-
lainen Kainuun maakunnan historiallis-insti-
tutionaalinen, paikallinen ympdristé on. (Vrt.
Nyholm & Airaksinen 2009.) Yleisesti paikalli-
sen toimintaymparistn ja valintojen sekd niis-
sd tapahtuvien muutosten vaikutukset uudis-
tuksen etenemiseen on todettu kiistattomiksi
eri tutkimuksissa (Stenvall ym. 2009; Vakkuri
ym. 2010). Esimerkiksi Paras-hankkeeseen ovat
vaikuttaneet tavoitteiden kohdentuminen eri
tavoin eri kuntiin ja kuntien ajassa muuttuvat
erilaiset poliittis-hallinnolliset ratkaisut, mutta
erityisesti erilaiset tilanteet. Uudistusta koske-
viin tulkintoihin heijastuu paikallistasolla vah-
vasti sekin, mikd on ollut paikallistason niko-

kulmasta tavoiteltavaa, tarkoituksenmukaista
ja millaisia intressejd kullakin kunnalla on kul-
loinkin ollut.

Kuntatason uudistusten arviointia ei siksi
voida tehdd yhteiskunnallisesta todellisuudes-
ta irrallisena huomioimatta lisidksi yksittdisen
kunnan ja kuntainstituution historiallista kehi-
tyskaarta puhumattakaan koko uudistamispo-
lititkan kehitysvaiheista ja -kaaresta. (Stenvall
ym. 2009, 24; Vakkuri ym. 2010; Nyholm &
Airaksinen 2009.) Ymmairrys aikaisemmista
uudistuksista on olennaista kokonaisuuden
hahmottamiseksi, silli uudistukset ovat kerrok-
sellisia ja osin sisakkiisid: niiden tavoitteet ja to-
teutuminen kietoutuvat yhteen. Siten tapahtu-
maketju ei sijoitu vain yksittdisen uudistuksen
sisddn, vaan nikyy myos eri uudistusten valilla.
Uudistuksista muotoutuu erddnlainen domino-
peli, jossa edellisen palan kaatuminen selittda
toisen pystyssd pysymistd tai horjumista.

Keskeinen kysymys onkin se perusta, jolta
arviointitutkimus ponnistaa. Esimerkiksi kun-
ta- ja palvelurakenteiden tarkastelussa olennais-
ta on, mistd kisin rakenteiden tarpeellisuus ja
“faktat” madrittyvit ja millainen on arvioinnin
perusldhtokohta ja millaisiin viitekehyksiin siind
nojataan. Tarkastellaanko uudistamista esimer-
kiksi vain suhteessa lainsdddannon edellyttimiin
toimenpiteisiin vai laajennetaanko viitekehysti
koskemaan my6s muun muassa valtaympiris-
toon, sosiaaliseen, taloudelliseen ja toiminnal-
liseen ympiristoon liittyvid tekijoitd — ja kuin-
ka pitkalld aikavililla (ks. Stenvall ym. 2009)?
Kysymys voi tuntua itsestidnselvyydeltd, mutta
kuntia koskevissa arvioinneissa on merkittavai
kiinnittdd huomiota laajemman viitekehyksen
vaikutuksiin suhteessa arvioinnin varsinaiseen
kohteeseen, silld uudistuksia toteutetaan harvoin
irrallaan niiden moniulotteisesta ja alati muut-
tuvasta ympiristostd. Tdmi tekee uudistusten
arvioinneista haastavaa. Kuitenkin tarkoin laa-
dittu tutkimuksellinen viitekehys mahdollistaa
kokonaisvaltaisemman tarkastelun toiminnan
tarkoituksenmukaisuudesta, mikd edelleen
mahdollistaa tiedonhankinnan uudistusproses-
sin luonteeseen liittyvistd elementeisti, kuten eri
toimijoiden erilaisista tulkinnoista ja tehdyistd
kompromisseista. Kaikki ndmi ovat tekijoiti,
joilla on tutkitusti suuri merkitys hallinnon-
uudistusten onnistumisen kannalta. (Pollitt &
Bouckaert 2000, 90.)
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Uudistusten arvioinnissa vaikutuksia on
joskus erittdin vaikeaa erottaa kontekstistaan.
Sen todentaminen, mikd on uudistusten syy tai
seuraus, voi olla jopa mahdotonta. Arvioinnit
tulisikin ymmartdd keinona nostaa esille eri-
laisia tapoja vallitsevan todellisuuden kisitteel-
listimiselle. Arvioinnit voivat parhaimmillaan
valaista erilaisia ndkemyksid ja lisitd ymmarrys-
td ndkemysten taustalla olevista perusteluista.
Tilld tavoin arvioinnin kautta voidaan parem-
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