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Tiivistelma

Rajavaara M. Vaikuttavuusyhteiskunta. Sosiaalisten olojen arvostelusta vaikutusten todentamiseen.
Helsinki: Kela, Tutkimusosasto, Sosiaali- ja terveysturvan tutkimuksia 84, 2007. 240 s.
ISBN 978-951-669-733-1 (nid.), 978-951-669-734-8 (pdf).

Arvioinnin kdytinnot ovat levinneet laajasti suomalaiseen yhteiskuntaan ja hyvin-
vointivaltion hallinnointiin. Samalla vaikuttavuuden kisite on saanut sananvaltaa
hyvinvointivaltion toiminnoissa. Tutkimuksen kohteena on ”vaikuttavuusyhteis-
kunnan” ilmaantuminen eli kysymys siitd, miten sosiaalipolitiikkaa ja hyvinvoin-
tivaltion kdytdntoja alettiin tarkastella vaikuttavuuden kasitteen avulla. Sosiaalista
imaginaatiota koskevat tarkastelut, Michel Foucault'n nikemykset nykyisen his-
toriasta, hallinnallisuudesta ja genealogisesta ja arkeologisesta tutkimuksesta seka
Ian Hackingin kisitykset dynaamisesta nominalismista ja jarkeilytyyleistd ovat
olleet keskeisid kisitteellisid ja metodologisia ldhtokohtia tutkimuksessa. Lisdksi
tutkimuksessa hyodynnetdan Luc Boltanskin ja Laurent Thévenot’n ideoita toimi-
joiden arvojirjestyksistd. Arviointi ymmarretdan yleensi erilliseksi tietokulttuuriksi
tai kdytdnnoksi, mutta tutkimuksessa se jasennetdan tiedonmuodostukseksi, jota
sisdltyy hallinnoinnin ja eri tieteenalojen kédytdntoihin. Tutkimuksessa analysoidaan
vaikutusten tietokdytdntojen ja jarkeilytyylien ilmaantumista yhteiskuntapolitiikan,
sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutkimuksen vilitykselld. Tutkimuksessa kayte-
tddn tapausesimerkkeji, jotka ovat sosiaalipalvelujen ja sosiaalityon vaikutusten

ja laadun arviointiin liittyvid ajankohtaisraportteja tai akateemisia opinnayttei-

td. Sosiaalipolitiikan ja hyvinvointivaltion muotoilua koskeviin diskursseihin on
aina sisdltynyt epavarmuutta ja epdluottamusta hyvinvointipolitiikkojen vaiku-
tuksista, vaikka vaikutukset ovat olleet miltei nadkymiton teema tutkimuksessa.
Tutkimuksessa osoitetaan, ettd hyvinvointivaltion hallinnointiin on ilmaantunut
kahdeksan vaikutusten arvioinnin jarkeilytyylid: tilastollinen, tavoiteperusteinen,
tarveperusteinen, kokeellinen, vuorovaikutteinen, tuloksellisuuden ja auditoinnin
sekd nayttoperusteinen jarkeilytyyli. Sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutkimus

on osallistunut vaihtelevin tavoin vaikutusten tietokdytantojen aikaansaamiseen.
1980-luvun lopulla alkaneessa hyvinvointivaltion suunnanmuutoksessa palvelujen
markkinaehtoisuutta alettiin lisdtd, julkisia hyvinvointitehtdvid ryhdyttiin kaventa-
maan ja uuden julkisjohtamisen (New Public Management) toimintamallit tulivat
kayttoon. Muutokset merkitsivit vaikuttavuuden kisitteen lipimurtoa sekd uusien
tilivelvollisuuden kdytintojen eli tuloksellisuuden ja auditoinnin sekd nayttoperus-
teisen jdrkeilytyylin voimistumista hallinnoinnissa. Yhteiskuntatutkimus ja arviointi
ovat tulleet toisistaan riippuvaisiksi, vaikka myos ndiden tietomuotojen eriytymista
on tapahtunut.

Avainsanat: arviointi, vaikuttavuus, sosiaalipolitiikka, hyvinvointivaltio, julkiset
palvelut, tiedonsosiologia
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Sammandrag

Rajavaara M. Det effektutvarderande samhillet. Fran utredning av sociala forhallanden till verifiering
av effekter. Helsingfors: FPA, Forskningsavdelningen, Social trygghet och halsa: undersokningar 84,
2007. 240 S. ISBN 978-951-669-733-1 (inh.), 978-951-669-734-8 (pdf).

Utvirdering dr ett forfarande som har fatt en omfattande spridning i det finlindska
samhillet och i styrningen av vilfirdsstaten. "Effekter” har samtidigt blivit ett vik-
tigt organiserande begrepp inom vilfirdsstatens service och aktiviteter. Huvudsyftet
med undersokningen dr att reda ut hur ”det effektutvirderande samhéllet” uppstod
inom den finldndska valfirdsstaten. Hur borjade man utvirdera socialpolitik och
valfirdsstatens praxis utgdende fran effekter? Diskussioner om social imagination,
Michel Foucaults synpunkter om nutidens historia, governmentalitet, genealogi och
arkeologi samt Ian Hackings idéer om dynamisk nominalism och resonemangsstilar
har varit centrala begreppsliga och metodologiska utgdngspunkter i undersokning-
en. Hiarutover anvinds Luc Boltanskis och Laurent Thévenots idéer om hur olika
regimer for utvardering blir betydelsefulla i aktorers sociala interaktion. Vanligtvis
uppfattas utvirdering som en autonom epistemisk kultur och praktik, men i denna
undersokning behandlas utvardering som kunskapsproduktion som ingdr i manga
olika epistemiska kulturer, t.ex. i administrativ och vetenskaplig praxis. Analysen
inriktas pa hur fragor om effekter av socialpolitik och resonemangsstilar har blivit
aktuella inom de akademiska disciplinerna samhallspolitik, socialpolitik och socialt
arbete. Fallstudier, vilka representerar diskurser och forskning speciellt inriktad pé
effekt- och kvalitetsutvirdering av social service och socialt arbete, anvinds i under-
sokningen. Osédkerhet om och misstroende mot vilfardspolitikens effekter har alltid
ingdtt i diskurser om utvecklandet av socialpolitiken och utformningen av vilfirds-
staten, trots att temat varit nastan osynligt inom forskningen. Sméningom har atta
resonemangsstilar kring effekter uppkommit i vélfardsstaten: statistisk, malbaserad,
behovsbaserad, experimentell, interaktionsorienterad, resultatstyrd, auditerings-
baserad samt evidensbaserad resonemangsstil. Dessa har etablerats pa olika sitt.
Forskare i socialpolitik och socialt arbete har pa varierande sitt deltagit i utform-
ningen av kunskapspraxis for effektutvirderingar. Da reformeringen av vilfirds-
staten startade i slutet av 1980-talet var avsikten att 6ka marknadsorienteringen,
minska den offentliga sektorns vilfardsuppgifter och ta ledningsmetoder himtade
fran New Public Management (NPM) i bruk. Begreppet "effekter” fick sitt genom-
brott, och den evidensbaserade resonemangsstilen och nya epistemiska praxisar
med betoningen pa redovisningsskyldighet (resultatstyrning och auditering) upp-
kom. Foridndringar inom vetenskapen och vilfiardstaten har inneburit att samhalls-
forskning och utvirdering har blivit starkt beroende av varandra, dven om det ocksa
finns tendenser till differentiering mellan dessa kunskapsformer.

Nyckelord: utvirdering, effekter, socialpolitik, vilfirdsstat, offentliga tjanster,
kunskapssociologi
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Abstract

Rajavaara M. The outcome-oriented society. Styles of reasoning about the outcomes in
social policy. Helsinki: The Social Insurance Institution, Finland (Kela), Research Department, Studies
in social security and health 84, 2007. 240 pp. ISBN 978-951-669-733-1 (print), 978-951-669-734-8 (pdf).

Evaluation practices have pervaded the Finnish society and welfare state. At the
same time the term “effectiveness” has become a powerful organising concept in
welfare state activities. The aim of the study is to analyse how the “outcome-ori-
ented society” came into being through historical processes, to answer the question
of how social policy and welfare state practices were brought under the govern-
ance of the concept of “effectiveness”. Discussions about social imagination, Michel
Foucault’s conceptions of the “history of the present” and of governmentality,
genealogy and archaeology, along with Ian Hacking’s notions of dynamic nomin-
alism and styles of reasoning, are used as the conceptual and methodological start-
ing points for the study. In addition, Luc Boltanski’s and Laurent Thévenot’s ideas
of “orders of worth”, regimes of evaluation in everyday life, are employed. Usually,
evaluation is conceptualised as an autonomous epistemic culture and practice
(evaluation as epistemic practice), but evaluation is here understood as know-
ledge-creation processes elementary to different epistemic practices (evaluation in
epistemic practices). The emergence of epistemic cultures and styles of reasoning
about the effectiveness or impacts of welfare state activities are analysed through
Finnish social policy and social work research. The study uses case studies which
represent debates and empirical research dealing with the effectiveness and quality
of social services and social work. While uncertainty and doubts over the effects and
consequences of welfare policies have always been present in discourses about social
policy, the theme has not been acknowledged much in social policy research. To
resolve these uncertainties, eight styles of reasoning about such effects have emerged
over time. These are the statistical, goal-based, needs-based, experimental, inter-
action-based, performance measurement, auditing and evidence-based styles of
reasoning. Social policy research has contributed in various ways to the creation of
these epistemic practices. The transformation of the welfare state, starting at the end
of 1980s, increased market-orientation and trimmed public welfare responsibilities,
and led to the adoption of the New Public Management (NPM) style of leadership.
Due to these developments the concept of effectiveness made a breakthrough, and
new accountabilities — with their knowledge tools for performance measurement
and auditing — and evidence-based styles of reasoning became more dominant in
the ruling of the welfare state. Social sciences and evaluation have developed a het-
eronomous relation with each other, although there still remain divergent
tendencies between them.

Key words: evaluation, effectiveness, social policy, welfare state, public services,
sociology of knowledge
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ALKUSANAT

Hyvinvointivaltiota ja sosiaalipolitiikkaa on alettu tarkastella yhd useammin arvioin-
nin keinoin. Vaikuttavuuden kisitteen lapimurto hyvinvointivaltion hallinnoinnissa
ilmentdd titd muutosta. Minua kiinnosti tdtd tutkimusta tehdessini mahdollisuus
paneutua asiaan toisenlaisesta nikokulmasta: olisiko arviointia ja vaikuttavuuden
kisitteen lisddntynyttd sananvaltaa mahdollista tarkastella sosiaalipolitiikan tut-
kimuksen vilityksella? Tyopaikassani Kelan tutkimusosastossa sosiaaliturvan ja
kuntoutuksen tarpeita, toimivuutta ja vaikutuksia kisittelevien tutkimusten kiyn-
nistiminen, suunnittelu, ohjaus ja toteutus siséltyvit kiinteésti tyotehtaviini. Tdstd
syystd minusta oli tarpeellista hankkia lisdd ymmarrystd siitd, millaisista asioista
arvioinnin ja vaikuttavuustiedon kysynnin lisddntymisessd on kyse.

Olen toiminut vuosien aikana monenlaisissa sosiaaliturvan, sosiaalipalvelujen,
sosiaalityon ja kuntoutuksen tutkimus-, kehittamis-, arviointi-, koulutus- ja johtamis-
tehtdvissd. En pysty siten luettelemaan kaikkia ihmisid, joiden kanssa keskustellessa
tamdn tutkimuksen ideat kehkeytyivit. Sen sijaan osaan vastata paremmin siihen,
keiden tuella tutkimus tuli valmiiksi. Risto Erdsaaren huomaavainen ja innostava
ohjaustuki, Katri Hellstenin kanssa kdydyt keskustelut hyvinvointivaltion muutoksista
ja Evert Vedungin kanssa harrastettu yhteinen arviointi-ihmettely palauttivat minut
kirjoitusvireeseen tilanteissa, joissa olin harhautua muihin puuhiin. Raija Julkusta
ja Pauli Kettusta kiitin paneutuvista, motivoivista ja asiantuntevista esitarkastus-
lausunnoista. Tuija Kotiranta, Synnove Karvinen-Niinikoski ja Paavo Rissanen ovat
olleet merkityksellisid keskustelukumppaneita sekd timén tyon kannalta ettd muu-
toinkin. Mikael Forssia, Jouko Kajanojaa ja Timo Klaukkaa kiitdn siit4, ettd he ovat
pitdneet vaikuttavuuden kysymysten pohdintaa keskeisend Kelan tutkimuksessa.
Kelan tietopalvelusta olen saanut apua julkaisujen hankinnassa ja lisiksi vield hyvin
mielen. Limpimit kiitokset my0s Airi Pentzinille, Tarja Hyviriselle, Henrik Jussilalle,
Eeva-Kaisa Keiniselle, Ritva Salavirralle, Maini Tulokkaalle, Annika Cavoniukselle
ja Harri Lipidiselle tutkimuksen saattamisesta julkaisukuntoon.

Tutkimus syntyi Kelan tutkimusosastossa ja Ruskeasuolla keittion poydadn ddressa.
Tyohuoneen ovensuussa huomaavaisesti kurkistelevat tyotoverit olivat suurenmoinen
ilon aihe tutkimustyon tylsini tai epdvarmoina hetkin, ja tydyhteison monitieteinen
osaaminen on ollut avuksi arvioinnin kysymyksid pohtiessani. Myo6haisillan keskus-
telut keittiossd puolisoni Reijo Tyorinojan kanssa muistuttivat minua jatkuvasti siité,
miten tarkedd on haluta tietdd ja miten tdrkeitd ovat monet muut asiat.

Helsingissd helmikuussa 2007

Marketta Rajavaara
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Vaikuttavuusyhteiskunta

Kaikki ihmiset tavoittelevat luonnostaan tietamista.

(Aristoteles, VI Metafysiikka 980a21)

Miten voisi olla Puhdasta Oppia,
oppiminen itsessddn aina likaista,
on oltava valmis tahraamaan itsensa tietddkseen.

(Ote Arto Mellerin runosta Kirjaimien murtumisen aika, 1991)
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1 VAIKUTTAVUUSYHTEISKUNTA?

Arvioinnin [dpimurto

”Modernius on muuttunut globaalilla tasolla kokeelliseksi. Halusimme tai emme,
olemme mukana suuressa kokeilussa, joka on yhtdalta oman inhimillisen toimin-
tamme seurausta, mutta jota emme toisaalta pysty millddn tavalla valvomaan. Kyse
ei ole mistdan laboratoriokokeesta, silla me emme voi pakottaa tuloksia kiinteiden
parametrien puitteisiin. Pikemminkin on kyse vaarallisesta seikkailusta, johon mei-
dan on kaikkien osallistuttava, halusimme sité tai emme.” (Giddens 1995a, 87.)

Jalkimodernia maailmaa luonnehditaan yhteiskuntatieteellisessd keskustelussa ka-
sitteilld epavarmuus, kompleksisuus, ambivalenssi, arvojen katoaminen, sidoksien
murtuminen, yksilollisyys, joustavuus, riskit, uhat, katkokset ja hallinnan murene-
minen. Yhteiskuntatutkijoiden kuvaamassa jilkimodernin tilassa on muotoutunut
myos toisenlainen sanasto. Siind ovat avainsanoja vaikuttavuus, tuottavuus, taloudel-
lisuus, suorituskyky, laatu, innovaatiokapasiteetti, tuloskortti, kustannustehokkuus,
tiedonhallinta, lipindkyvyys, evidenssi, tieteellinen naytto, hyvit kdytannot, riskien
hallinta, prosessit, kehittiminen, osallistaminen ja valtaistaminen. Nami termit ovat
arvioinnin sanastoa, joka on joustavaa, taipuisaa ja kaikkialle tarttuvaa. Sanasto laa-
jenee ja sille muodostuu uusia alasanastoja, joihin turvaudutaan hyvinvointivaltion
hallinnoinnissa, politiikanteossa, yrityselamassd, eri tieteenaloilla seki ylikansallisen
hallinnan yhteyksissd. Tama sanasto kuvaa asiat hallittaviksi, ja toisinaan sen arvellaan
lisddntyvin juuri timén lupauksen vuoksi. Peter Millerin ja Nikolas Rosen (1993,
77-78) mukaan arviointi sisdltdd optimistisen kdsityksen yhteiskunnan ohjauksen
mahdollisuuksista, ja tdstd syystd siitd on heiddin mielestddn tullut elimellinen osa
hyvinvointivaltiollista hallinnointia.

Tédssd tutkimuksessa paneudutaan arvioinnin sanastojen laajenemiseen hyvinvoin-
tivaltion toimintojen yhteydessd. Asiaan syvennytdin tarkastelemalla vaikuttavuuden
kisitteen ilmaantumista. Arvioinnin sanastot eivit lisdidnny itsekseen vaan yhteiskun-
nallisten toimijoiden tiedon ja hallinnan toiveiden pohjalta. Yhteiskuntahistorioitsija
ja -filosofi Michel Foucault’n (1997b) mukaan "halu tietdd” (la volonté du savoir, the
will to knowledge) on keskeinen voima, joka sddtelee yhteiskuntien kehitystd, niiden
tietovarantoja sekd tietoa muodostavien ja hyodyntavien instituutioiden kehitysta.
Tdmin tiedonhalun johdosta kehittyy yhteiskunnallisten keskustelujen kenttii,
asiantuntijuuksia ja tiedonmuodostuksen kadytant6ja. Niissd mddritellddn tiedon
kohteita, rajataan legitiimeji puhujia ja muodostetaan sddntoja siitd, mitd kulloinkin
hyviksytddn tiedoksi. Tiedonhalun ympirille kehkeytyy instituutioita, oppialoja,
teknologioita, tietojarjestelmid sekd tiedon vilityksen ja levittimisen kanavia. Kun
ihmisten tiedonhalu etsii alituisesti uusia kohteita, sen ympirille kehkeytyneet dis-
kursiiviset kdytdnnot, teknologiat ja instituutiot muuntuvat jatkuvasti toisenlaisiksi.
Tiedonhalun suuntautuessa uusiin kohteisiin tietimisen historiasta tulee Foucaultn
mukaan my6s unohdusten ja katkosten historiaa.



Vaikuttavuusyhteiskunta 12

Ihmisten ja yhteiskunnan hallintaan suuntautuva tiedonhalu ndyttda viime vuo-
sikymmenind muuntuneen ennennikemittomiksi vimmaksi arvioida hyvinvointi-
valtiollisia kdytdntojd. Arviointikdytdnnot ovat levinneet Suomessa miltei kaikkiin
hyvinvointivaltion toimintoihin, palveluihin ja etuuksiin. Kyse ei ole vain arvioinnin
halusta vaan my6s vaatimuksista, silld lainsddaddnnossimme oli vuoden 2006 alussa
ainakin 80 arviointiin velvoittavaa sdddostd. Ne koskevat esimerkiksi vaikutusten,
laadun, toiminnan, vaarojen, suunnitelmien toteutumisen, palvelun ja hoidon tarpei-
den, oppisuoritusten, tuotteiden ja henkiloiden arviointia. Arvioinnin velvoitteet on
sdadetty padosin 1990- ja 2000-luvuilla. (http://www.finlex.fi/fi/, luettu 2.1.2006.)

Nykyisin kaikkien valtion virastojen ja laitosten tulee seurata toimintansa kustan-
nuksia, toiminnallista tuloksellisuutta ja vaikuttavuutta (Laki valtion talousarviosta
annetun lain muuttamisesta 19.12.2003/1216, 16 §). Liidninhallitusten tehtivini on
peruspalvelujen arviointi (Lddninhallituslaki 10.1.1997/22, 2 §). Kuntien tarkastuslau-
takuntien on arvioitava, ovatko valtuustojen asettamat toiminnalliset ja taloudelliset
tavoitteet toteutuneet (Kuntalaki 17.3.1995/365, 71 §). Perusopetuksen jirjestdjan tulee
arvioida antamaansa koulutusta ja sen vaikuttavuutta seki osallistua ulkopuoliseen
toimintansa arviointiin (Perusopetuslaki 21.8.1998/628, 21 §). Kelan edellytetiin
sosiaaliturvaa koskevien tehtédvien ohella harjoittavan etuusjirjestelmien ja oman
toimintansa kehittimistd palvelevaa tutkimusta sekd laativan tilastoja, arvioita ja
ennusteita (Laki Kansanelikelaitoksesta 17.8.2001/731, 2 §). Ympdristovaikutuksia
arvioidaan erillisen lain velvoittamana (Laki ymparistovaikutusten arviointimenet-
telystd 10.6.1994/468). Lisdksi arvioinnin velvoitteet on sdddetty korkeakouluihin.
Yliopistojen tulee arvioida koulutustaan, tutkimustaan seka taiteellista toimintaansa
ja niiden vaikuttavuutta. Yliopistojen on myds osallistuttava ulkopuoliseen toimin-
tansa arviointiin. (Yliopistolaki 27.6.1997/645, 5 §.) Ammattikorkeakoulujen tulee
vastata jarjestimansid koulutuksen ja muun toimintansa laadun tasosta ja jatkuvasta
kehittdmisestd ja osallistua médrdajoin ulkopuoliseen arviointiin (Ammattikorkea-
koululaki 9.5.2003/351, 9 §).

Arvioinnin vilttimattomyyttd painotetaan myos politiikkaohjelmissa, suosi-
tuksissa ja julkisten palvelujen kehittimisasiakirjoissa. Esimerkiksi Tuottavuudella
tulevaisuuteen -ohjelman (2000-2003) yhteydessd laaditussa Suomen Kuntaliiton,
sisdasiainministerion ja valtiovarainministerion keskustelualoitteessa arvioinnin
vakuutetaan olevan keskeinen osatekijd kansallisen kilpailukyvyn edistimisessi ja
ylldpitaimisessd. Aloitteen mukaan julkisten palvelujen arvioinnin pitdisi tuottaa tietoa
paitoksentekijoille, palvelujen tuottajille, kansalaisille sekd ymparoiville yhteiskun-
nalle siitd, miten julkisessa palvelutuotantotehtdvissd on onnistuttu. (Kohti julkisten
palvelujen yhteistd arviointia 2001, 6.) Kuntien peruspalvelujen arviointijirjestelman
kehittiminen on ollut painopisteend Paavo Lipposen II hallituksen ja Matti Vanhasen
hallituksen ohjelmassa (Niiranen ym. 2005b, 12). Suomen Kuntaliitto uudisti dsket-
tdin vuonna 2000 antamansa suosituksen arvioinnista kuntien valtuustoille (Suositus
valtuustotason arvioinnista 31/80, 2000; Suositus arvioinnista kuntien valtuustoille
17/80, 2006).
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Arviointien kohdealueita ovat tlld hetkelld tiede, taide, koulutus, viestinti ja tekno-
logia seki tulonsiirrot ja palvelut'. Arviointia kehitetd4dn monenlaisissa hallinnan ym-
paristoissd, ammattilaisten tehtdvissd ja tieteenaloilla. Sen juurruttamiseksi on luotu
institutionaalisia jarjestelyjd, kuten arviointiyksikoitd, asiantuntijaelimid, tyoryhmia
jakehitysohjelmia. Arviointia tukevia toimintayksikoitd on aikaansaatu siind mairin,
etteivit edes valtakunnan tasolla toimivat yksikot ole helposti lueteltavissa®.

Arvioinnin ldpimurrossa on kyse monenlaisista muutoksista ja laajentumisesta. En-
sinndkin arvioinnin velvoitteet ovat lisd4dntyneet ja virallistuneet, ja ne kohdistuvat yha
useampiin ihmisiin. Vaatimuksia ilmaistaan lainsdddannossd, valtioneuvoston peri-
aatepaitoksissd, tulosohjausasiakirjoissa, tarkastuskertomuksissa, hankesopimuksissa
sekd ylikansallisten organisaatioiden strategioissa ja suosituksissa. Toiseksi arvioin-
tien tarkoitukset ja kohteet ovat moninaistuneet. Arviointeja tehdddn esimerkiksi
uudistusten vaikutusten seuraamiseksi, tulosohjauksen toteuttamiseksi, ohjelmien,
projektien, palvelujen, etuuksien, organisaatioiden ja tyoyhteisojen kehittdmiseksi,
henkilostopolitiikan ja palkkausjdrjestelmien tueksi sekd tutkimustarkoituksissa.
Arvioinnin kohteet voivat olla lihes mitd tahansa, kuten kokonaisia organisaatioita,
palveluja, toimintaohjelmia, projekteja, tyoyhteisojd, tarpeita, tyosuorituksia, pro-
sesseja ja aikaansaannoksia. Kolmanneksi arvioinnin késiteala on laajentunut, ja
yhéd useammanlaisia hallinnoinnin ja tiedonmuodostuksen kdytantojd nimitetddan
arvioinniksi. Neljanneksi kdytinnot ja menettelytavat, joihin arvioinnin kasitteelld
viitataan, ovat tuntuvasti yleistyneet. Nykyisin on tuskin olemassa yhtddan julkista
organisaatiota, jossa ei tehtdisi arviointeja. Samalla arvioinnin kysymykset ovat
synnyttineet runsaasti uudenlaista yritystoimintaa, “arviointiteollisuutta” (House
1993, 1; Simola & Rinne 2004). Viidenneksi arvioiva subjekti on laajentunut. Vield
1990-luvulla sosiaalipalvelujen arvioinnin asiantuntijoina pidettiin vain akateemisia
tutkijoita (esim. Ndsdnen 1998), mutta nykyisin arviointiosaamista levitetdan kaikkien
tyontekijoiden keskuuteen (esim. Vataja & Kainulainen & Julkunen 2004).

Kokeellisen arvioinnin kehittymiseen vaikuttanut Donald Campbell (1969) arveli
1960-luvulla aluksi Yhdysvalloista ja vdhitellen koko maailmasta kehittyvin suuren,
yhteiskuntatieteiden menetelmid hyodyntévin yhteiskunnallisten kokeiden laborato-

1 Vaikuttavuuden arvioinnin kohteena voivat olla esimerkiksi sosiaality®, lidkintihelikopteritoiminta, yliopistojen alueel-
linen vaikuttavuus, maatalouden ympiristotuki, jatevero, poliisien paallystokoulutus, kirjastotoiminta, hankerahoitukset,
mielenterveyskuntoutus, aikuiskoulutus, tyévoimapolitiikka, potilaiden hoitoketjut, tietoverkot, opettajankoulutus,
tietostrategiat, lastensuojelu, reumakirurgia, taidemuseotoiminta, teknologia, Kelan etuudet, dementiakuntoutus, tut-
kimustoiminta, perhekeskustoiminta ja kielikoulutus (tarkennettu Google-haku 5.4.2006 kisiteparilla “vaikuttavuuden
arviointi’, yhteensd 33 900 osumaa).

2 Vuonna 1824 yleiseni revisionioikeutena ja -konttorina perustetun Valtiontalouden tarkastusviraston asemaa korostettiin
siirtamalld se vuonna 2001 eduskunnan alaiseksi. Valtioneuvoston yhteyteen perustettiin vuonna 2004 controller-toiminto
valtion talouden ja toiminnan ohjauksen, raportoinnin ja tilivelvollisuuden varmistamista ja kehittdmistd varten. Stakesissa
toimii useita arviointia edistdvid ryhmid, kuten FinSoc (sosiaalipalvelujen evaluaatioryhmi), FinOHTA (terveydenhuol-
lon menetelmien arviointiyksikko), Terveystaloustieteen keskus CHESS seké vaikuttavuuden ja oikeudenmukaisuuden
tutkimusryhmad. Arviointia edistetddn myos vuonna 2002 toimintansa aloittaneissa sosiaalialan osaamiskeskuksissa.
Koulutuksen alueella toimivat Korkeakoulutuksen arviointineuvosto (KKA) ja Koulutuksen arviointineuvosto. Kuntien ja
kuntayhtymien arvioinnin osaamista edistetidn muun muassa Suomen Kuntaliitossa. Sosiaali- ja terveysalan jirjestojen
arviointia kehitetddn Sosiaaliturvan keskusliiton ja Terveyden edistimisen keskuksen kehittdimishankkeessa (JARVI-
hanke 2005). Vuonna 1999 perustettiin Suomen arviointiyhdistys (Finnish Evaluation Society FES). Ndit4 kansallisia
arviointiyhdistyksid on viime vuosina perustettu useimpiin Euroopan maihin.
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rion (ks. myos Campbell & Russo 1999). Samanlaiseen suuntaan Pekka Kuusi (1956,
4) enteili kehityksen etenevian maassamme hahmotellessaan siirtymad kokeilevasta
yhteiskuntapolitiikasta kohti kontrolloitua, kokeellista yhteiskunnan rakentamista.
Arvioinnin laajentuminen ilmentdd Campbellin ja Kuusen esittimien yhteiskun-
nallisten nikymien tietynlaista toteutumista, mutta yhteiskunnallisen hallinnan
muodonmuutokset ovat olleet erilaisia kuin he otaksuivat. Arvioinnin ldpimurtoa
voidaan kokeellisen tai eksperimentoivan yhteiskunnan ohella luonnehtia my6s ar-
viointiyhteiskunnan (Virtanen 2001), riskiyhteiskunnan (Beck 1992), auditointiyhteis-
kunnan (Power 1994 ja 1997a), arvioivan valtion (Neave 1998), projektiyhteiskunnan
(Rantala & Sulkunen 2006) ja laskennallistumisen (Kurunméki & Lapsley & Melia
2003) kasittein.

Evert Vedung (2003, 3) luonnehtii talld hetkelld vellovaa arvioinnin aaltoa maail-
manlaajuiseksi “gigatrendiksi”. Kansainvilisesti vertaillen Suomi kuuluu hdnen
mielestddn arvioinnin myoéhiisiin omaksujiin, silld arvioinnin on viitetty laajen-
tuneen ja vakiintuneen maassamme vasta 1990-luvulla (Furubo & Sandahl 2002,
11). Arvioinnin ldpimurto ndyttdd maassamme varsin perusteelliselta. Kaikki mika
lilkkuu, arvioidaan, vditetddn jo Helsingin Sanomissakin (Tutkimus: Valtion ohjaus
tuottaa kuntiin informaatioahkyn 2006). On my®0s esitetty, ettd olemme siirtyneet
hyvinvointi-Suomesta arviointi-Suomeen (Heikkinen 2006, 258).

Vaikuttavuuden sananvalta

Vaikuttavuus (effectiveness) on arvioinnin sanaston avainkasitteitd. Sitd alettiin kayttaa
valtion ja kuntien hallinnossa yleisesti 1980-luvun lopulla. Tuolloin se miériteltiin
tulosohjauksen kayttoonoton yhteydessd yhdeksi julkisen toiminnan tuloksellisuuden
osatekijaksi. Vaikuttavuuteen vedottiin 1990-luvulla lukuisissa julkisten palvelujen
uudistamisasiakirjoissa. Toiminnan ja talouden ohjauksen uudistusten sekd arvioin-
tivelvoitteiden lakisditeistymisen myoté kisite levisi 2000-luvulla kaikkiin julkisen
sektorin toimintoihin. Valtion ja yliopistojen hallinnossa otettiin kdyttoon myos
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden kisite (Tulosohjauksen terdvéittaminen 2003,
24-27; Yhteiskunnallisen vaikuttavuuden arviointistrategian laatiminen 2004; Laki
yliopistolain muuttamisesta 2004/715; ks. Rajavaara 2006b). Valtion tilinpddtosuudis-
tus on tiukentanut vaikuttavuustiedon hankinnan vaatimuksia. Vuodesta 2005 alkaen
ministerididen on esitettdvd vuosittainen arvio hallinnonalansa yhteiskunnallisen
vaikuttavuuden kehityksestd. Valtiontalouden tarkastusvirasto on jo huomauttanut
tarkastuskertomuksissaan vaikuttavuustiedon puutteista hallinnonalojen tuloksel-
lisuusraportoinnissa. (Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan tuloksellisuus-
raportointi eduskunnalle 2004; Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan toimin-
nan ja talouden ohjaustyéryhmin muistio 2005.)

Vaikuttavuus on vain sana, mutta se on saanut vihitellen yhteiskuntapolitiikassa
merkittdvan sananvallan. Sen kautta perustelemisesta on tullut keskeinen keino julki-
sen sektorin tyontekijoiden toiminnan moraalisessa sddntelyssa. Yhteiskuntapolititkan
osa-alueita, kuten sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan toimintaa, ohjataan
vaikuttavuustavoitteiden avulla (esim. Sosiaaliturvan suunta 2005-2006, 2006).
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Valtionhallinnon eettisissd periaatteissa edellytetddn virkamiehiltd tuloksellisuutta
ja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden aikaansaamista (Arvot arjessa — virkamiehen
etiikka 2004, 7-8). Vaikuttavuusldhtoistd tydmoraalia vaaditaan my6s kuntien hyvin-
vointipalveluissa tyoskenteleviltd. Sosiaalialan ammattilaisia kehotetaan vaikuttavuu-
den haltuunottoon esimerkiksi tihdn tapaan:

”— —jokaisen ammatillisen toimijan on ymmarrettavad, mitd arviointi ja vaikuttavuus
tarkoittavat konkreettisesti hanen ammatillisessa kaytanngssaan. Toiseksi kaikkien
tydyhteisojen on kyettava toteuttamaan sellaiset ammatilliset kaytannét, joissa
arviointi on osa arjen toimintaa ja jotka ovat vaikuttavia ja joiden vaikuttavuus
tiedetadn.” (Paasio 2003, 1.)

Nikolas Rosen (2000, 9) mukaan kisitteet voivat olla tirkeimpid sen vuoksi, mitd
ne tekevit, kuin siksi, mitd ne merkitsevit. Yhteiskuntahistorioitsija ja -filosofi Ian
Hacking on kiinnittinyt huomiota samaan asiaan. Hinen mukaansa jokin kisite,
kuten vaikuttavuus, voidaan ymmartda sanaksi eri sijainneissaan. Nditd ovat lauseet
ja kielenkaytto, kisitteiden muodostajat, instituutiot, auktoriteetit ja valta-asetelmat
sekd materiaaliset asiat, joita kdsitteen toimivuus edellyttdd. Hacking puhuu organi-
soivista kisitteistd tarkoittaessaan niiden kykyd muovata ihmisten toimintaa. Kun
asioita nimitetdén tai luokitellaan jonkin uuden kisitteen avulla, siiti muodostuu
uudenlaisia olemisen ja tekemisen mahdollisuuksia. Jokin kisite tulee mahdolliseksi
jonain tiettyni ajankohtana, mutta sen ilmaantuminen ei olisi mahdollista ilman joi-
takin varhempia ideoita ja jirjestelyjd. Vakiinnuttuaan kisitteet voivat jopa maardilla
ihmisten elamai. Téllaista tietokésitystd, jossa painotetaan nimedmisen kdytintojen
vuorovaikutusta nimedmisen kohteiden kanssa, Hacking kutsuu dynaamiseksi nomi-
nalismiksi. (Hacking 2002a, 2, 17-20, 34-35, 48 ja 68; vrt. Lehtonen 2003.)

Vaikuttavuuden kisitettd voidaan tarkastella Rosen ja Hackingin esittimien ni-
kokohtien perusteella. Vaikuttavuuden kisite kietoutuu tédlld hetkelld monenlaisiin
arvioinnin tarkoituksiin, kdytantoihin ja sanastoihin. Vaikuttavuutta arvioidaan ja
kehitetian muun muussa arviointikapasiteettien vahvistamisen (evaluation capacity
building), laadun kehittamisen (quality development, total quality management), tie-
teellisiin ndytt6ihin perustuvan (evidence-based) yhteiskuntapolitiikan ja kdytantojen
kehittimisen, tulosohjauksen ja tilivelvollisuusarvioinnin (performance management),
auditoinnin (auditing), riskien hallinnan, tietojohtamisen ja tiedonhallinnan (know-
ledge management) sekd valtaistamisen (empowerment) nimissi (esim. Boyle & Lemaire
1999; Fetterman 2001; Fuller 2002; Lumijdrvi & Jylhdsaari 2000; Oakley 2002; Power
1994 ja 1997a; Sanderson 2003; Stdhle & Gronroos 1999).

Vaikuttavuuden kisite ja kdytinnot levisivit hyvinvointivaltion hallinnointiin
melko lyhyessd ajassa. Vield 1980-luvulla Suomen tilannetta pidettiin poikkeuk-
sellisena muihin Euroopan maihin verrattuna, kun esimerkiksi sosiaalihuollossa
arviointitoimintaa ei toteutettu juuri lainkaan. Arvioinnin vihidisyyden arveltiin
johtuvan kahdesta tekijdstd, hyvinvointivaltion laajasta kannatuksesta vdeston kes-
kuudessa sekid vaikuttavuuden arvioinnin teoreettis-metodologisista vaikeuksista.
(Purola & Urponen & Sintonen 1987, alkusanat.) Tutkimusten mukaan suomalaiset
kannattavat edelleen verovaroin rahoitettua, uudelleenjakavaa ja julkisen sektorin
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tuottamiin palveluihin perustuvaa sosiaalipolitiikkaa. Enemmisto kansalaisista valit-
see mieluummin verojen korottamisen kuin sosiaaliturvan heikentdmisen. Kansalaiset
haluavat, ettd valtiolla ja kunnilla on keskeinen rooli sosiaali- ja terveyspalvelujen
tuottamisessa. (Forma 2006, 178.) Suomalaiset tukevat edelleen hyvinvointivaltiota,
eikd vaikutusten arvioinnin haastavuus ole suinkaan vihentynyt. Silti arviointitoi-
minta on kasvanut rdjahdysmaiisesti, ja vaikuttavuustiedolla hallinnointi on tehty
lakisddteiseksi asiaksi.

Vaikuttavuuden arvioinnin lipimurto on aika tuore asia, mutta hyvinvointivaltiol-
lisia toimintoja koskevat vaikutusten kysymykset eivit ole uusia. Yhteiskuntapolitiikan
vaikutusten kysymyksid ja argumentteja on esitetty Suomessa hyvinvointivaltion
esivaiheista ldhtien. Jo 1800- ja 1900-lukujen vaihteessa kiisteltiin esimerkiksi sosiaali-
vakuutuksen aikaansaamisen myonteisistd ja kielteisistd vaikutuksista. Keskusteltiin
siitd, johtaisivatko sosiaalivakuutusjirjestelyt vieston keskuudessa “korvausmaksu-
jen tavoittelemisen himoon”, ja mité tdstd aiheutuisi yhteiskunnan kannalta (Kilpi
1915/2001; ks. Erdsaari & Rahkonen 2001, 181).

Vaikutusten kysymyksid esittimailld hyvinvointipolitiikkoja on mahdollista pe-
rustella, puolustella ja kyseenalaistaa. Amerikkalaisen taloustieteilija Albert Hirsch-
manin (1991) mukaan kansalaisten poliittisten ja sosiaalisten oikeuksien laajentamis-
een ja sosiaalipolitiikan kehittimiseen tahtdavia uudistuksia on jo 1800-luvulta lihtien
kyseenalaistettu esittimélld kolmenlaisia argumentteja. On viitetty, ettd uudistusten
seuraukset ovat pdinvastaisia kuin mitd tavoitellaan, on esitetty, ettd uudistukset ovat
turhia tai tuloksettomia, tai on esitetty huoli siitd, ettd uudistukset vahingoittaisivat
jo aiemmin aikaansaatuja arvokkaita asioita yhteiskunnassa. Yhteiskunta- tai sosiaa-
lipolitiikkaa ei oikeastaan voida harjoittaa ilman kysymyksid uudistusten ja jirjeste-
lyiden seurauksista tai vaikutuksista. Hyvinvointipolitiikoilla puututaan kansalaisten
arkielimiin ja talouden toimintaan, eivitkd erilaisten hyvinvoinnin jérjestelyiden
vaikutukset voi olla tdysin ennakoitavissa. Siten yhteiskuntapolitiikkaa on mahdollista
tarkastella my0s toiminnan tarkoitettujen ja tarkoittamattomien seurausten kannalta
(vrt. Ankersmit 2002; Kettunen 2003).

On kuitenkin mahdollista, ettd vaikutusten diskursseissa, kdsitteissd ja kdytan-
noissd on tapahtunut ajan kuluessa muodonmuutoksia. Sitd paitsi nykyisessakdidn
keskustelussa ei ldhestytd vaikutusten kysymyksid yhtendisin kisittein. Kun halu-
taan viitata yhteiskuntapoliittisten toimien vaikuttavuuteen, saatetaan puhua myos

» » . » »

esimerkiksi “vaikutuksesta”, "vaikutuksista”, ’muutoksesta”, “seurauksista”, "merki-
tyksestd”, "hyodyistd” tai “onnistumisesta”. Vaikuttavuuden kisitettd kdytetddn tosin
edellisiin kisitteisiin verrattuna hieman toisenlaisella tavalla. Vaikuttavuuteen nayttdd
sisdltyvin teleologisen kisitteen ominaisuuksia: siitd on tullut paamaééran luontei-
nen asia, johon hyvinvointivaltion hallinnoinnissa tulee pyrkid. Kun vaikuttavuus
ymmarretddn padmdaridnd, sitd ei pidetd vain vidlineend jonkin muun tarkoituksen
saavuttamiseksi. Jos vaikuttavuutta pidetddn tdlld tavoin itseisarvoisena asiana, monet
alemmin tirkednd pidetyt hyvinvoinnin arvot ja kisitteet voivat jiddd vihemmalle
huomiolle. Téllaisia hyvinvointivaltion pddmaarid ovat olleet 1970-luvulla tasa-arvo,
demokratia sekid oikeudenmukaisuus. (Sinkkonen & Kinnunen 1994, 119; Kuusela
2001, 72.)
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Vaikuttavuuden kisite saattaa ensin ndyttdd vain hallinnon retoriikkaan ja tieto-
jarjestelmiin sisdltyvalta teknokraattiselta sanalta — vihapatoiseltéd asialta tutkitta-
vaksi. Michel Foucault osoitti kuitenkin tutkimuksissaan, miten sellaiset ihmisten
ja organisaatioiden kdytannot, joita pidetddn arkipdiviising, itsestddnselvind tai jopa
ikdvystyttiving, saattavat ilmentdd yhteiskunnan syvirakenteen ilmioité ja vaikuttaa
lapitunkevasti ihmisten elimdian (Rabinow 1997, XI). Raija Julkunen (2001b, 300 ja
2003a, 186) on puhunut Ulrich Beckiin (1995, 14) viitaten yhteiskuntaan ja hyvinvointi-
valtioon hiipivistd muutoksista. Yhteiskunnallisia instituutioita ei voida muovata
nopeasti kokonaan uudenlaisiksi vaan asiat muuttuvat pienin askelin. Muutosten
vahidpitoisyys, tuttuus ja mahdollinen toivottavuus kitkevit nakyvistd niiden yhteis-
kuntaa muuttavan perinpohjaisuuden. Vaikuttavuuden kisitteen ilmaantuminen
hyvinvointivaltion hallinnointiin ja tiedonmuodostukseen ei ole yhdentekevi asia,
silld sen ympirille muotoutuneet kidytannot muovaavat yhteiskuntaa, ihmisten oloja
jayhteiskuntapolitiikkaa. Ne eivit ole vain tiedonmuodostuksen vaan myds ihmisten
jayhteisojen hallinnan ja moraalisen sddntelyn vilineitd. Hyvinvointipalvelut perus-
tuvat ihmisten keskinidiseen vuorovaikutukseen, johon vaikuttavuuden kisitteen
avulla my6s puututaan. Arvioinnin laajeneminen hyvinvointivaltion hallinnoinnissa
saattaa ilmentdd perustavanlaatuisia muutoksia yhteiskunnan ymmartamisessa, sekd
yhteiskunnallisen hallinnan ettd tietimisen tavoissa.

Tiedonhalun moniselitteisyys

Vaikuttavuuteen kiinnitetdan télld hetkelld runsaasti huomiota, arvioinnin velvoitteita
lisdtadn lainsadddntoon, ja sen institutionaalisia rakenteita vahvistetaan. Ei ole kuiten-
kaan yksiselitteisid vastauksia sithen, mitd vaikuttavuus tarkoittaa, mistd arvioinnissa
on kyse tai mitd arvioinnin velvoitteiden avulla tavoitellaan yhteiskunnassa. Julkisen
sektorin tyoyhteisoissd arviointia pidetddn sekd innostuksen ettd mielipahan ldhteena.
Joidenkin mielestd arvioinnilla turvataan kansallinen kilpailukyky, toisten mielesta
silld on pilattu tyoeldmai (Siltala 2004), ja kolmannet lupaavat “poistaa varmistimen
jo sanan arviointi kuullessaan” (Simola & Rinne 2004). Keskustelu arvioinnin hyo-
dyistd ja haitoista on epamairdistd, ristiriitaista ja usein tunnevaltaista. Arvioinnin
edistiminen tai vastustaminen tuntuvat olevan ilmigitd, jotka eivit ole vain jérki-
perdisesti ymmarrettdvissa.

Ladketieteellisen vaikuttavuustiedon tarvetta ei yleensd kyseenalaisteta. Jokainen
toivoo nautitun lddkkeen tepsivdn ja tarvittavan leikkauksen onnistuvan. Kukaan ei
halua kantaa huolta hoidon tehottomuudesta tai haitta- ja sivuvaikutuksista. Thmiset
eivat hyviksy epavarmuudella leikittelyi terveysasioissa, joten vaikuttavuustutkimus
ja hoitosuositusten laadinta sekd niitd koskevat keskustelut ja kiistat ovat olennainen
osa lddketieteitd ja terveydenhuollon toimintaa. Terveystutkimuksessa hankitaan
vaikutustietoa monenlaisilla tutkimusasetelmilla, mutta satunnaistettu kokeelli-
nen tutkimus (Randomised Controlled Trial RCT) on perusihanne. Tutkimuksessa
voidaan kuvata jonkin suorituksen vaikutusta eli seurannaisvaikutusta (effect). Kun
halutaan selvittdd suorituksen vaikutuskykyi laboratorio-oloissa tai ideaalisessa
hoitotilanteessa, kiytetddn kisitettd efficacy. Kun tarkastellaan, miten suoritus on
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toteutettavissa tehokkaasti kéytettdvissd olevilla inhimillisilld ja taloudellisilla voima-
varoilla ja saavutettujen hyddyllisten vaikutusten suhteen, tullaan vaikuttavuuden
(effectiveness) ilmidihin. (Mélkid ym. 2004, 6.) Esimerkiksi lddkkeen vaikutuskykyi
voidaan selvittdd kokeellisesti. Sen sijaan lddkkeiden méddrdaminen, nauttiminen, vi-
littiminen ja korvaaminen ovat yhteiskunnallisia kdytantojd, joita voidaan tarkastella
terveyspolitiikan kysymyksind. Niiden muutoksia ja hallinnan yrityksié ei yleensd
voida endd tutkia kokeellisesti.

Efficacy-luonteisten vaikutusten tarkastelu ei ole yhteiskuntapolitiikassa mahdol-
lista siksi, ettd yhteiskunnallisia ilmioitd ja kdytdntoja ei voida viljelld laboratorioissa
ja siirtdd niistd takaisin yhteiskuntaan. Siten vaikuttavuuden arvioinnin vaatimukset
aiheuttavat hyvinvointivaltion hallinnoinnissa monenlaista himmennysti. Toi-
mintojen vaikutuksia koskevan tiedon tarpeesta ndyttda vallitsevan ainakin neljd
tdysin erilaista késitystd. Ensinndkin vaikuttavuustiedon hankintaa saatetaan pitda
hallinnossa ja paitoksenteossa itsestddn selvdnd asiana eikd tunnisteta téllaisen
tiedon aikaansaamisen vaikeuksia, epdvarmuuksia tai kdyton rajoituksia. Toiseksi
vaikutuksia koskevaa tietoa pidetddn tarkedni, silld sen avulla halutaan perustella
hyvinvointipolitiikkoja tai tuottaa vastatietoa. Esimerkiksi t4lld hetkelld vaikuttavuu-
den ndkokulma halutaan tuoda esille sosiaaliturvan hallinnoinnissa voimakkaasti
korostuneen tuottavuuden nidkokulman sijasta (esim. Sinfield 2000; Sosiaaliturvan
suunta 2005-2006, 2006, 17). Kolmanneksi vaikuttavuuden kysymykset haluttaisiin
sosiaalipolitiikan puolustamiseksi torjua, silld palveluja ja etuuksia peldtddn lei-
kattavan téllaisen tiedon perusteella (esim. Murto 1997). Neljanneksi vaikuttavuus
katsotaan vain retoriseksi tai kuvitteelliseksi asiaksi. Esimerkiksi sosiologi Pekka
Sulkunen liittdd vaikuttavuuden arvioinnin tulon projektiyhteiskunnan “fiktiivisen
todellisuuden” muodostumiseen. Hdn ruotii julkiseen toimintaan ilmaantuneita
vaatimuksia vaikuttavuuden arvioinneista ankarasti:

"Vaikuttavuus ja sen mittaaminen eivat ndyta ihanteina murentuvan, vaikka odo-
tukset niiden suhteen ovat useimmiten kohtuuttomia. Ndin merkittavaa hallinnon
ideologiaa ja rakennetta ei voi muuttaa, olipa arvio siitd ihan mikd tahansa. Pdin-
vastoin, vaikuttavuuden illuusio on osa sita fiktiivista todellisuutta, jonka varaan
projektiyhteiskunta rakentuu. Vaikuttavuuden osoittaminen on neutraalia ja teknista,
se abstrahoi arvot ja delegoi vastuun niista tilaajalle — asiakkaalle, kansalaiselle tai
heitd edustavalle valtiolle. Ennen kaikkea fiktiivinen vaikuttavuusretoriikka sisaltaa
ajatuksen suunnitelmasta, tahdosta ja valinnoista, sanalla sanoen toimijuudesta.”
(Sulkunen 2006, 35.)

Kuten Sulkunen tuo esiin, vaikuttavuutta ja vaikutuksia koskevat kysymykset liittyvit
yhteiskunnallisen jarjestyksen yllapitoon. Jos emme osaisi hahmottaa minkéénlaisia
yhteyksiid tekemistemme ja niiden seurausten vililld, maailma nayttaytyisi kaaoksena.
Asiat vain tapahtuisivat, mitddn ei kannattaisi tavoitella, eikd mikdan olisi muutetta-
vissa. lan Hackingin (2004, 1-2) mukaan todennikoisyyden kisitteen ilmaantumi-
nen hallintoon ja varhaiseen yhteiskuntatutkimukseen 1800-luvun lopulla ilmensi
determinististen ihmis- ja yhteiskuntakisitysten véistymistd. Kun ihmisten oloja ja
yhteiskunnan ilmioité ei pidetty ennalta maédraytyvind, niiden kontrollin tarve lisddan-
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tyi. Vaikuttavuuden kysymys voisi periaatteessa sisdltdd oletuksen mahdollisuuksista
toimia useilla vaihtoehtoisilla tavoilla. Hyvinvointivaltion kdytannoissd asiat saattavat
kuitenkin menni toisin, ja vaikuttavuuden arviointi saattaa liittyd pikemminkin
hallinnan vaihtoehdottomuuteen kuin toimijoiden aitoihin valintoihin.

Vaikuttavuuden arvioinnin vaateiden kannalta on myos muistettava, ettd yhteis-
kunnalliset kdytannot pitavit sisdlladan monenlaisia kdsityksid patevdstd, hyvastd ja
moraalisesti oikeasta. Jokainen kiytidnto luo omanlaisia kriteereja onnistumiselle,
jotka vield muuttuvat koko ajan. Moraalifilosofi Alasdair MacIntyren mééritelmin
mukaan kdytinnolld voidaan tarkoittaa

- — madratynlaisia johdonmukaisia ja monimutkaisia sosiaalisesti vakiintuneita
inhimillisid yhteistoiminnan muotoja. Tallaiseen toimintamuotoon sisdisessa suh-
teessa hyvat asiat toteutuvat silloin, kun pyritddn saavuttamaan ne erinomaiset
mittapuut, jotka ovat ominaisia tuolle toimintamuodolle ja myds osittain maarittavat
sitd. Samalla seka viedaan jarjestelmallisesti eteenpdin kykyja erinomaisuuksiin
ettd laajennetaan kasitysta tuollaiseen toimintaan kuuluvista paamaaristd ja hyvista
asioista.” (MacIntyre 2004, 221.)

Hyvinvointipalvelujen kehittdmisessd “hyvit kdytannot” tai “parhaat kdytinnot”
ymmirretddn nykyisin tavanmukaisesti arvioiduiksi ja vaikuttaviksi osoitetuiksi
kiytinnoiksi. Vanhusten hoiva, vaikeavammaisten kuntoutus, sosiaalityo, lasten paiva-
hoito ja tutkimustyo siséltavit kuitenkin monenlaisia kdytantosyntyisid kriteerejd
toiminnan onnistuneisuudesta. Tdstd herdd kysymys, miten arvioinnin kdytdnnosta
késin voidaan arvostella jonkin toisen kdytdnnon onnistuneisuutta tai vaikuttavuutta.
Mistd rakentuvat mittapuut arvioinnille, ja miten ne soveltuvat kriteereihin, jotka
sisdltyvit kdytantoon itseensd? Millainen painoarvo arvioinnissa annetaan kaytan-
tojen sisdsyntyisille kriteereille?

Kaikkiihmiset arvioivat arkieliméssdan, mutta he eivit altista kaikkia toiminnan
alueita vaikutusten arvioinnille. Jokainen tietiid omasta eliminkokemuksestaan
asian, jota Maclntyre (2004, 233) on painottanut: parhaita kiytantojd harjoitetaan
elimissd pohtimatta niiden seurauksia ja vaikutuksia. Niilld on arvo itsessdén, eikd
kukaan kysele vaikutusten perdin. Jos viettdisin iltaa ystivien kanssa laskelmoiden
ajankdyttoni vaikuttavuutta, minulla ei olisi kauan ystdvid. Koska tunnen tarvitsevani
heitd, haluan huolehtia siité, ettd heilld on yhtd mukavaa kuin minulla. Yhdesséolo
ystdvien kanssa on pddmaira sindnsi eika viline jonkin muun tavoitteen saavuttami-
seksi. Vaikuttavuustietoa ndytetddn haluavan tilanteessa, jossa vallitsee epdluottamus
jonkin yhteiskunnallisen kdytdnnon arvokkuutta tai seurauksia kohtaan. Epitietoi-
suus hyvinvoinnin jérjestelyjen vaikutuksista on ollut historiallisesti tarkastellen
hallinnoinnissa ja pditoksenteossa melko hyvin siedetty asiantila (O’Malley 2000,
462). Vaikuttavuutta koskevan tiedonhalun lisddntymisestd pditellen epavarmuus
hyvinvointivaltiollisten toimintojen, palvelujen ja etuuksien tehtévistd, merkityksesta
ja yllapidon edellytyksistd on lisddntynyt yhteiskunnassa.

Arvioinnin laajenemista selitetidan monella muullakin tavalla. Tédrkein lyhyen
aikavilin selitys on uusliberalistisen ajattelun voimistuminen ja uusmanagerismin
lapimurto julkisessa hallinnossa. Arvioinnin levidmisen pitkdn aikavilin tausta-
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tekijoind korostetaan valistuksen ja rationalismin perintdd sekd yrityksid tehda
politiikasta ja hallinnosta tieteeseen perustuvaa. Lisdksi painotetaan politiikan ja
julkisen hallinnon oikeutusperustojen muutoksia. Kun perinteet, tavat, uskonto,
perhe tai lihiyhteiso eivit riitd yhteisollisten uskomusten ldhteiksi, on alettu tarvita
tiedeperusteisia oikeutuksia yhteiskunnallisille kidytannaille. (House 1993, viii—xiii;
15-18; Vedung 1997, 25-27 ja 2003, 9-15.) Arviointitiedon merkityksen lisddntymi-
nen hyvinvointivaltion instituutioissa ja toiminnoissa voitaisiin siten liittid myos
keskusteluihin institutionaalisen refleksiivisyyden lisddntymisestd tai refleksiivi-
sestd modernisaatiosta. Institutionaalinen refleksiivisyys ilmenee asiantuntijoiden
kehittelemien kisitteiden, teorioiden, nikemysten ja tutkimustulosten jatkuvana
suodattumisena maallikoiden toimintaan. Toisaalta tieteen ja asiantuntijuuden avulla
ohjattujen instituutioiden luominen on kiynyt hankalaksi, silld ihmiset eivdt enda
luota yksituumaisesti asiantuntijoiden tietoon vaan kyseenalaistavat ja muovaavat
sitd oman tietimisensid ja arkikokemustensa perusteella. Ndin ollen maallikoiden
ja asiantuntijoiden raja on oikeastaan hilvenemaissa. (Giddens 1987, 18-21 ja 1995a,
129; vrt. Beck 1992 ja 1995.)

Lisdksi arvioinnin laajeneminen liitetddn uusinstrumentalismin, formaalin tai
instrumentaalisen rationaalisuuden, voimistumiseen yhteiskunnassa (Sanderson 2003,
332-333). Max Weber otaksui tillaisen rationaalisuuden levidvin kaikille ihmiselimin
alueille. Weber tarkoitti silld hallinnan otetta, jossa laskelmoidaan keinoja annetun
tavoitteen saavuttamiseksi. Toinen Weberin mainitsema rationaalisuuden muoto,
substantionaalinen rationaalisuus, ei sisdlld kalkylointia vaan edellyttdd huolellista
ajattelua, eettistd pohdintaa ja arvoperustaa. (Weber 1947; ks. Clegg 1994, 57-58.)

Esimerkiksi yhdysvaltalainen arviointitutkija Ernest House on kiinnittanyt usein
huomiota arvioinnin instrumentaalisiin ldhtokohtiin. Hin on moittinut arvioin-
neissa omaksuttua yleistd tapaa jasentdd julkiset palvelut teollisten prosessien kal-
taisiksi. Se ilmenee siten, ettd palvelut kuvataan panosten, tuotosten, kustannusten,
tuotantoaikojen ja -virtojen termein. Tuotantoprosessiin liittyy myds tuotantolinja
tai kone. Toiminta koostuu komponenteista sekd impulssien ja virtausten sditelysta.
Komponentit voidaan korvata toisilla tai niitd voidaan testata ja hienosditda. Koneen
tuotoksia voidaan muunnella sddtelemélld panoksia ja raaka-ainevirtoja. Vastaavasti
yhteiskunnalliset ongelmat nihddin maaleina (targets). Toiminta tdhditddn niihin,
kuten myos aseet, jolloin “laukaus” voi osua maaliin tai menni ohi. Mitd useampi
”isku” tai palvelu osuu maaliinsa, sitd enemmén ne muuttavat kohdettaan. (House
1980; Vuorela 1990, 27.)

Arvioinneilla voidaan vilineellistdd tdlld tavoin yhteiskunnallisia toimintoja,
mutta tiedon asema on yleisemminkin muuttunut. Tieteen ja tutkimuksen aseman
muutos ilmenee siini, ettd tutkimustiedon tuottajien ja hydodyntéjien suhde on alka-
nut muistuttaa kulutustavaroiden tuottajien ja kuluttajien suhdetta. Tdllaista tiedon
muutosta painotti Jean-Frangois Lyotard (1985). Tiedon hyddykkeistymisen katsotaan
liittyvdn tietoyhteiskuntien dynamiikkaan. Siihen liittyy se, ettd tietoa haluttaisiin
kéayttad voimaperdisesti taloudellisen kasvun ja kilpailukyvyn edistimiseen. Se
merKkitsee sitd, ettd tutkimustiedon odotetaan olevan vilittomasti hyddynnettivia ja
yhteiskuntaa palvelevaa. (Young ym. 2002; Jacob 2003; Rodrigues 2003; Niiniluoto
2001; Patomiki 2005.)
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Téllaiset tarkastelut ja selitykset jadvit kuitenkin kovin yleisluonteisiksi. Ehkei ole
mahdollista vastata sithen, miksi vaikuttavuuden arviointi on asettautunut hyvin-
vointivaltion hallinnointiin. Sen sijaan voi olla tarkoituksenmukaisempaa yrittda
valottaa nikokohtia siitd, miten se on ilmaantunut. Tamai voisi onnistua siten, ettd
kiinnitetdan huomiota vaikutustietoa muodostaneiden subjektien ja heiddn yhteiso-
jensd kuvitteluun ja toimintaan.

Kuvittelunvaraisuus

Arvioinnin kidytinnot eivit ole kuviteltuja vaan ne ovat levinneet kaikkialle hyvin-
vointivaltion hallinnointiin. Ndiden kdytant6jen muodostumiseen ja ksitteisiin liittyy
kuitenkin kuvittelunvaraisuutta, jota selvennetdan seuraavassa. Auditointia tutkineen
Michael Powerin (1997a, 4) mielestd arvioinnin laajentuminen ilmentéd yhteiskunnal-
listen toimijoiden kulttuurisia kasityksid ja mielikuvia siitd, miten yhteiskuntaa tulisi
kehittdd ja sen ongelmia ratkaista. Toisin sanoen arvioinnin ldpimurto voidaan kasittda
tietynlaisten ajattelutapojen ja kidytintdjen murtautumiseksi ihmisten sosiaaliseen
mielikuvitukseen. Arvioinnin laajentumista voidaan tarkastella siitd ldhtien, miten
ihmisten kuvittelukyky muovaa yhteiskunnan instituutioita ja kdytdnt6ja. Arvioinnin
kasitteet ja kdytannot eivit levid itsekseen vaan monenlaisten toimijoiden ja heiddn
muodostamiensa yhteisdjen myotavaikutuksella.

Imaginaation teemaa kehitellyt politiikan filosofi Cornelius Castoriadis (1987 ja
1997) painotti sitd, ettei yhteiskunnallisia toimintoja ja instituutioita voida ymmartad
vain rationaalisten ja tiedollisten elementtien avulla. Hdn korosti yksiloiden ja yhtei-
sojen luovaa kuvittelukykyé, joka ilmenee ihmisten kielessd ja sosiaalisissa kdytdnnois-
sd. Castoriadis kutsui imaginaatioksi signifikaatioita, merkitysten artikuloitumisia,
jotka eivit vastaa sellaisenaan “rationaalisia” tai “todellisia” elementtejd, mutta jotka
todellistuvat niiden luomisen kautta. Sosiaaliseksi tai yhteiskunnalliseksi timén ih-
misten kuvittelukyvyn tekee hinen mielestdin se, ettd sen aikaansaamat merkitykset
ovat olemassa kollektiivien ja yhteiskunnan vilitykselld. Se, ettd yhteiskunnallisten
instituutioiden olemassaolo perustuu keskeisesti imaginaatioon, ei Castoriadiksen
mukaan tarkoita sitd, etteivit ne olisi todellisia. Pikemminkin imaginaation vuoksi
instituutiot ovat hinen mielestiin enemmain todellisia kuin todellisia”. (Castoriadis
1987, 197.)

Yhteiskuntafilosofi Charles Taylor (2004, 23-30) kiinnittdd huomiota sosiaalisen
imaginaation ja yhteiskuntatutkimuksen suhteeseen linsimaisten yhteiskuntien mo-
dernisaatiota tarkastellessaan. Taylor tarkoittaa sosiaalisella imaginaatiolla laajojen
vdestoryhmien tai koko yhteiskunnan yhteisollistd mielikuvitusta. Siind on kyse ih-
misten arkisista tavoista jasentdd sosiaalista todellisuutta. Sosiaalinen imaginaatio ei
viittaa vain ihmisten ajatteluun, vaan myos asioihin ja jirjestelyihin, jotka mahdollis-
tavat erilaisten kdytdntojen ilmaantumisen ja olemassaolon. Sosiaalinen imaginaatio
ilmenee yhteiskunnan kulttuuriperinteessi ja kdytdnnoissd, ja yhteiskuntatutkijat
voivat yrittdd analysoida sen elementtejd. Yhteiskunnalliset kdytdinnot muodostu-
vat ja oikeutetaan yhteiskunnan toimijoiden késitysten ja keskindisten sopimusten
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kautta, eikd yhteiskuntatutkimus ole suoranaisesti niiden perusta. Yhteiskunnallisten
kaytantojen ja sosiaalisen imaginaation suhde on kaksisuuntainen. Yhtéilta yhteis-
kunnassa ilmenevit kuvittelutavat ja kisityskannat tekevit kaytannot mahdollisiksi,
mutta toisaalta kdytannot kantavat mukanaan nditd kuvittelunvaraisia elementteja.
Sosiaalinen imaginaatio sisdltdd ndin ollen ddneen lausumatonta, jasentymatont ja
kéytintojen kautta muodostuvaa ja kulkeutuvaa ymmarrysta.

Taylor (2004, 69—141) erittelee sosiaalisen imaginaation kisitteen avulla kehitysta,
jonka myo6té lansimaiset yhteiskunnat alkoivat perustua sopimusajattelulle. Se tarkoitti
sitd, ettd ihmiset alettiin nahda rationaaleina, sosiaalisina toimijoina, jotka toimivat
keskenddn yhteistyossd yhteisen hyvian saavuttamiseksi. Modernien yhteiskuntien
kehitys alkoi keskiajalla, ja ajatukset alkoivat kiteytyd 1600-luvun politiikan filosofian
edustajien, kuten John Locken ja Hugo Grotiuksen, nakemyksissd. Taylorin mukaan
lansimaisten yhteiskuntien moraalinen jdrjestys ilmenee nykyisin kolmessa kulttuu-
risessa muodossa. Ne ovat talous, julkisuus sekd toimijoiden itseohjautuvuus.

Taylor osoittaa, miten talouden idea muuttui 1600-luvulle tultaessa. Taloutta
ei pidetty vain olemassa olevien resurssien hallintana, vaan tuotannon, vaihdon ja
kulutuksen toisiinsa liittyvind toimintoina. Niiden huomattiin olevan merkityksel-
lisid ihmisten yhteisten etujen saavuttamiseksi ja jopa yhteiskuntarauhan kannalta.
Talouden merkityksen korostuessa sosiaalista elamai alettiin tarkastella sitd objek-
tivoiden. Tamd muodosti perustan sosiaalitieteille ja tilastoille. Julkinen tila, jossa
kansalaiset ovat tekemisissé toistensa kanssa henkilokohtaisesti ja tiedotusvilineiden
vilitykselld ja samalla valtion intressien ulkopuolella, ei myoskadn kehittynyt hetkessa.
Yhteiskunnan jisenten itseohjautuvuus on merkinnyt hierarkkisten organisointi-
tapojen korvautumista uudenlaisilla horisontaalisen yhteiskunnan muodoilla. Se on
merkinnyt sekd ihmisten keskindisten suhteiden tasa-arvoistumista ettd muuttumista
vihemmin henkilokohtaisiksi. Taylor puhuu suoran paisyn yhteiskunnasta (direct-
access society). Siind jokainen yksilo on henkilokohtaisesti yhteydessd yhteiskunnan
kokonaisuuteen eiki vain yhteiskunnan instituutioiden ja joidenkin eliittiryhmien
vilitykselld. Taylorin mukaan nimi kolme ajatusmuotoa kehittyivit ensin sivisty-
neiston ja muiden eliittien keskuudessa ja vasta pitkien kehityskulkujen tuloksena
levisivit lapi yhteiskunnan.

Ranskalainen ajattelija Gaston Bachelard (2003) oli my6s kiinnostunut ihmisten
kuvittelusta ja etenkin poeettisten kuvien merkityksestd ihmisten mielikuvitukselle.
Hin lahestyi "kuvittelun fenomenologiaa” runouden, filosofian ja kaunokirjallisuuden
kautta. Bachelardin mukaan kuvittelussa on kyse ihmisten kyvystd tuottaa kuvia.
Kuvittelu irrottaa ihmiset menneisyydestd ja todellisuudesta ja suuntaa kohti tulevaa.
Kuvittelu on ndin ollen moninainen ja uudistava, todellisuutta luova tapahtuma. Lause
”Kun kuva on uusi, maailma on uusi.” kiteyttdd melko hyvin Bachelardin ajattelua.
(Roinila 2003, 13.)

Bachelard halusi omissa kirjoituksissaan siirtyd kisitteiden tarkastelusta kuvien
merkityksen pohtimiseen. Sen sijaan timéan tutkimuksen lihtokohta voitaisiin esittdd
lauseella ”Kun késite on uusi, maailma on uusi”. lan Hackingin nikemyksissi dynaa-
misesta nominalismista on kyse timankaltaisesta suuntautumisesta todellisuuteen,
kasitteiden sananvallasta ja mahdollisuuksista muovata ja hallita ihmisten sosiaalista
todellisuutta. Kuvittelussa voisi ajatella olevan kyse mahdollisuudesta luoda vaih-
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toehtoisia malleja todellisuudesta, ja kdytettdvien kidsitteiden merkitys on asioiden
todellistumisen kannalta olennainen.

Kuvittelussa ei ole ratkaisevinta se, vastaavatko kuviteltavat asiat todellisuutta vai
eivit. Tdstd johtuen imaginaation nikékulman avulla voidaan painottaa hieman eri
asioita kuin puhumalla Sulkusen tavoin fiktiivisestd. Fiktio tarkoittaa kuvitelmaa,
epatodenmukaista olettamusta tai sepitettd (Kielitoimiston sanakirja 2006, 168) tai
kuvitelmaa tai olettamusta, jota kdytetddn tarkoituksenmukaisuuden vuoksi ikddn
kuin se pitdisi paikkansa, vaikka se tiedetddn todellisuudesta poikkeavaksi (Nykysuo-
men sanakirja 2002, 296). Vastaavasti fiktiivinen merkitsee kuvitteellista tai sepitteistad
(Kielitoimiston sanakirja 2006, 168). Fiktiivinen viittaa siten eri asiaan kuin imagina-
tiivinen tai kuvittelunvarainen. Tosin puhutaan myos imaginaarisesta, ja se tarkoittaa
kuviteltua, epétodellista tai ndenndistéd (Kielitoimiston sanakirja 2006, 327).

Episteemiset kdytannot

Vaikuttavuusyhteiskunnassa hyvinvointivaltiollisia toimintoja halutaan hallinnoida
niiden vaikutuksia koskevan tiedon perusteella. Arvioinnin ldpimurto on merkin-
nyt arviointitutkimuksen ja ennen kaikkea muunlaisten arvioinnin kdytdntojen
lisiantymistd. Michel Foucault painotti tunnetusti hallinnoinnissa muodostuvan
tiedon keskeisyyttd sekd hallinnan ja tiedonmuodostuksen yhteyttd. Hallinnoinnin
kiytantojen tietoa hdn kutsui kisitteelld savoir ja luonnehti sitd seuraavasti:

”— —mielipiteiden ja tieteellisen tiedonalan (connaissance) valilld voidaan tunnistaa
erityisen tason olemassaolo, jota voidaan ehdottaa kutsuttavan tiedoksi (savoir).
Tama tieto ei esiinny ainoastaan teoreettisissa teksteissa tai koevalineissd, vaan
my6s kokonaisessa kaytantdjen ja instituutioiden systeemissa. Se ei kuitenkaan
ole puolitietoisuuden puhdasta ja yksinkertaista ilmaisua. Se nimittain sisaltaa
itselleen ominaisia sadntdjd, jotka luonnehtivat sen olemassaoloa, toimintaa ja
historiaa. Jotkut ndista saanndista koskevat vain yhta aluetta, toiset ovat yhteisia
useille alueille. Voi olla, etta toiset sdannot ovat yleisia koko aikakaudelle. Taman
tiedon kehitys ja muutokset tuovat esiin kausaalisuuksien monimutkaisen suhteiden
pelin.” (Foucault 1969/1994, 844; Alhanen 2003, 22.)

Foucault kaytti savoir-kisitetta erityisessd merkityksessd eika yleisesti tietoa kuvaa-
vana termind. Savoir voi esiintyd yhteiskunnassa diskursiivisena kdytantona ja tieto-
rakenteina, joiden muodostuminen ei osu yksiin alan tieteellisen kehityksen kanssa.
Diskursiivisen kdytinnon ilmaantuminen jollekin alalle voi tosin joskus enteilld sen
tieteellistymistd akateemiseksi oppialaksi. Savoir on yhteiskunnan syviarakenteen
tietoa, jota voi sisltyd myos tieteiksi vakiintuneiden alojen kdytdnt6ihin. Ideologisuus
ei erota savoir- ja connaissance-tietoa toisistaan. Jonkin diskursiivisen kdytannon ja
tietomuodon tieteellistyminen voi vankentaa tiedon itsekorjautuvuuden mekanismeja,
mutta se ei merkitse vélttimattd sitd, ettd tieteenala hollentdisi suhdettaan yhteiskun-
nallisiin ideologioihin. (Foucault 2005, 235-242.)
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Vaikuttavuuden arvioinnin kdytinnot voivat sisdltad sekd savoir- ettd connaissance-
tietamistd. Niitd voidaan kutsua my0s episteemisiksi tai tietokeskeisiksi kdytannoiksi
ja kulttuureiksi tai yksinkertaisesti tietokdytannoiksi ja -kulttuureiksi. Tieteentutkija
Karin Knorr Cetinan mukaan episteemiset kdytinnot ovat kiytdntojd, joissa muo-
dostetaan ja oikeutetaan tietoa. Niissid ei toimita rutiininomaisesti vaan luovasti,
mielikuvitusta ja rakentavaa jarkeilya kdyttden. Tietokdytdantdjen muodostumisen ja
ylldapidon kannalta on ratkaisevaa, miten tietoa muodostavat subjektit suuntautuvat
tiedon kohteisiin, episteemisiin objekteihin, ja millaista tiedonhalua he kohdistavat
niihin. Tietoa muodostavien subjektien kuvittelukyvyn tuloksena tiedon kohteet
muuntuvat jatkuvasti toisenlaisiksi, saavat uusia merkityksid eivitki tule koskaan
taydellisiksi. (Knorr Cetina 2001, 175-184.)

Knorr Cetinan mielestd tieteen kdytdnnot ovat tietokdytannoistd ensiarvoisim-
pia. Tietoyhteiskunnan kehittyessd muiden kuin tieteen kdytdntojen merkitys on
kuitenkin kasvanut. Tietoyhteiskunta ei merkitse vain lisddntyvien asiantuntijoiden,
teknologioiden ja spesialistitulkintojen maailmaa. Se on erilaisten tietokulttuurien
ja -kdytdntojen lipdisema yhteiskunta, jossa muodostuu monenlaisia rakenteita ja
mekanismeja tiedon tuotannolle, vilitykselle ja kdytolle. Tietokeskeisten kdytantojen
tiarkeys yhteiskunnassa johtuu siitd, ettd niiden vilitykselld ohjataan muita yhteiskun-
nallisia kdytdnt6jd. (Knorr Cetina 1999, 5-8 ja 2001, 176-178.)

Episteemisen kdytinnon kisite soveltuu sekd akateemisen oppialan ettd muun-
laisten tietoa muodostavien kidytantojen, kuten hyvinvointivaltion kiytantojen tar-
kasteluun. Ei ole tosin tarkoin miiriteltavissd, millainen on episteeminen kiytanto.
Kisitettd voi pitdd tiedollista aspektia korostavana nikokulmana kaikenlaisiin yhteis-
kunnallisiin kdytidntoihin. Ehkei ole olemassakaan kiytantod, jossa ei muodostettaisi
tai oikeutettaisi tietoa. Tdmin kisitteen avulla voidaan tarkastella hyvinvointivaltiota
tiedonmuodostuksen nikokulmasta ja huomata sen muodostuvan monenlaisista
tiedonhalujen ilmaantumisen pinnoista ja tiedonmuodostuksen kdytidnnoistd. Myos
hallinnon kiytinnot voidaan niahdi tietoa muodostavina eikd vain tietoa hyodyn-
tavind.

Hyvinvointivaltiollisten toimintojen vaikuttavuutta selvitetddn tdlld hetkelld
monenlaisissa tietokdytannoissd. Tehdddn tutkimuksia, selvityksid, seurantoja, ba-
rometrejd ja systemaattisia katsauksia, aikaansaadaan hyvia kdytint6jd, harjoitetaan
tarkastusta, otetaan kdyttoon controller-toimintoja ja kehitetddn tietojarjestelmid
toiminnan ohjausta varten. Arvioinnin lihestymistavat nayttavit levidvin yli kan-
sallisvaltioiden, toimialojen, ammattiryhmien sekd organisaatioiden rajojen. Konk-
reettisesti vaikuttavuuden arviointi muotoutuu paikallisissa tiedonmuodostuksen
ja hallinnoinnin kédytannoéissd. Tiedonhalun kohteena vaikuttavuudella on niin
kutsutun rajaobjektin piirteitd. Tdmi tarkoittaa sitd, ettd vaikuttavuus kuulostaa
ensi tuntumalta yhteiseltd kasitteeltd erilaisille tietokdytdnnoille, mutta tosiasiassa
sen ympdrille rakentuu monenlaisia merkityksid, toimintoja ja sosiaalisia suhteita.
Téllaiset rajaobjektit voivat toimia yhtd aikaa sekd toiminnan yhteensovittamisen ettd
erilaisten intressien tyydyttimisen vilineend. Rajaobjekteille on tyypillistd, ettd ne
ovat samanaikaisesti globaaleja ja paikallisia. (Star & Griesemer 1989.)
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Hallinnan epdvarmuus

Vaikuttavuuden kisite on levinnyt politiikan, hallinnon ja tutkimuksen kielenkayt-
toon yhtdaikaisesti hallinnan kisitteen kdyton lisdidantymisen kanssa. Samaan aikaan
kisitteisiin yhteiskunta, valtio, hyvinvointivaltio, sosiaalipolitiikka, yhteiskuntapoli-
tiikka, sosiaalinen ja yhteiskunnallinen on alettu viitata ainakin yhteiskuntatieteili-
joiden keskuudessa aiempaa varovaisemmin. Namékin kisitteet viittaavat kuvittelun-
varaisiin asioihin, silld yhteiskuntaa ei voi havaita tai tyhjentdvasti maaritelld, mutta
siitd puhutaan, ja se on olemassa ndiden keskustelujen ja kuvausten kautta (Erdsaari
2004, 2). Anneli Anttonen ja Jorma Sipild ovat todenneet myos hyvinvointivaltion
olevan imaginaarinen muodostelma, kuvitteellinen kokonaisuus. Heiddn mukaansa
ei ole mahdotonta, ettd timi kokonaisuus tuotetaan vain tutkijoiden puheissa ja
kirjoituksissa. Hyvinvointivaltioksi nimitetty kokonaisuus sisdltdd niin paljon eri-
laisia ajatustapoja ja toimintoja, ettd niiden késittely on ainakin vaikeaa tutkijoille.
(Anttonen & Sipild 2000, 17.)

Edellisten kasitteiden kdyton vaikeutuminen saattaa ilmentédd yhteiskunnallisen
hallinnan kohteita, tarpeita ja mahdollisuuksia koskevien kisitysten muutosta. Yhteis-
kunnan idean on katsottu haurastuneen 1970-luvun jilkeen kansallisvaltioiden hei-
kentymisen ja globalisaation my6té (esim. Kangas 2001; Erdsaari 2004; Kettunen 2000,
2001a ja 2006). Hyvinvointivaltiosta puhuttiin aiemmin yleiskasitteend kuvattaessa
institutionaalisia, valtiollisia ratkaisuja, joilla puututaan yhteiskunnan kehityksen
pulmakohtiin tai korjataan markkinajarjestelméin ei-toivottuja seurauksia (Hellsten
1990, 20), mutta nykyisin kisite korvataan usein muilla kasitteilld. Jos hyvinvointi-
valtiosta voidaan endd puhua, se on jilkiekspansiivinen tai kitketty hyvinvointivaltio
(Julkunen 2001b, 15 ja 2006b). Sosiaalisen viitetdan kadonneen tai muuntuneen
toisenlaiseksi, jos sitd on ollut edes olemassakaan (esim. Rose 1996, 328—329; Helén
2004, 217-222; Julkunen 2003a, 184-185.) Vaikuttavuuden kisitteelli ei ole korvattu
nditd kisitteitd, mutta sen ilmaantuminen saattaa liittyd ndiden kasitteiden poliittisen
ja analyyttisen voiman heikentymiseen.

Hallinnan keskustelun vilkastumisesta ja moninaisuudesta johtuen hallinnan
kisitteet ovat lisddntyneet arvioinnin kisitteiden tavoin. Nykyisin keskeisid termeja
ovat hallinnan (governance) ohella hallinnointi (governing) ja hallittavuus (govern-
ability). Puhutaan uudenlaisesta hallinta-ajattelusta (Pekonen 1995), hallinnan uudesta
mallista (Tiihonen 2001), uusista hallintamekanismeista (Rantala & Sulkunen 2006)
tai uusista hallinnan muodoista (Newman 2001). Michel Foucault’lta (1991) ja niin
kutsutuilta hallinnan analytiikan tutkijoilta on ldhtoisin hallintamentaliteetiksi,
hallinnallisuudeksi tai hallittavuudeksi kddnnetty kisite gouvernementalité (ransk.)
tai governmentality (engl.) (Hianninen & Karjalainen 1997; Helén 2004; Koivusalo
2005). Hallinta voidaan ymmartda esimerkiksi tiedoiksi, taidoiksi, paétoksiksi ja toi-
minnaksi, joiden avulla asiat yritetddn pitdd hallinnassa niin, ettd ne eivit ryostaydy
kisistd (Pekonen 1995, 1-2; vrt. Pekonen 2003, 157). Hallintaa luonnehditaan myos
pitkédn aikavilin sopimukseksi, joka varmistaa yhteiseliman jatkumisen ja instituu-
tioiden sdilymisen (Tiihonen 2001, 5 ja 31), tai uudenlaiseksi tilanteeksi, jossa valtio
ei yksipuolisesti ja ylhddltd alaspidin voi endé ohjata yhteiskuntaa (Julkunen 2001b,
95). Hallinnan médritelmissd kuvataan usein epavarmuutta, muutoksia ja hallinnan
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menetyksen uhkia. Michel Foucault luonnehtikin hallinnan nidkokulmaa turvalli-
suuden metodiksi (Gordon 1991, 19-20).

Nikolas Rosen (2000, 16—20) mielestd hallinnasta puhutaan nykyisin kolmella
tavalla. Ensinndkin siitd keskustellaan hyvinvointivaltioiden kehittimisideologiana
ja -retoriikkana, kun tavoitellaan hyvii julkista hallintoa tai asioiden hallintaa.
Ylikansalliset organisaatiot, kuten Maailmanpankki, OECD ja Euroopan unioni,
ovat madritelleet hyvin hallinnan periaatteita ja pitineet arviointia sen yhteni osa-
tekijand. Toiseksi hallinnan kisitteisiin turvaudutaan kuvailevasti jasennettdessd
hyvinvointivaltion hallinnoinnin muutoksia. Kolmanneksi hallinnasta puhutaan
aikalaisdiagnostisissa tarkasteluissa Rosen tapaan, analysoitaessa yhteiskunnan ja
hyvinvointivaltion hallinnoinnin ongelmien ja mentaliteettien muutoksia.

Se miten yhteiskunnassa halutaan tietd sosiaalipolitiikkaan liittyvistd vaikutuksis-
ta, kytkeytyy kulloinkin ajankohtaisiin kisityksiin hallinnan ongelmakentist ja siitd,
miten yhteiskuntaa, hyvinvointivaltiota ja ihmisid on mahdollista ohjata. Hallintaan
sisdltyy myos kuvittelunvaraisuutta, ja yhteiskunnalliset olot vaikuttavat kisityksiin
hallinnan ongelmista ja mahdollisuuksista. Esimerkiksi Kyosti Pekonen (2003) on
tarkastellut hallinnan ja hallitsemisen kisitteiden kayttotapoja ja merkitysten muu-
toksia (vrt. Tithonen 2001). Hinen mukaansa hallitsemisen kasitteet ja diskurssit ovat
muuntuneet historian kuluessa hallitsijan vallan, vapauden, oikeuksien ja riippumat-
tomuuden kysymyksistd asioiden ja elimén hallinnan problematiikaksi.

Frangois-Xavier Merrien (1998) liittdd hallinnan keskustelun voimistumisen
hyvinvointivaltioiden hallittavuuden kysymysten ajankohtaistumiseen ja valtion
aseman muutoksiin. Talouden globalisaatio on muuttanut hallinnan edellytyksid,
silld se kyseenalaisti kansallisen palkkatyon yhteiskunnan hyvinvointivaltion toi-
mivuuden. Bob Jessop (1999, 354) kuvailee tdhdn liittyen valtion aseman muutosta
puhumalla (kansallis)valtioiden tyhjentymisestd tai onttoutumisesta. Jessop esittia,
ettd hallinnassa on laajasti tulkittuna kyse sosiaalisten suhteiden yhteensovittamisen
muodoista. Ne vaihtelevat kahdenkeskisestd vuorovaikutuksesta monimutkaisiin
tyovoiman jakautumisen prosesseihin. Yhteensovittuminen tapahtuu markkinoiden,
valtion ja kansalaisten sosiaalisten verkostojen vilitykselld. Ne toimivat erilaisten ra-
tionaalisuuksien varassa. Markkinoille on ominaista proseduraalinen rationaalisuus
ja voiton maksimointi. Valtion hallinnan lihtokohtana on pidetty substantionaalista
rationaalisuutta ja pyrkimystd saavuttaa asetetut politiikkatavoitteet. Sosiaalisten
verkostojen hallinta perustuu refleksiiviseen rationaalisuuteen ja edellyttidd osapuolilta
sitoutuneisuutta, luottamusta, dialogisuutta ja yhteisymmarrysta. Kapeasti madaritel-
tynd hallinta tarkoittaa Jessopin mukaan yhteen sovittavaa, heterarkkista hallintaa,
jonka merkitys on lisidntynyt yhteiskunnassa. Se on erddnlaista yhteishallintaa, joka
toteutuu sosiaalisten verkostojen vilitykselld, organisaatioiden kesken ja yhteiskunnan
osajarjestelmien keskindisissd suhteissa. (Jessop 1998, 29-35 ja 1999.)

Ulrich Beck ja Elisabeth Beck-Gernsheim (2002) erittelevit lansimaisten yhteiskun-
tien hallinnallisuuden heikentymistd puhumalla ensimmaéisesti ja toisesta modernista.
Ensimmadisessd modernissa yhteiskunta nihtiin hallittavissa olevana, lineaarisena
jarjestelmind. Tétd teollisen yhteiskunnan vaihetta leimasivat valistususko, kansal-
lisvaltioiden keskeisyys, hyvinvointivaltion vahva asema, korporatismi, tyomarkki-
noiden ennustettavuus, pyrkimys tdystyollisyyteen seka yksilon elaimankulun enna-
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koitavuus. Toiselle modernille on ominaista yhteiskunnan avoimuus, ei-lineaarisuus
ja hallinnan mahdollisuuksien viheneminen. Yhteiskunnallisen muutoksen voimia
toisessa modernissa ovat globalisaatio, hauras ja joustava tyollisyys, ydinperheen ja
yhteiskuntaluokan merkityksen heikentyminen, kansalaisuuden ohentuminen seka
yksilon elamidnkulun haavoittuvuuden ja valinnaisuuden lisddntyminen. (Beck &
Beck-Gernsheim 2002; vrt. Lash 2002, viii.)

Ratkaisevana hallinnan muutoksena pidetddn myds talouden nikékulman ko-
rostumista. Taloudellisen laskelmoinnin katsotaan tulleen yha tarkeammaiksi osaksi
hallintaa, ja sen ovat mahdollistaneet uudenlaiset tiedolliset vélineet (esim. Miller &
Rose 1990 ja 1993). Pat O’Malleyn mukaan (2000, 462—464) vield 1800-luvun alussa
arveltiin, ettei ihmisten taloudellista toimintaa voida juuri sdddelld. Kun tilastot ja
tietojarjestelmit sittemmin kehittyivit, ne tekivit talouden ohjauksen ja taloudellisten
nikokohtien arvioinnin mahdolliseksi.

Hallinta edellyttda tietoa, mutta tieto ei takaa hallintaa. Ulrich Beckin (1992)
mukaan siirtymai toiseen moderniin ja refleksiiviseen modernisaatioon on merkinnyt
tiedon muuntumista epdvarmuuden ja riskien ldhteeksi. Tietiminen ja tietimattomyys
eivit ole riskien toteutumisen kannalta vastakkaisia asioita. Vaikka organisaatioissa
yritetddn parhaalla mahdollisella tavalla tarkkailla suoriutumista asetettujen vaa-
timusten mukaisesti, alituisena vaarana on hankitun seurantatiedon pettiminen.
Riskiyhteiskunnan ilmapiirid savyttda tastd syystd keskustelu yhteiskunnallisten
toimenpiteiden sivuvaikutuksista. Hyvien asioiden tavoittelun sijasta kiinnitetdin
huomiota asioihin, joita tulisi vélttad. T4std johtuen organisaatioiden tiedonhallintaa
saatetaan rakentaa pikemminkin estiméin riskejd kuin tukemaan tdrkeina pidettyja
asioita.

Vaikuttavuustietoon tukeutuvaa hallinnointia voidaan nimittdd vaikuttavuus-
hallinnaksi. Sen haasteet ja epavarmuudet ilmenevit tdlld hetkelld kouriintuntuvasti
tieteellisiin ndyttoihin perustuvien politiikkojen ja kidytantojen (evidence-based policy,
evidence-based practice) kehittimisessd. Tama “evidenssiliike” (Oakley 2002, 279)
on laajentunut 1990-luvun lopulta alkaen. Sen yhteydessd haluttaisiin saada aikaan
vaikuttavuustietoon perustuvia toimintakdytantojd keskeisilld yhteiskuntapolitiikan
toiminta-alueilla, kuten terveydenhuollossa, mielenterveystyossd, kuntoutukses-
sa, tyovoimapolitiikassa, sosiaalipalveluissa ja sosiaalityossd. Lisiksi toivottaisiin
ndyttoperustaisuutta yhteiskuntapoliittiseen paitoksentekoon. Isossa-Britanniassa
padministeri Tony Blairin hallitus on antanut tukea nédyttoperustaisten politiikko-
jen ja kdytdntojen aikaansaamiselle. Kehitystyon edistimiseksi sielld on perustettu
uudenlaisia arviointiyksikoitd, kuten EPPI-Centre, EvidenceNetwork ja Social Care
Institute (SCIE). Nayttoihin perustuvia politiikkoja ja kdytantoja kehitetddn talla
hetkelld esimerkiksi Yhdysvalloissa, Kanadassa ja Australiassa sekd myds Pohjois-
maissa, Suomi mukaan lukien. (Esim. Blackmore 2002; Mullen 2004; Koivisto 2005
ja 2006; Koivisto & Haverinen 2006; Laforest & Orsini 2005.) Vaikuttavuusnéyttojen
kehittimisestd on tullut sekd kansallista ettd ylikansallista toimintaa. Esimerkiksi
ladketieteen alojen vaikuttavuusndytoistd ylldpidetddan kansainvilisid tietokantoja
Cochrane-yhteistyona (http://www.cochrane.org). Se on ollut esikuvana Campbell-
yhteistyolle (http://www.campbellcollaboration.org), jonka avulla kerdtddn vaikutta-
vuustietokantoja sosiaalialalta, kasvatuksesta ja koulutuksesta, tydovoimapolitiikasta
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sekd kriminaalipolitiikasta. Lisidksi Suomessa muun muassa kansalliseen sosiaalialan
kehittamisprojektiin (2004-2007) sisdltyvian Hyvit kdytinnot -ohjelman avulla
tuetaan sosiaalialan tutkittujen tydmenetelmien aikaansaamista (Valtioneuvoston
periaatepditos sosiaalialan tulevaisuuden turvaamiseksi 2003).

Nayton vaatimus on kuitenkin osoittautunut perin visaiseksi asiaksi. Miten tarkedd
on se, ettd palvelu, etuus tai ohjelma toimii vaikuttavasti (what works)? Miten vaikut-
tavuusndyttojd voidaan aikaansaada ja hyodyntaa? Millaista olisi vaikuttavuusndyttoi-
hin perustuva yhteiskuntapolitiikka? Mihin poliittista argumentointia tarvittaisiin?
Asiantuntijoilla on osoittautunut olevan useita keskenddn kilpailevia nikokantoja
siitd, mitd ndytto kulloisissakin toiminnallisissa yhteyksissd tarkoittaa, millaisista
asioista ndyttoja tulee ja voidaan hankkia, ja miten tieto muodollisesti kelpuutetaan
vaikuttavuusndytoksi. Tavanmukaisesti ndytoksi haluttaisiin nédisséd yrityksissd hy-
vaksyd lddketieteellisen ihanteen mukainen, satunnaistetuilla kokeilla aikaansaatu
ja lapi tyostetty tieto. Tieteellisten nédyttdjen hankinta ei ole kuitenkaan usein edes
terveydenhuollossa kdytettavien menetelmien kohdalla yksinkertaista, ja useimmissa
hyvinvointipalveluissa se on lihes mahdotonta. Useista syistd johtuen eivit kaikki
osapuolet, kuten yhteiskuntatieteilijit, ole pitineet kokeellisen tutkimuksen ihannetta
tyydyttavinad ratkaisuna. Ratkaisuja on tdstd syystd haettu yrittaimalld laittaa erilaiset
ndyton perustat, satunnaistetuista kokeista asiantuntijanikemyksiin, keskindiseen
paremmuusjdrjestykseen. Lisdksi on vaadittu luopumista kokonaan tillaisista tiedon
patevyyden arvostelmista. (Esim. Oakley 2002; Arnkil & Seikkula 2005.)

Tieteellisiin nédyttoihin perustuvien politiikkojen ja toimintakdytintojen kehit-
tdminen on vain yksi mutta nihtavisti edelleen voimistuva pyrkimys vaikuttavuus-
yhteiskunnassa. Vaikuttavuusyhteiskunta merkitsee vaikutustiedon halujen ympirille
kehittyneiden tietokulttuurien ja -kdytantojen lapdisemdd yhteiskuntaa. Vaikutta-
vuuden tietokulttuurit ovat erilaisia paikallisesti, eri tieteenaloilla seki erilaisissa
hallinto- ja asiantuntijaympdristossd. Vaikuttavuusyhteiskunta on pohjimmiltaan
erilaisten “vaikuttavuuksien” yhteiskunta. Koska vaikuttavuus niveltyy useanlaisiin
tietokulttuureihin, monenlaiset liittoutumat, torjunnat ja kamppailut eri vaikut-
tavuuskulttuurien kesken ovat mahdollisia. Lisaksi kunkin tietokulttuurin sisélld
voi vallita monia vaikutustiedon haluja, kidytintojd ja kisityksid patevastd tiedosta.
Kuten tieteellisiin ndyttoihin perustuvien politiikkojen ja kdytantojen kehittdimisessa
on huomattu, vaikuttavuustieto voi pddtyd voimainkoetusten kohteeksi. Foucault’n
(1997a ja 2003; Rabinow 1997, XVI) mukaan tiedonmuodostuksessa on aina kyse
jonkinasteisesta voimien mittelysta tai sodankidynnistd. [lIman kamppailua ei syntyisi
tietoakaan. Hinen mielestddn hallintaa ei kuitenkaan voida parantaa tukemalla vain
tietynlaisia varmuuksia, hallinnan mekanismeja ja tiedon patevyyden kriteereji. Sen
sijaan olisi ymmairrettivd yhteiskunnallisia olosuhteita, joissa erilaiset tiedon pite-
vyysperustat ovat muodostuneet. Vaikuttavuusyhteiskunnan ymmartamiseksi on
tdstd syystd tarpeellista suuntautua vaikutusten tietokdytantojen historiaan.
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Tutkimuksen lahtdkohdat ja kysymyksenasettelu

Arvioinnissa puhutaan mustista laatikoista viitattaessa arviointitutkimuksiin, joissa
selvitetddn toimintaohjelman tuloksia, tunnetaan panokset, muttei tiedet siitd, mil-
laiset tekijdt ovat vaikuttaneet saatuihin tuloksiin ja misté syystd (Rossi & Freeman
& Lipsey 1999, 154). Kisitteen ldhtokohdat ovat behaviorismissa, silld B. F. Skinner
painotti ihmisen ymmartamistd mustana laatikkona, jolloin mielen sisédisid proses-
seja ei pidetd keskeisind ihmisten kidyttidytymisen ennustamisen kannalta. Mustan
laatikon kisitettd on kdytetty moniin tarkoituksiin.

Tieteen ja teknologian tutkimuksen voimahahmo Bruno Latour (1987, 2-3 ja 131)
tarkoittaa mustilla laatikoilla tutkimuksessa yleisesti hyviksyttyjd asiantiloja tai
epaproblemaattisina pidettyjd tiedon kohteita. Esimerkiksi kun uusi tuote tai laite
toimii odotetusti, kenellekididn ei tule mieleen kurkistaa sen sisille. Jos laite oikkui-
lee, luultavasti joku haluaa tutkia sen sisdllon. Kun tutkimustydssd saadaan aikaan
tuloksia, joita pidetddn yleisesti hyviksyttyind, tiedonmuodostus alkaa muistuttaa
suljettua mustaa laatikkoa, jonka sisdltod ei endd koluta. Epdvarmuudet, ristiriidat,
tdysosumat ja harharetket, joiden kautta tulokset syntyivit, himartyvit ja jaavit
ulkopuolisille tuntemattomiksi.

Latour viittaa my0s toisenlaiseen laatikkoon, kreikkalaiseen taruun Pandoran
lippaasta. Sen avaaminen merkitsee kdytinnoissddn kehittyvan tiedonmuodostuksen
tarkastelua. Se edellyttdd paneutumista sithen, miten tietokdytannoissd puhutaan ja
miten niissd toimitaan (Gilbert & Mulkay 1984, 1-2; Latour 1999, 18; Bourdieu 2004,
3). Karin Knorr Cetina (2001, 181-182) kuvailee sen sijaan tutkimustoimintaa lipaston
kasitteen avulla. Hin painottaa Foucaultn tavoin tietoa muodostavien subjektien
tiedon kohteisiin suuntaamien halujen suuntaavan tiedonmuodostusta. Tietimisen
kohteet, episteemiset objektit, ovat aina epatdydellisid, vaikka ne tdydentyvit sitd
mukaa kuin niistd halutaan tietdi. Siten ulkopuolisen mielesté jokin episteeminen
objekti ndyttdd helposti suljetulta mustalta laatikolta. Sen sijaan kun ldhtokohdaksi
otetaan tietoa muodostavan subjektin nikokulma, kohde vaikuttaa avoimelta lipastolta
laatikkoineen ja kansioineen, joita jatkuu loputtomasti laatikkojen uumeniin. Lipas-
tot, kirstut, kaapit ja laatikot olivat myos Gaston Bachelardin (2003) kiinnostuksen
kohteena hinen 1950-luvulla kirjoittamassaan teoksessa. Hinen mukaansa ihmiset
kuvittelevat niihin salaisuuksia, tietoa, historiaa ja jarjestystd. Lipastoa laatikoineen
voidaan pitdd jopa jonkinlaisena inhimillisen hengen perustuksena. Toisaalta laatikot
ja lipastot ovat avautuvia tiloja, ja niiden avaamisessa hilvenee raja sisdpuolisen ja
ulkopuolisen kesken.

Vaikuttavuuden arviointi muistuttaa nykyvaiheessaan Latourin tarkoittamalla
tavalla suljettua mustaa laatikkoa. Hyvinvointivaltion hallinnoinnissa vaikuttavuuden
arviointi on katsottu mahdolliseksi, tarpeelliseksi ja vilttiméattomaéksi. Arviointitiedon
hankintaa on alettu pitdd itsestddn selvyytend ja lakisddteisend velvoitteena. Arviointi
on muuntunut tietojirjestelmiksi, vdlineiksi ja menetelmiksi, jotka on mahdollista
pakata tyokalupakkeihin. Vaikuttavuuden kisitteen avulla ohjataan tdlld hetkelld
sekéd hyvinvointivaltiollisia toimintoja ettd tutkimusta ja muunlaista tiedontuotan-
toa, jota harjoitetaan yhteiskuntapolitiikan tueksi. Ymmarrys siitd, miten tillaiseen
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tilanteeseen on paddytty, alkaa olla lukittuna hyvinvointivaltion tietokdytantojen
historian mustaan laatikkoon.

Yhteiskuntatutkijoille arviointi on sen sijaan jonkinlainen Pandoran lipasto, jonka
laatikkoihin on vuosikymmenien kuluessa kitkeytynyt monenlaisia odotuksia, kiisto-
jajaihmetyksen aiheita. Vaikutusten kysymykset eivit ole olleet yhteiskuntapolitiikan
alueella koskaan helposti vastattavissa. Kun varhaisessa kreikkalaisessa tarussa kaunis
Pandora tuli uteliaisuuttaan kurkistaneeksi lippaan sisille, sieltd lehahtivat ilmoille
kaikki pahuuden, murheen, vitsausten ja onnettomuuksien muodot. Vain yksi asia jdi
lippaan pohjalle — toivo. Arvioinnin Pandoran lipaston alimmassa laatikossa nayttda
lymyilevin toive, ettd yhteiskuntaa voitaisiin hallita rationaalisesti (vaikutus)tiedon
avulla. Yhteiskuntatutkimuksen toivotaan usein liittyvidn tahdn hallintaan edes jol-
lakin tavalla. Miten se on mahdollista, on paljon pulmallisempaa.

Téssd tutkimuksessa pengotaan arvioinnin Pandoran lipaston laatikoita. Tut-
kimuksen kohteena on “vaikuttavuusyhteiskunnan” ilmaantuminen eli kysymys
siitd, miten sosiaalipolitiikkaa ja hyvinvointivaltion kdytdntojd alettiin tarkastella
vaikuttavuuden kisitteen avulla. Hyvinvointivaltion kdytidntojd arvioidaan kuitenkin
monista suunnista: padtoksentekijoilld, yritysmaailmassa, eri tieteenaloilla ja asiantun-
tijakulttuureissa sekéd kansalaisten keskuudessa on lukuisasti erilaisia kasityksia siitd,
miten hyvinvointivaltion vaikutusten kysymyksid on aiheellista ldhesty4. Katselijoiden
runsauden vuoksi tutkimuksessa valitaan ldhtokohdaksi yhteiskuntapolitiikan, sosi-
aalipolitiikan ja sosiaalityon tutkijoiden nidkokulma: miten hyvinvointivaltiollisten
toimintojen vaikutuksia koskeva tiedonhalu ja arvioiva mielikuvitus (vrt. Mills 1982;
Fuller 2006) ovat ilmenneet heiddn tietokdytannoissdan?

Yhteiskuntapolitiikan, sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutkijoiden tietokdytdnnot
on valittu analysoinnin kohteeksi siksi, ettd ndiden alojen tutkimus on olennaista
asiantuntijuutta hyvinvointivaltioon liittyvien kysymysten tarkastelussa. Néin voi
paitelld jo sen perusteella, ettd yhteiskuntapolitiikan, sosiaalipolitiikan ja sosiaali-
tyon kisitteet viittaavat yhtddltd yhteiskunnallisen toiminnan alueisiin ja toisaalta
oppialoihin, tutkimuksen ja opetuksen kenttiin. Tdméin perusteella on otaksutta-
vissa, ettd ndiden alojen ajankohtaiskeskustelu ja tutkimukset saattaisivat paljastua
aarrearkuksi, johon on aikaa myoten kasautunut enemman tai vihemmin pitevid,
tietynlaista toisen kdden tai tarkkailijan tietoa vaikutusten kysymysten ilmaantumi-
sesta hyvinvointivaltion hallinnointiin.

Tavoitteenani on tutkimuksen avulla tuoda esiin uudenlaisia ndkokohtia vaikut-
tavuuden kisitteen asemasta hyvinvointivaltion hallinnoinnissa seki siitd, miten
yhteiskuntapolitiikan, sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutkimuksen sekd arvioinnin
keskindinen suhde on ajan kuluessa méarittynyt. Tarun mukaan Pandoran lippaan
sisdlto hulvahtaa peruuttamattomasti taivaan tuuliin, jos tulee raottaneeksi sen kantta.
Kuten aiemmin totesin, tutkimustyossd lipaston laatikoiden ja kansioiden mddrd on
ehtymiton. Siten yritdn tutkimuksen avulla avata joitakin vaikuttavuusyhteiskun-
nan kysymyksid ja hahmottaa uusia tapoja hyvinvointivaltiota koskevan tietimisen
tarkasteluun enkd esittdd yksiselitteisid vastauksia tai ratkaisuja.

Tutkimuksessa kdytetdan apuna tapausesimerkkejd, jotka ovat tutkijoiden kirjoitta-
mia tekstejd. Ne ovat perdisin kahdenlaisista tietokdytannoisté eli 1) arvioinnin ajan-
kohtaiskeskusteluista ja 2) empiirisistd tutkimuksista, joissa tutkijat ovat toteuttaneet
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vaikutusten arviointia. Kasiteltdvit esimerkit eivit ehkd ilmenni yhteiskuntapolitiikan,
sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutkimuksen valtavirtaa ja yleistd suuntautumista.
Ne kisittelevit soveltavan tutkimuksen tilanteita, joissa tutkijat toimivat poikkeuk-
sellisen ldheisessd vuorovaikutuksessa yhteiskunnan muiden toimijoiden kanssa.
Téstd syystd ne voivat olla avuksi vaikutusten arvioinnin kehitysté tarkasteltaessa.
Tapausesimerkeiksi on valittu kolme artikkelikokoelmaa seki neljd sosiaalipolitiikassa
tai sosiaalityossd hyviaksyttyid ylempadi tieteellistd opinnéytettd (kolme vaitoskirjaa ja
yksi lisensiaatintutkimus). Esimerkit liittyvit joko sosiaalipalvelujen tai sosiaalityon
arviointiin. Niissd kasitellddn pédésiassa paikallista ja asiakastason toimintaa, mutta
hyvinvointivaltiollisten toimintojen vaikutuksia voidaan tutkia monilla tasoilla.
Tutkimuksen tapausaineistoa kuvataan kolmannessa luvussa.

Sosiaalista imaginaatiota kisittelevien keskustelujen avulla on mahdollista kiinnit-
tdd huomiota hallinnan ja sitd tukevan tiedon kuvittelunvaraisuuteen. Nama tarkas-
telut eivdt kuitenkaan tarjoa riittdvid metodisia vilineitd vaikuttavuusyhteiskunnan
historiallisen ilmaantumisen selvittelyyn. Tutkimuksen teoreettis-metodologisen
otteen tueksi olen hakenut virikkeitd etenkin Michel Foucault’n, Ian Hackingin sekd
Luc Boltanskin ja Laurent Thévenot’n kehittdmistd kisitteistd ja ldhestymistavoista.
Tutkimuksen ldhtokohta on kasitehistoriallinen, silld kiinnostuksen kohteena ovat
vaikutusten arvioinnin kdsitteiden ilmaantuminen ja kdyttotavat hyvinvointival-
tioon liittyvien tietokdytdntojen yhteydessd (vrt. Hyvirinen ym. 2003). Kisitteiden
ilmaantumisen ja kdyton tarkastelussa on haettu tukea foucaultilaisesta historian-
kirjoituksesta, genealogisesta otteesta. Tutkimuksessa on kyse yrityksestd jasentdd
“nykyisen historiaa™. Se merkitsee yritystd ottaa etdisyyttd sithen, mikd nykyisessa
tilanteessa esiintyy annettuna, valttimattomand ja luonnollisena. Nykyisyyteen
otetaan vilimatkaa, jotta ei alistettaisi mennyttd nykyisille maailman jisentimisen
tavoille ja jotta voitaisiin ymmartd4 jotain merkityksellistd nykyisyyden kysymyksista
(vrt. Kettunen 2006, 219).

Foucault’n kehittelemi genealoginen ote edellyttdi tutkijan syventymisté tiedon
“arkistoihin” ja niihin kirjautuneiden diskurssien analyysia. Foucault’lta vaikutteita
saanut Hacking (2002a ja 2004) painottaa myos késitteiden nimedmisten ja asioiden
luokittelujen kehittyvin ajan kuluessa, joten niitd on tarpeellista tarkastella historial-
lisesti. Se merkitsee paneutumista kisitteen muodostumisen periaatteisiin, jotka te-
kevit siitd hyodyllisen tai ongelmallisen. Hacking suosittaa myos aineistoldhtoisyyttd,
tapaustutkimusten kdyttod sekd syventymistd tiedonmuodostuksen materiaalisiin
edellytyksiin. Luc Boltanskin ja Laurent Thévenot’n tarkastelut kisittelevit myos
kéytintojd tai tarkasti ottaen regiimejd, mutta ne lahtevit arvon ja arvostelemisen
problematiikasta, joka on merkityksellistd kaikenlaisessa tiedonmuodostuksessa.

Tutkimusta voisi luonnehtia my6s kaytantolahtoiseksi, silld siind tarkastellaan
sosiaalipolitiikkaan liittyvdd vaikutusten arviointia tietokdytdntdind. Kaytannon
kisite on kiinnostuksen kohteena useissa filosofian, tieteen, kulttuurin, talouden ja
sosiaalitutkimuksen suuntauksissa. Kdytannoistd on kiinnostuttu viime aikoina siind
madrin, ettd puhutaan kiytintojen kddnteestd yhteiskuntateoriassa (Schatzki & Knorr

3 Pauli Kettunen (2006, 218) kdant4d Michel Foucault’lta ldht6isin olevan ilmaisun “nykyisen historiaksi”, mutta on puhuttu
myos “nykyisyyden historiasta” (Helén 1997, 355) seké “nykyhetken historiasta” (Foucault 1980, 39).
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Cetina & Savigny 2001). Kdytinnon kisite on ollut tirked Ludvig Wittgensteinille,
Charles Taylorille, Pierre Bourdieulle, Jean Francois Lyotardille, Michel Foucault’lle,
Ian Hackingille, Bruno Latourille, Karin Knorr Cetinalle sekd “regiimin” mielessd
Luc Boltanskille ja Laurent Thévenot’lle.

Bourdieu (2004) piti tirkednd sitd, ettd yhteiskuntatutkimus pitdd myos itseddn
tutkimuskohteena ja ettd tutkijat soveltavat kehittimidan metodeja oman toimin-
tansa tutkimiseen. Hdn perusteli tdtd tieteen kenttien valtadynamiikalla seka silld,
ettd yhteiskuntatutkimus on pohjimmiltaan sosiaalista konstruktiota sosiaalisesta
konstruktiosta. Analysoidessani arviointia yhteiskuntatutkijoiden kirjoittamissa
teksteissd, kyse on Bourdieun ehdottamasta yrityksestd objektivoida objektivoinnin
subjektit eli tutkijat. Tarkastellessani arviointia tutkijoiden teksteissd en voine ohittaa
omia tekemisidni. Nidin ollen olen valinnut myds omia tekstejani esimerkeiksi.

Vaikutusten arvioinnin tietokdytdntojen ilmaantumista tarkasteltaessa on tirkedi
se, mistd Charles Taylor (1990, 98—102) muistuttaa. On mahdollista, ettd yhteiskunta-
tutkijat voivat omalla tyoskentelyllddn tukea tai heikentéd tarkastelemiaan yhteiskun-
nallisia kdytantojd. Yhteiskuntatutkimus késittelee aina yhteiskunnallisia kdytantoj,
ja tutkimuksen tekoon sisdltyy tutkijan itseymmarrystd. Luonnontieteellisen tiedon
perusteella voidaan kehittdd yhteiskunnallisia kdytantojd, mutta ne eivit ole luonnon-
tieteiden tiedonmuodostuksen kohteena vaan ulkoisia sille. Luonnontieteiden tuloksia
on tarpeen tistd syystd erikseen soveltaa kdytintoon. Sen sijaan yhteiskuntatutkijalla
on Taylorin mukaan viliton yhteys kdytdntoihin omassa toiminnassaan.

Hackingin mukaan se, ettd jotakin asiaa kutsutaan arvioinniksi, vaikuttavuu-
deksi tai hyvinvointivaltioksi, muovaa jo sellaisenaan nimedmisen kohdetta. Kun
tutkimuksessa tarkastellaan arvioinnin kisitteitd sosiaalipolitiikan yhteydessa, niitd
ei madritelld etukidteen. Arviointia kdytetddn kuitenkin yleiskésitteend, joka sisdltdd
tieteelliset ja ei-tieteelliset arvioinnin kdytannot. Viitattaessa yksinomaan tieteellisiin
kdytintoihin puhutaan arviointitutkimuksesta. Vaikuttavuuden kisite on tarked
monien tieteenalojen kulttuureissa, kuten lddke-, hallinto- ja taloustieteissd. Se ei
ole sisiltynyt sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutkimuksen peruskisitteisiin, joten
kaytdn yleiskdsitteend vaikutuksen kisitetta.

Tutkimuksessa kéytetddn hyvinvointivaltion kasitettd, vaikka on hieman epdvar-
maa, miten toimiva kdsite on nykyisin. Hyvinvointiyhteiskunnan kasitettd on alettu
kiyttdd etenkin politiikan ja hallinnon keskusteluissa. Hyvinvointiyhteiskunnan
kisitteen avulla halutaan esimerkiksi kritisoida valtiokeskeistd hyvinvointikasitystd,
muotoilla uudelleen hyvinvointivastuita, korostaa sosiaalipolitiikan taloudellisesti
kestdvidd perustaa tai painottaa kuntien ja jirjestojen asemaa palvelujen tuottajina.
Hyvinvointiyhteiskunta ei viittaa yhteiskuntaan, jossa vallitsee yleinen hyvinvointi.
(Julkunen 2006a, 42—43.) Se saattaa kuitenkin luoda tillaisia mielikuvia, joten sithen
ei ole tukeuduttu tutkimuksessa.

Tutkimuksessa on ollut vaikeaa tehdd tdysin tyydyttavia ratkaisua yhteiskunta-
politiikan, sosiaalipolitiikan tai sosiaalityon yliopistollisia oppiaineita ja tutkimusaloja
kuvaavien termien kaytostd. Vilttadkseni toistamasta kolmen oppiaineen luetteloa
puhun sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutkimuksesta tai pelkastddn sosiaalipolitii-
kan tutkimuksesta. Koska tarkastelemani esimerkit ovat sosiaaliturvan tai vieldkin
suppeammin sosiaalipalvelujen ja sosiaalityon alueelta, sosiaalipolitiikka on ehka
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kayttokelpoisempi kisite kuin yhteiskuntapolitiikka. Sitd on myos kéytetty eniten
historiallisissa yhteyksissd, joita kasittelen. Tutkimuksessa kdytetdan myos yleiska-
sitettd yhteiskuntatutkimus. Sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutkimus eivit kata
tatd kasitettd kokonaisuudessaan. Késite on otettu kiyttoon seki tekstin sujuvuuden
vuoksi ettd siksi, ettd tutkimuksessa esiin tulevat nikokohdat koskettanevat osin
my6s muita yhteiskuntatutkimuksen aloja, kuten kasvatuksen, terveyden, talouden,
hallinnon ja politiikan tutkimusta.

Tutkimus siséltdd neljd rajausta, joita on aiheellista perustella. Ensinnédkin arvioin-
tia voidaan jdsentdd kahdella tavalla. Tavallisin tapa on ymmartéda arviointi jollain
tavoin omintakeiseksi tietomuodoksi ja itsendiseksi tietokdytannoksi (evaluation as
epistemic practice). Tama tapa ndyttdd yleisyydestdan huolimatta johtaneen arvioin-
nin tietomuodon tarkasteluissa umpikujaan, ja arviointi on paisunut méiritelmien
ulottumattomiin. Liisa Horelli (2006, 61) luonnehtii titd liahestymistapaa todeten,
ettd vaikuttavuuden méiritelmii ja oikeita arviointikdytdnt6jd on etsitty kuin Graa-
lin maljaa. Toinen tapa ajatella asiaa on se, ettd katsotaan, ettd arviointia sisdltyy
monenlaisiin tietokulttuureihin ja -kdytdntoihin hyvinvointivaltion toiminnoissa ja
laajemminkin yhteiskunnassa (evaluation in epistemic practices). Naihin kdytdntoihin
lukeutuvat ihmisten arkielaimi, eri tieteenalat, ammatilliset alat, asiantuntijuudet seka
politiikan, hallinnoinnin ja yritysmaailman kdytinnot.

Jaottelu on yksinkertainen, mutta sitd ei ole tehty aiemmin (huom. Rajavaara
2006a). Jalkimmaisen tavan voisi olettaa avaavan uudenlaisia nikokulmia arvioin-
nin tietomuodon tarkasteluun. Kun tutkimuksessa analysoidaan vaikuttavuuden
kisitteen ilmaantumista sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutkijoiden tietokdytian-
tojen vilitykselld, kyse on jalkimmadisen kisitteellistimistavan valinnasta. Tutki-
muksen ldhtokohta, ajatus tarkastella arviointia jonkin tutkimusalan, kuten tdssd
sosiaalipolitiikan tutkimuksen vilitykselld, on uudenlainen ja ehka yllittavikin. Se
saattaa kuitenkin olla valaiseva tapa lihestya asiaa, jos halutaan tietdd vaikutusten
arvioinnin genealogiasta, historiallisesta ilmaantumisesta hyvinvointivaltion yhtey-
teen. Tutkimus ei ole kuitenkaan varsinaisesti oppihistoriallinen, silld tutkijoiden
tietokdytantojd analysoidaan enemménkin vaikuttavuusyhteiskunnan ilmaantumi-
sen ja ilmididen selvittimiseksi kuin tutkimusalan itseymmarryksen lisdamiseksi.
Lisdksi tutkimuksessa tarkastellaan hyvinvointivaltiollisten toimintojen vaikutuksiin
kohdistuvaa tiedonintressid, joka on ollut ainakin pintapuolisesti tarkastellen ndilld
aloilla suhteellisen vaatimaton. Yhteiskuntapolitiikan, sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon
tietokdytantoihin paneutuminen merkitsee samalla sitd, ettd arvioinnin ilmaantu-
mista tarkastellaan vain vahiisesti muiden tietokulttuurien, kuten hallinto-, talous-,
kasvatus- ja lddketieteiden vilitykselld. Tarkastustoiminta, joka ldhti kehittymdin
Suomessa valtion yhteyteen 1800-luvun alussa, olisi ollut my6s luonteva kiinnekohta
vaikuttavuuden arvioinnin kehityksen tarkastelulle, mutta sitdkdén ei juuri késitella.
Kehittyneen tietoteknologian kdyttoonotto on ollut ratkaiseva tekija vaikuttavuus-
tiedon halun lisidntymisen ja tyydyttdmisen kannalta, mutta sithenkdén ei pureuduta
laajemmin. Kyse ei ole mydskddn vaikuttavuuden kisitteen kayton levidmisen eli
diffuusion tarkastelusta.

Toiseksi arvioinnin ldpimurto ei ole merkinnyt vain vaikuttavuuden kisitteen
vahvistumista. Vaikutukset eivit ole ainut arvioinnin ndkokulma hyvinvointivaltion
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kaytantoihin, vaan niiden rinnalla esiintyvdt muun muassa tuottavuus, tehokkuus,
taloudellisuus, riskit sekd laatu. Esimerkiksi tuottavuuden kisitteeseen viitaten vihen-
netddn télld hetkelld valtionhallinnon henkil6stod ja lisdtddn tietotekniikan kayttoda
(Tuottavuusohjelma 2007-2011). Tuloksellisuuden arvioinnissa painotetaan erilaisten
ndkokulmien tasapainoa, joista vaikuttavuus on vain yksi muiden joukossa. Samoin
tuotokset (outputs) ovat eri asia kuin vaikutukset (outcomes). Vaikutuksia voidaan
lisdksi jasentdd monella tavalla. Voidaan puhua esimerkiksi vélittomisté (immediate),
vilitason (intermediate) ja viimesijaisista (ultimate) vaikutuksista (Scotti 2004; vrt.
Meklin 2001, 108—110; Rajavaara 2006b, 32—37). Vaikuttavuuden késitteen tarkastelu
erillddn muista arviointikasitteistd ei ehka tee oikeutta arvioinnin kehitykselle ja la-
hestymistavoille. Diskurssien tarkastelemiseksi ndin voitaneen kuitenkin menetell.
Aivan tarkka rajankdynti on tosin vaikeaa. Vaikuttavuuden ja laadun kisitteiden
kédyton vaihtelu on pantavissa merkille julkisten palvelujen kehittimisessd. Laatu
oli ehkd ottamassa 1990-luvulla vaikuttavuuden sananvaltaa. Siten tutkimuksessa
otetaan huomioon myos laadun kisitteen ilmaantuminen hyvinvointipalveluihin.
Vaikuttavuuteen vedotaan kuitenkin tdlld hetkelld yhd useammin palvelujen ja
etuuksien ylldpidosta tai kehittimisestd keskusteltaessa. Lisdksi vaikuttavuus ndyttaa
muita arvioinnin nakékulmia enemman askarruttavan yhteiskuntatutkijoita. Ndistd
syistd tutkimuksessa keskitytddn “vaikuttavuusyhteiskuntaan”. Se on heuristinen ja
imaginatiivinen, vaikuttavuustiedon halua ja tietokulttuureita kiteyttava kisite. Se
ei ole normatiivinen ideaali eikd myoskddn (toivottavasti) sellaisenaan nykyisen tai
tulevan yhteiskunnan kuva.

Kolmanneksi kansalaisten nikokulmasta hyvinvointivaltion tirkeimmaét toimin-
not liittyvdt yhtddltd palveluihin, toisaalta tulonsiirtoihin. Tutkimus kiinnitetdan
palvelujen, erityisesti sosiaalipalvelujen ja sosiaalityon, arviointiin eikd tarkastella
sosiaalipoliittisten tulonsiirtojen vaikutusten arviointia. Talous- ja sosiaalitieteissd
tehdddn esimerkiksi tulonsiirtojen uudelleenjakovaikutusten tutkimusta (esim.
Uusitalo 1988), mutta sitd ei kasitelld. Silti vaihtoehtoja jad lukuisasti. Vaikutusten
arvioinnin diskurssien ja kdytdntojen kehitystd olisi ollut mahdollista tarkastella
esimerkiksi terveyspalvelujen, kuntoutuksen, tyovoimapalvelujen, paihdehuollon
seké koulutuksen ja kasvatuksen alueilla. Sosiaalipalveluista ja sosiaalitygstd valitut
tapausesimerkit ovat perusteltavissa historiallisista ndkokohdista késin. Koyhdinhoito
on ollut alun perin keskeinen lihtokohta, kun sosiaalipolitiikkaa ryhdyttiin laajenta-
maan. Lisdksi sosiaalipalvelut ja sosiaality6 ovat olleet padasiassa sosiaalipolitiikan tai
sosiaalityon tutkimuksen eivitkd muiden tutkimusalojen kiinnostuksen kohteena.
Muilla hyvinvointipolitiikkojen alueilla vaikuttavuusdiskurssit olisivat saattaneet
ehkd enemmain kietoutua muun muassa talous- ja ladketieteellisiin diskursseihin,
jolloin niiden tarkastelu olisi ollut vaikeaa.

Neljanneksi tutkimuksessa tarkastellaan vaikuttavuuden kisitteen ja kdytantojen
ilmaantumista eikd muodostuneiden tietokédytidntojen seurauksia. Arvioinnin seurauk-
set ovat tosin tdrked aihepiiri siksi, ettd arviointi- ja vaikuttavuusyhteiskunta on
alkanut osoittaa ikdvid kadntopuoliaan. Monien mielestd arvioinnit tyollistavat talla
hetkelld tuskastuttavasti ja vievit aikaa "perustyolta”, mitd tima kenenkin tehtavissa
tarkoittaneekaan. Arvioinnit saattavat visyttdd, drsyttdd ja riitauttaa ja ne maksavat
melkoisesti. Arvioinnin ei-tarkoitetuista sivuvaikutuksista puhutaan jo ”jarjettomina
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vaikutuksina” ja “siviiliuhreina”, ja tatd kritiikkid esittavat myos tunnetut arviointitut-
kijat (Leeuw 2002, 10; ks. myos Simola & Rinne 2006, 73—74). Toisaalta arvioinneilla
lienee myonteisid vaikutuksia, joista puhutaan harvemmin. Arvioinnin kiytantojen
vaikutusten tutkiminen edellyttdisi kuitenkin omia tutkimushankkeitaan.

Tdamén tutkimuksen tekoon liittyi joitakin erityisid haasteita ja vaikeuksia. Ne
juontuvat osaksi siitd, ettd tutkimuksen aihepiiri, vaikuttavuuden arvioinnin ilmaan-
tuminen, osoittautui merkilliseksi, amebamaiseksi ilmioksi, josta oli hankalaa saada
kisitteellistd, teoreettista tai empiiristd otetta. Aihepiirin taivuttaminen tutkimuk-
sen kohteeksi edellytti ratkaisua, jonka mukaan tutkimuksessa on otettu kiyttoon
useita teoreettisia nikokulmia. Tutkimuksen teoreettis-metodologisia kysymyksid
kisitelldadn yksityiskohtaisesti kolmannessa luvussa. Jo tdssd vaiheessa on syyta tode-
ta, ettd kdyttoon otettujen teoreettis-metodologisten nikokulmien ja keskustelujen
yksityiskohtainen tarkastelu tai keskindisten suhteiden pohdinta olisi edellyttinyt
miltei oman tutkimuksensa.

Vaikuttavuusyhteiskunnan ilmididen ymmairtdminen on mahdollista ottamalla
menneisyyden tarkastelun avulla etdisyyttd nykyisyyteen. Viime aikoina on poh-
dittu yhteiskuntatieteiden historiallista kddannettd eli pitkdn aikavélin historiaan
pureutuvan tutkimuksen lisddntymisté sosiaalitieteissd (Saari 2006) sekd historia- ja
sosiaalitieteiden keskindistd suhdetta ja lahentymistd (Andersson & Anttila & Ran-
tanen 2005). Muun muassa Michel Foucault ja [an Hacking ovat innostaneet teok-
sillaan sosiaalitieteilijoitd suuntautumaan historiantutkimuksen alueelle. Toisaalta
historia- ja sosiaalitieteellisten lihestymistapojen kesken on tiedollisia jannitteitd,
ja tutkijalle saattaa muodostua haasteeksi toimia "kahden muusan palveluksessa”
(Andersson & Anttila & Rantanen 2005). Historiantutkija saattaa esimerkiksi hallita
paremmin historialliseen kontekstiin ja aikaan liittyvid tekijoitd ja sosiaalitieteilija
painottaa teorioita. Vaikka Foucault’n ja Hackingin virittimdna ryhdyin arvioinnin
menneisyyden tarkasteluun, olen tukeutunut ensi sijassa alkuperdiseen muusaani,
sosiaalipolitiikan tutkimukseen. Siten tutkimuksessa yritetddn saada aikaan genealo-
gisella otteella historiallista nikékulmaa vaikuttavuusyhteiskuntaan mutta ei tehda
varsinaista historiantutkimusta. Tarkastelu toteutetaan ldhinnd sosiaalipolitiikan
tutkimusten vilitykselld eikd juuri hyodynnetd Suomessa tehtyd historiallista tut-
kimusta. Tama merKkitsee sitd, ettd historiantutkimuksen nikokulmasta tarkastelu
saattaa jaddd ohueksi ja vaillinaiseksi.

Tutkimuksen tekoon on liittynyt myos haasteita ja hankaluuksia, joita Bruno La-
tour (1999) ja Pierre Bourdieu (2004) ovat kuvanneet tieteen ja tiedonmuodostuksen
tutkimukseen siséltyvin. Yllittdvin vetovoimaiseksi osoittautui asia, johon Latour
viittaa vertauksellaan Pandoran lippaasta: analysoitaessa tiedonmuodostusta kédytin-
toind paadytddn helposti ontologian ja epistemologian peruskysymyksiin. Niité olisi
noussut tyossd loppumattomiin, mutta olen késitellyt niitd melko pintapuolisesti.
Tiesin myos ottaneeni laajan tutkimuskohteen tekemistidni rajauksista huolimatta.
Olisi ollut helpompaa syventya vain jonkin arvioinnin diskurssin yksityiskohtaiseen
tarkasteluun tai esimerkiksi kahden perdkkdisen diskurssin muotoutumisen ja kes-
kindisten jannitteiden tarkasteluun. Toisaalta se, ettd eri tietokulttuureissa puhutaan
arvioinnista ja vaikutusten tarkastelusta vain yhdenlaisen tiedonhalun ja jirkeilyn
logiikan valossa, ndytti minusta ongelmalliselta. Tédstd syystd pidin tarpeellisena pit-
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kén aikavilin kokonaisvaltaista tarkastelua, vaikka sen riskind on, ettd yksittdisistad
diskursseista esitetddn liian yleistdvid nakokohtia ja tulkintoja.

Bourdieun mielestd tieteentutkimus edistyy niin ripedsti, ettd on mahdotonta
seurata kaikkea alalla kirjoitettua. Sama koskee mité tahansa tiedonalaa. Sosiaali-
politiikan tai yhteiskuntapolitiikan (kuten laitos nimettiin uudelleen vuonna 2004
Helsingin yliopistossa) tutkimus on my6s hakenut uusia suuntia. Merkittdva muutos
1990-luvulla oli sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon oppiaineiden erkaantuminen toisis-
taan. Yliopistoissa ndytetddn tdlld hetkelld korostavan sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon
oppiaineiden erilaisuutta. Tédssd tutkimuksessa on liitetty toisiinsa aineksia, keskuste-
luja ja tapausesimerkkejd ottamatta huomioon oppiaineiden raja-aitoja. Olennaisinta
lienee kuitenkin, ettd kumpikin akateeminen oppiaine juontaa juurensa “sosiaalisen”
diskurssista, johon voidaan osallistua monenlaisilta institutionaalisilta perustoilta
kasin. Yhteiskuntatutkijan toiminta useilla yhteiskuntatieteellisilld kentilld ei ole
my6skddn harvinaista. Oppiainekohtaiset rajat kuvastavat siten usein heikosti sité,
millaisilla tiedon kentilld tutkijat tosiasiallisesti tyoskentelevit.

Arvioinnista on tullut kiistelty asia, mutta tutkimuksessa yritetddn ottaa kiyttoon
viiledn tiedollinen ote arvioinnin ilmaantumisen tarkasteluun. Ajankohtaiskeskuste-
luissa arvioinnin laajeneminen tuodaan joskus esiin nditd tietokdytdntojd viheksyvin
kommentein ja vihjauksin arviointien tekijéiden mahdollisesta moraalisesta huonom-
muudesta oman alan toimijoihin verrattuna. Arvioinnista on tullut sen tutkimus-
toimintaan ulottumisen myoté tutkijoille yhteinen hyva vihollinen. Jos arviointiin
suunnataan yksipuolisesti vain torjuntaa, yhteiskuntatutkijat menettavit mahdol-
lisuuden analysoida ja tulkita yhteiskunnan ja hyvinvointivaltion muutoksia, joita
arvioinnin ilmaantumiseen liittyy. Lisdksi arviointiin saatetaan suunnata kritiikkia
tietokulttuurien yhteisollisten kuvitelmien pohjalta. Vaikuttavuuden kysymyksissd
voidaan otaksua esimerkiksi, ettd ladkdri pendd aina satunnaistettua koetta, juristi
vaatii sdddosmuutoksen arviointia, ekonomisti laskee euroja ja yhteiskuntatieteilija
erittelee diskurssien kieltd. Kun (vaikuttavuuden) tietokulttuureihin tulee uppoutu-
neeksi, 10ytdd runsaasti poikkeamia yleistdvistd kuvitelmista. Vaikuttavuutta ksittele-
vdd tiedonmuodostusta ei voitane juuri hallita. Olisi silti ihanteellista, jos laaja-alainen
ja monipuolinen vaikutusten tietokdytantdjen ymmarrys olisi mahdollista.

Tutkimuksen eteneminen

Luvussa 2 tarkastellaan arvioinnin "Graalin maljan etsintdd” eli tavallisimmin esi-
tettyjd kuvauksia ja nakemyksid arvioinnista omintakeisena tietokdytantona. Selvi-
teltivdni ovat arvioinnin tietokdytantojen historiaa koskevat katsaukset ja vaittimat
sekd arvioinnin méirittelyn yritykset. Tdllainen yleinen arviointikeskustelu” ei ole
tutkimuksen padhuomion kohteena.

Luvussa 3 siirretddn tdstd johtuen nikokulma siihen, miten sosiaalipolitiikan ja
sosiaalityon tutkijoiden tietokdytantojen vilitykselld voidaan selvittdd hyvinvointi-
valtion muotoilussa esiintynyttd vaikutusten tiedonhalua ja arvioinnin ilmaantumista.
Téssd luvussa otetaan kdyttoon teoreettisia ja metodologisia kisitteitd ja vilineitd
sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon ajankohtaiskeskustelun ja empiirisen tutkimuksen
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vaikutusten arvioinnin kysymysten analysoimiseksi. Lisdksi siind esitelldan tutki-
muksessa kiytettavit tapausesimerkit.

Luvussa 4 tarkastellaan ennen suomalaisen hyvinvointivaltion kehittymista
ilmaantunutta sosiaalipolitiikan diskurssia hallinnan ja vaikutusten kysymysten
ndkokulmasta. Siind keskitytddn niin kutsutun konkreettisen sosiaalitutkimuksen
tarkasteluun. Siind selvitellddn, millaista vaikutusjirkeilyd tihdn keskusteluun ja
tietokdytantoihin sisdltyi. Sosiaalipolititkan empiirisen tutkimuksen yhteydessa il-
mennyttd vaikutusjarkeilyd tarkastellaan kiyttden esimerkkin toisen maailmansodan
jalkeen tehtyd tutkimusta.

Luvussa 5 analysoidaan hyvinvointivaltion laajentamisen yhteydessd ilmaantuneita
hallinnan tarpeita ja vaikutusten jarkeilyjd. Siind paneudutaan lahinné yhteiskunta-
suunnittelun diskurssin selvittelyyn ja tarkastellaan sen yhteydessd muodostuneita
vaikutusten jarkeilyn muotoja. Tapausesimerkkind analysoidaan tutkimusta, jossa
yhdistyy yhtdilta palvelujen suunnittelun tarpeita ja toisaalta kokeellisen tutkimuk-
sen ldhtokohtia.

Luvussa 6 kasitelldidn hyvinvointivaltion kddnnekohtaa 1980- ja 1990-lukujen
vaihteessa ja sen yhteydessd tapahtunutta hyvinvointipalvelujen laajentamisesta luo-
pumista. Tédssd vaiheessa vaikuttavuuden kisite alkaa muodostua keskeiseksi hyvin-
vointipolitiikkojen yhteydessad. Kun kisite ilmaantuu kuntien hyvinvointipalveluihin
tuloksellisuuden kisitteitd kdyttoonotettaessa, sosiaalipolitiikan tutkijat tulevat myos
ottaneeksi sithen kantaa. Tutkijoiden nikokohtia vaikuttavuuden tietokdytannoistd
tarkastellaan kayttden tapausesimerkkini ajankohtaisraporttia.

Luvussa 7 kuvataan hyvinvointipalvelujen paikallisten ja vuorovaikutteisten
tietokdytdntojen ilmaantumista. Ndissd kdytdnnoissd ei ole selvitelty vaikuttavuutta
vaan pikemminkin vierastettu kasitettd. Tapausesimerkkini kdytdn omaa lisensiaa-
tintutkimustani 1990-luvun alusta.

Luvussa 8 analysoidaan vaikuttavuuden sananvallasta kilpailevaa laadun kisitetta
jasiihen liittyvad jarkeilyd. Tarkastelun ytimessd on auditoinnin ilmaantuminen. Kun
laadun kisite ilmaantui tarjolle sosiaalipalvelujen kehittimiseen, sosiaalipolitiikan
tutkijat yrittavit tehda selkoa sen kdyttomahdollisuuksista. Tutkijoiden yrityksid ku-
vataan kahden tapausesimerkin avulla, joista toinen on ajankohtaisraportti ja toinen
empiirinen tutkimus.

Luvussa 9 kootaan yhteen tutkimustulokset vaikuttavuustiedon halun ja vaiku-
tusjdrkeilyjen ilmaantumisesta hyvinvointivaltion hallinnoinnin ja sosiaalipolitiikan
tutkimuksen yhteydessd. Lisdksi siind kisitellddn vaikuttavuushallinnan ja -tiedon
riskejd hyvinvointivaltiossa. Luvussa 10 esitetddn pohdintoja sosiaalipolitiikan ja
sosiaalityon tutkimuksen seki arvioinnin tietokdytantojen keskindisestd suhteesta.
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2 ARVIOINTI TIETOKAYTANTONA

Arvioinnin historiakatsaukset

”Policy-tutkimuksen suunta, jossa tarkastellaan uusien tai nykyisten politiikkaoh-
jelmien ja -kaytantojen tarkoitettuja tai ei-tarkoitettuja seurauksia sisaltaen seka
sen mittaamisen, missa maarin madritellyt padmaarat ja tavoitteet saavutetaan etta
sen, miten ohjelmien poisto tai korvaaminen vaikuttaisivat. Arviointitutkimuksesta
tuli itsendinen tieteenala 1960-luvulla, ja sen juuret ldhtevat Yhdysvalloissa kdyn-
nistetyista ohjelmista koyhyyttd vastaan. (Oli ilmeisen hyddyllista tietad sosiaalisten
ohjelmien vaikutuksista, jotta voitaisiin puuttua epatasa-arvoon, deprivaatioon ja
muihin sosiaalisiksi ongelmiksi koettuihin asiantiloihin.) Koska arviointitutkimus
on luonteeltaan soveltavaa, poikkitieteellista ja metodologisesti opportunistista,
sen harjoittajat kirjoittavat erikoistuneisiin julkaisuihin, kuten Evaluation Review
(aiemmin Evaluation Quarterly) sekd New Directions in Program Evaluation. Ndista
kysymyksistd keskustellaan esimerkiksi Ray Pawsonin ja Nick Tilleyn kirjassa Realistic
Evaluation (1997).”

Téllainen mairitelma esitetddn arviointitutkimuksesta Oxford Dictionary of Sociology
(2005, 201-202) -sanakirjassa. Arviointitutkimusta pidetdan sanakirjamaininnan ar-
voisena asiana, mutta madritelmassa korostetaan sen soveltavuutta, poikkitieteisyytta
ja tekijoiden oveluutta hyodyntéd erilaisia ldhestymistapoja ja menetelmid. Maari-
telméssd ilmenee kaksijakoisuus, jolla arviointia tarkastellaan sosiaalitieteissd. Arvi-
ointia pidetddn sekd niiden sisdisend ettd ulkoisena asiana. Mddritelmén perusteella
arviointitutkimus kohdentuu yhteiskuntapolitiikan tarkoitettujen tai ei-tarkoitettujen
seurausten arviointiin.

Arvioinnin historiaa on tutkittu niukasti Suomessa ja muualla maailmassa.
Hallintotieteilija Terho Vuorela (1990) on kuitenkin selvittinyt arvioinnin historiaa
julkisen toiminnan ohjauksen ja budjetoinnin teorioista ja malleista kédsin. Arvioinnin
historian kannalta politiikan tutkija Pertti Ahosen (1983) viitoskirja "Public Policy
Evaluation as Discourse” on keskeinen. Siini tarkastellaan valtion tarkastuksen ja
julkisen toiminnan arvioinnin teoreettisia ja metodologisia ldhtokohtia. Ahosen
erittelemid suuntauksia ovat laillisuus- tai kuuliaisuusarviointi, tilintarkastus, toi-
meenpanotutkimus sekid kustannushydtyanalyysi. Ahonen puhuu tutkimuksessaan
arvioinnista yhteiskuntatieteiden kognitiivisten rakenteiden alle painettuna diskurs-
sina. Hanen mielestddn yhteiskuntatieteissd on kiinnitetty liian vdhdan huomiota
tiedonmuodostukseen, joka toteutuu vilittomasti politiikan ja hallinnon kiytdnt6jen
yhteydessd. (Ahonen 1983, 2-3.) Nyt ollaan toisenlaisessa tilanteessa, kun arviointi
vyoryy yli muiden diskurssien.

Seki kansainvilisissd ettd suomalaisissa yhteyksissd arvioinnin ja arviointitutki-
muksen kehityksestd on esitetty viitteitd ja suppeita katsauksia. Niistd tunnetuimpia
on edelld esitetyssd madritelméssd mainitun Ray Pawsonin ja Nick Tilleyn (1997,
1-29) oppikirjan luku "Arvioinnin historia 28 1/2 -sivuisena”. Vditteiden ja katsaus-
ten peruskertomus on samansuuntainen kuin luvun alussa esitetyssd maaritelmassa.



Vaikuttavuusyhteiskunta 39

Arviointitutkimuksen kuvataan syntyneen 1960-luvulla Yhdysvalloissa ja levinneen
sieltd vihitellen muualle maailmaan (esim. Furubo & Sandahl 2002, 14.) Arvioinnin
kéayttoonoton taustatekijand korostetaan poliittis-yhteiskunnallista tilausta, joka syn-
tyi 1960-luvulla “suuren yhteiskunnan” rakentamisesta John F. Kennedyn ja Lyndon
B. Johnsonin presidenttikausilla. Tunnetuimpia yhteiskunnallisia ohjelmia oli vuonna
1965 kdynnistetty ”Sota koyhyyttd vastaan”. Néissd oloissa arviointitutkimusten tar-
vetta perusteltiin sosiaalisten ongelmien laajentumiseen, kansalaisten palvelutarpeiden
kasvuun sekd julkisen hallinnon laajentumiseen viitaten, ja arviointitutkimus niveltyi
laheisesti sosiaalisten ongelmien tutkimustraditioon sosiaalitieteissd. Arviointitut-
kimusten katsotaan 1960-luvulta alkaen lisidntyneen merkittivisti, arviointimene-
telmien kehitystyo ldhti kdyntiin, ja kokeellinen arviointi sai vakiintuneen aseman.
(Suchman 1967, 2—-9; Shadish & Cook & Leviton 1991, 22—-23; Rossi & Freeman &
Lipsey 1999, 15-19; Oakley 2000, 198-259.)

Toisaalta viitetddn arviointikdytdntojd olleen olemassa jo aiemmin. Carol Weiss
(1998, 10—-11) esittii, ettd arviointitutkimusta alettiin tehdd osana sosiaalisten on-
gelmien empiiristd tutkimusta 1600-luvun Englannissa niin kutsuttuna poliittisena
aritmetiikkana ja ettd nima yritykset liittyivit haluun tietdd vdestollisistd muutoksista
(my0s Rossi & Freeman & Lipsey 1999, 9; vrt. Erdsaari 1986). Weiss mainitsee esi-
merkkind varhaisesta arviointitutkimuksesta 1830-luvulla julkaistun A. M. Guerryn
tilastollisen tutkimuksen. Siind osoitettiin koulutuksen mahdollisuudet vihentia
rikollisuutta vahiisiksi.*

Peter Rossin, Howard Freemanin ja Mark Lipseyn (1999, 10—11) mielesté arvioin-
teja alettiin tehdd ensimmaiseksi koulutuksessa ja terveydenhuollossa Yhdysvalloissa
1900-luvun alussa, kun haluttiin levittda lukutaitoa ja ehkaistd kulkutautien levidmista
vdeston keskuudessa. Heidin mukaansa useiden alojen tutkijat perustelivat 1930-
luvulla tieteellisten menettelyjen kiyttod yhteiskunnallisten uudistusten vaikutusten
arvioimiseksi, ja sosiologit ryhtyivit toteuttamaan arviointeja. Rossi, Freeman ja
Lipsey painottavat 1960-luvun poliittis-yhteiskunnallisen tilanteen merkitystd, mutta
he tuovat esille my6s varhaisempia arvioinnin kehitykseen johtaneita tekijoitd. Ne
liittyivdt yhteiskunnallisiin ja ideologisiin muutoksiin, viestonkehitykseen, sosiaali-
tieteiden vakiintumiseen yliopistoissa sekd arvioinnin lihestymistapojen levidmiseen.
Kokeellisen psykologian, tydelimdn tutkimuksen ja toimintatutkimuksen edisty-
minen sekd arvioinnin oppikirjojen julkaiseminen tukivat myos heidin mielestdin
arvioinnin kehittymista.

Arvioinnin kehitystd kuvataan usein sen ldhestymistapojen ja menetelmien muo-
toutumisen kautta. Suomessa lienee eniten levinnyt koulutustutkijoiden Egon Guban
ja Yvonna Lincolnin (1989, 21-49) tarkastelu arvioinnin neljastd sukupolvesta (Vuorela
1990; Rajavaara 1992 ja 1999; Jokiranta 1993; Suikkanen & Piirainen 1997). Guban
ja Lincolnin mukaan koulutuksen arviointi alkoi Yhdysvalloissa 1800—1900-lukujen

4 Ian Hacking (2004, 76-80) liittdd A. M. Guerryn tutkimukset kokeellisen lainsdddantotutkimuksen syntyyn ja kutsuu
tdmin otetta vertailevaksi tilastotieteeksi. Hackingin mukaan Guerry kehitteli tiedon ja arvostukset toisistaan erottavaa
positiivista tiedettd. Guerry nimitti ldhestymistapaansa “moraalianalyysiksi” kdytossé olleen moraalitieteen sijasta. Sen
tarkoituksena olisi osoittaa ilmididen syy-yhteyksid. Tarkeinti olisi aikaansaada uutta tietoa kdytinnon sovelluksia vield
pohtimatta. Hackingin mielestd Guerry perusteli tutkimusta, joka kertoisi miten asiat ovat eiké niinkdan sit4, mité niille
on tehtévissa.
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vaihteessa oppilaiden koulusuoritusten teknisend mittaamisena. Toisessa vaiheessa
otettiin kdyttoon ennalta asetetuista tavoitteista ldhtevd arviointi. Kolmannessa
vaiheessa ryhdyttiin arvottamaan opetuskdytintoja laadittujen standardien avulla.
Neljannessd vaiheessa alettiin kehittdd laadullista, konstruktivistista ja responsiivista
arviointia, ja Guba ja Lincoln ovat timén suuntauksen tunnetuimpia edustajia. Rea-
listista arviointia kehittineiden Pawsonin ja Tilleyn (1997, 1-29) mielesti arviointi-
tutkimukseen on kehittynyt 1960-luvulta alkaen neljd ldhestymistapaa, jotka ovat
kokeellinen, pragmaattinen, naturalistinen ja pluralistinen.

Kun arvioinnin ldpimurto on liitetty Yhdysvalloissa “suuren yhteiskunnan”
rakentamiseen, Ruotsissa sen on katsottu tulleen tirkeédksi hyvinvointivaltiota laa-
jennettaessa ja “kansankotia” vahvistettaessa. Evert Vedungin (2003, 1-2) mukaan
arvioinnin historiaa on Ruotsissa kuvattu kolmen kertomuksen avulla. Ensimmaisen
kertomuksen mukaan arviointi omaksuttiin Ruotsissa 1960-luvulla yhdysvaltalaisten
vaikutteiden pohjalta, kun otettiin kdyttoon ohjelmabudjetointi valtionhallinnossa.
Toisen kertomuksen mukaan arviointeja alettiin tehdd Ruotsissa 1950-luvun alussa, ja
niiden avulla valmisteltiin peruskouluun siirtymista. Pioneerityota tekivit koulutus-
politiikan tutkijat, mutta heiddn toteuttamiaan kertaluonteisia analyyseja ei kutsuttu
vield arvioinneiksi. Kolmannen kertomuksen mukaan jo 1930-luvulla saatettiin tun-
tea joitakin arvioinnin ldhestymistapoja, ja tdlloin viitataan muun muassa Gunnar
Myrdalin lausuntoihin. (Vrt. Vedung 2000; Pierre & Peters 2000, 2.)

Suomi arvioinnin kartalla

Siitd, miten arviointi omaksuttiin Suomessa julkisen sektorin toimintaan, on myos
esitetty viitteitd ja katsauksia. Jan-Eric Furubo ja Rolf Sandahl (2002) péittelevit
“International Atlas of Evaluation” -julkaisuun sisdltyvien 21 maan kansallisten
kuvausten perusteella, ettd arviointikdytinnot ovat tulleet julkiseen toimintaan
vaiheittain kolmessa aallossa. Yhdysvallat, Kanada, Saksa, Ruotsi ja Iso-Britannia
kuuluvat heiddn mukaansa arvioinnin edelldkévijoihin, silld ndissd maissa kehittyi
arviointikulttuuri 1960- ja 1970-luvuilla. Tanskassa, Hollannissa, Ranskassa ja Sveit-
sissd arviointimenettelyt tulivat kdyttoon 1980-luvulla. Suomessa, Norjassa, Irlan-
nissa, [taliassa ja Espanjassa sekd Euroopan ulkopuolisissa maissa julkisen hallinnon
arviointikulttuurit kehittyivat heiddin mukaansa vasta 1990-luvulla.

Furubo ja Sandahl arvelevat arvioinnin kehittyneen edellikivijamaissa padosin
kansallisten ja sisdisten voimien vaikutuksesta. Sen sijaan arvioinnin my6hemmin
omaksuneissa maissa ulkoiset tekijit, kuten ylikansallisten organisaatioiden (Maail-
manpankki, OECD ja Euroopan unioni) suositukset ja vaatimukset, ovat voineet
olla ratkaisevia. He esittdvit arviointitoiminnan vakiintuneen Suomessa vasta 1990-
luvulla ja otaksuvat sekd sisdisten ettd ulkoisten arvioinnin kehittimispaineiden olleen
maassamme suuria. Furubo ja Sandahl luokittelevat tarkastelemansa maat arvioinnin
ulkoisten ja sisdisten kehittdmispaineiden suhteen seuraavasti:
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Taulukko 1. Arvioinnin kehittdmisen sisdiset ja ulkoiset paineet eri maissa.

Sisdinen paine

Vahva Heikko

Vahva Tanska Kiina
Suomi Italia
Ranska Irlanti
Saksa Espanja
Hollanti Zimbabwe

. . Ruotsi
Ulkoinen paine e

Heikko Australia Israel
Kanada Japani
Korea Uusi-Seelanti
Norja Sveitsi
Yhdysvallat

Lahde: Furubo & Sandahl 2002, 20.

Samassa julkaisussa Pertti Ahonen, Petri Virtanen ja Petri Uusikyld (2002, 47-51)
toteavat hyvinvointivaltion kehityksen ja arvioinnin kayttéonoton liittyneen Suo-
messa toisiinsa. Heidin mukaansa arvioinnin késitteité ja lahestymistapoja alettiin
hyodyntdd maassamme 1950- ja 1960-luvuilta alkaen. Arvioinnin kdsite mainittiin
ensi kerran valtion budjettiohjeissa 1980-luvun puolivilissd. Heiddn mielestddn ar-
viointitoiminta laajentui ja vakiinnutti asemansa julkisessa hallinnossa 1990-luvulla.
Arvioinnin levidmisen kannalta ratkaisevia tekijoitd olivat Suomen tulo Euroopan
unionin jaseneksi vuodesta 1995 alkaen sekd OECD:n piirissa toteutettu PUMA- eli
Public Management -yhteistyo. Lisdksi Ahonen, Virtanen ja Uusikyld painottavat
arvioinnin opetuksen ja tutkimuksen kehittamistd 1990-luvulla Helsingin ja Tam-
pereen yliopistojen valtio-opin ja hallintotieteiden yhteydessa. (Vrt. Uusikyld 1999,
17-19; Temmes 2000; Harrinvirta & Uusikyld & Virtanen 1998.)

Furubon ja Sandahlin vertailun tulokset poikkeavat hieman aiemmin esitetyista
nikemyksistd. Sirkka Sinkkonen ja Juha Kinnunen (1994, 62—68) ovat kuvanneet
arvioinnin tulleen kiyttoon julkisessa hallinnossa kahdessa aallossa. Taman nike-
myksen he esittivit Hans-Ulrich Derlienin (1990) laatimaan katsaukseen perustuen
(my6s Boyle & Lemaire & Rist 1999, 1-2). Sen mukaan ensimmadinen arviointiaalto
virisi 1960-luvulla Yhdysvalloissa, ja jailkimmainen ilmaantui 1970- ja 1980-lukujen
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vaihteessa Euroopassa. Kummankin arvioinnin ldpimurtokauden on katsottu sijoit-
tuneen talouden, poliittisen arvoilmaston ja julkisen toiminnan ohjauksen murros-
vaiheisiin. Yhdysvalloissa, Ruotsissa, Kanadassa ja Saksan liittotasavallassa arviointi
ndyttdisi kehittyneen voimakkaan talouskasvun ja julkisen sektorin laajentumisen
yhteydessa. Néissd maissa arviointia alettiin tarvita ohjauksen, suunnittelun ja budje-
toinnin tueksi, yhteiskunnallisten uudistusten toteuttamiseksi sekd julkisten menojen
kasvun hillitsemiseksi. Arvioinnin kehittymisen toisen aallon maissa Euroopassa
elettiin supistuvan talouden nikymissd. Niissd arvioinnin kdyttoonotto liittyi uus-
liberalististen ajattelutapojen vahvistumiseen, vaatimuksiin vahentda julkisia palveluja
sekd uusmanagerististen johtamisoppien omaksumiseen.

Arvioinnin omaksumisen hitautta Suomessa ja muissa Pohjoismaissa on selitetty
ndiden maiden yhteiskunnallis-poliittisilla erityispiirteilld. Pohjoismaissa on katsottu
olleen riittavasti poliittista yksimielisyyttd ja yhteistd hyvda tahtoa selviytyd kustan-
nuspaineista hyvinvointivaltiota kehitettdessd (Albaek 1997b; Hansson 1997a, 180 ja
1997b, 87; vrt. Purola & Urponen & Sintonen 1987, alkusanat). Lisdksi on korostettu
pohjoismaisten hyvinvointivaltioiden hallinnon tietojarjestelmien kehittyneisyytta.
Monipuoliset suunnittelu-, tilastointi- ja seurantajirjestelmit ovat seki hillinneet
arviointien tarpeita ettd myohemmin helpottaneet niiden toteutusta. (Sinkkonen &
Kinnunen 1994, 55 ja 112.)

Arvioinnin kdytdntojen vakiintumisen ja laajenemisen julkiseen hallintoon
katsotaan siis olevan 1990-luvun ilmio6. Jos arviointia tarkastellaan eri alojen tut-
kimuskadytintojen kautta, sitd pidetddn paljon vanhempana asiana. Pertti Ahosen
(1993, 2) mukaan arviointitutkimuksen kisite otettiin kdyttoon ensin yliopistoissa.
Arviointitutkimuksia alettiin tehdd 1960-luvulla muun muassa terveyspoliitiikan
tutkimuksessa ja kasvatustieteissd jo aiemmin. Lisiksi Ahonen painottaa varhaiseen
empiiriseen sosiaalitutkimukseen sisdltynyttd arvioinnin intressii:

”Maassamme jo hyvinkin toistasataa vuotta harjoitettu empiirinen sosiaalitutkimus
ei ole pddosin ollut puhdasta perustutkimusta. Se on ndytellyt samanlaisia rooleja
kuin evaluaatio nykyisin. Sama koskee kansantaloustieteen monia mikrotaloudellisia
sovelluksia. Tuskin ensimmdistakdan verotuksen, eldketurvan tai valtionosuusjar-
jestelmien uudistusta on vuosikymmenien saatossa pantu toimeen ilman, ettd olisi
itse asiassa evaluoitu siihenastinen toimintatapa ja olosuhteet.” (Ahonen 2001, 67;
vrt. Ahonen 1993, 3-8.)

Sosiaalitieteilijdt ovat esittineet useita kertomuksia arvioinnin lihtokohdista Suo-
messa. Arvioinnin esitetddn ensinndkin olevan amerikkalaista alkuperdd, josta se
on levinnyt maahamme. Toiseksi todetaan Ahosen tavoin, ettd niin kutsutun konk-
reettisen sosiaalitutkimuksen perinne on luonut Suomessa pohjaa uudistuksille ja
seurannut niiden vaikutuksia runsaan sadan vuoden ajan (my6s Sulkunen 2005a,
42). Edelliset kaksi viditettd saatetaan esittdd myos yhtdaikaisesti. Esimerkiksi Juha
Kiddridinen (1989, 3) on eritellyt tilannetta ndin:

”— — evaluaatiotutkimuksen keskeinen ideologia ja tietysti myds menetelmat ovat
yhtd vanhoja kuin ylipddnsa amerikkalainen soveltava sosiologia, joka kehittyi
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voimakkaasti USA:n 1920-luvun yhteiskunnallisen reformistisen uudistushengen
rinnalla. Sosiologian tehtdavandhan nahtiin vuosisadan vaihteen USA:ssa varsin kay-
tanndnlaheisesti sosiaalisten uudistusten tarpeen osoittajana ja ongelmien syiden
selvittdjand. Sosiaalisten ongelmien toivottiin voivan rakentua siten "tieteellisten
tosiasioiden” vankalle pohjalle ja tuon ajatuksen innoittamana vietiinkin jo 1920- ja
1930-luvuilla [dpi monia sosiaalisten ongelmien ratkaisumahdollisuuksia selvittanei-
ta kenttakokeita. Tata samaa sosiaalisia uudistuksia perustelevaa tutkimustoimintaa
pyrki Pohjois-Euroopan maissa viemdan eteenpadin sosiaalipolitiikka-tieteenala,
jota voitaneen varhaisen amerikkalaisen sosiologian tapaan hyvin kutsua tanakin
pdivana laajassa mielessa koko perusorientaatioltaan evaluatiiviseksi tutkimuk-
seksi.” (Kadridinen 1989, 3.)

Kolmanneksi arvioinnin ldhtékohdat liitetddn toisen maailmansodan jéilkeen kehit-
tyneeseen suunnitteluajatteluun ja yrityksiin kehittdi sosiaali-indikaattoreita (Purola
1987, 3; Sauli & Simpura 2004, 4). Neljanneksi arvioinnin kehittyminen liitetddn
kokeellisen tutkimuksen edistymiseen. Arviointitutkimuksen kotimaisena esikuva-
na mainitaan Pekka Kuusen vuonna 1956 tarkastettu viitgskirja “Alkoholijuomien
kaytto maaseudulla” (Kddridinen 1989, 28; Urponen 1983b, 103-104 ja 1987, 57-58;
Sulkunen 2005a, 42 ja 2005b, 50). Viidenneksi arviointia tarkastellaan 1990-luvun
ilmioni. Arviointikdytantojen kuvataan levinneen julkisissa palveluissa Suomen EU:n
jasenyyden myotd ja rakennerahastojen aiheuttamien arviointivelvoitteiden johdosta
(Kankare 2006, 127). Lisiksi esitetiin arvioinnin tulleen 1990-luvulla teollisuudesta
ja tavaratuotannosta hyvinvointipalveluihin (Arviointi ja hyvit kdytannot ovat tule-
vaisuudessa sosiaali- ja terveysalan ohjauksen vilineitd 2006, 11).

Historiavaitteiden ongelmallisuus

Viittamait ja katsaukset arvioinnin historiasta perustuvat oletukseen, ettd arvioin-
nin kdytdnnot ovat niille ominaisten piirteiden perusteella erotettavissa muista
tietokdytannoistd. Katsaukset esitetddn useimmiten arvioinnin oppikirjoissa, joissa
niitd tarvitaan myos oppialan kehityskertomuksina. Arvioinnin historiaa kerrotaan,
etenkin jos halutaan perustella uutta ldhestymistapaa. Kun katsaukset ovat levinneet
erilaisiin yhteiskuntiin, ne ovat vahvistaneet peruskertomusta arvioinnin yhdysval-
talaisista lahtokohdista.

Niiden kuvausten perusteella ei (vaikutusten) arvioinnin historiasta saa kunnollista
otetta. Arviointi pirstoutuu vaihteleviin yhteiskuntiin, paikkoihin, tutkimusaloille ja
aikakausille. Arvioinnin kehityksen tarkastelemisen kriteerit vaihtelevat. Kun arvioin-
tia pidetdan Suomessa 1990-luvun ilmioni, ajatellaan ldhinnd arviointikdytantojen
levinneisyyttd ja institutionalisoitumista julkisen sektorin toimintaan. Arvioinnin
kehityskaari pitenee merkittdvisti, kun sitd kuvataan tiedollisista edellytyksistd késin.
Vedungin mainitsemassa ensimmaisessd kertomuksessa kriteerind on arvioinnin
kayttoonotto julkisessa hallinnossa, toisessa kertomuksessa arviointien toteuttaminen
jakolmannessa arvioinnin lihestymistapojen tunnettuus. Useista kehityskriteereistd
johtuen kaikki kertomukset voivat pitdd paikkansa.
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Arvioinnin historian tarkastelemiseksi Peter Wagner on esittanyt hyodyllisia huo-
mautuksia. Hin on analysoinut sosiaalitieteiden kehitystd lantisessd Euroopassa ja
pohtinut sitd, miten sosiaalitieteiden historiasta on esitetty liian yleistavid vaittamid.
Wagnerin mukaan sosiaalitieteiden muodostuminen on tavanmukaisesti liitetty
turhan yksiviivaisesti yhteiskunnan modernisaatioon. Tilld huomautuksellaan hin
kritisoi tapaa, jolla esimerkiksi Martin Bulmer (1982, 1) on nidhnyt yhteydet sosiaa-
listen olosuhteiden tieteellisen tutkimuksen, teollistumisen ja kaupungistumisen
vililld. Wagnerin mielestd niitd yhteyksid korostava viittimai ei ole vddrd, mutta se
kuvaa kehitysta liian yleistdvisti ja yksiulotteisesti. (Wagner 1989, 511; vrt. Kettunen
2001b.)

Wagnerin mukaan sosiaalitieteet ovat muotoutuneet kiintedssd yhteydessa moder-
nin hallinnon kehitykseen. Sosiaalitieteiden kehityksen kannalta on ollut ratkaisevaa,
miten erilaiset poliittis-yhteiskunnalliset, tiedolliset ja institutionaaliset tekijit ovat
liittyneet toisiinsa. Siten sosiaalitieteiden kehitystd ovat muovanneet yhtdiltd intel-
lektuaaliset traditiot ja toisaalta poliittis-yhteiskunnalliset kehitystekijit. Politiikka
ja tiedonmuodostus ovat kohdanneet toisensa tieteellisten ja muiden instituutioiden
vilitykselld. Instituutioiden yhteyteen muodostuneissa vuoropuheluissa on méiritelty
sitd, millaiset sosiaalitieteelliset diskurssit katsotaan oikeutetuiksi ja tarpeellisiksi.
Siten ndmd diskurssit ilmentavit sekd yhteiskunnallisia olosuhteita ettd tutkijoiden
ja muiden tahojen keskindistd vuorovaikutusta. (Wagner 1989, 510.)

Toisin sanoen sosiaalisten olojen tieteellisen tutkimuksen piti tulla ensinnédkin
kognitiivisesti mahdolliseksi eli sosiaalitieteiden tuli kyetd luomaan omanlaisia teo-
reettisia ja metodisia ldhtokohtiaan. Kun teollistumisen ja kaupungistumisen myota
1800-luvun Euroopassa vdeston keskuudessa kohdattiin monenlaista kurjuutta ja
uskonnon merkitys viheni, tima valmisti tilaa yhteiskuntatieteille ohjatun ja syste-
maattisen hallinnollisen itsereflektion tukena. Toiseksi tiedonmuodostukselle tarvit-
tiin institutionaalinen perusta, jonka tarjosi kehittyva yliopistolaitos. Yliopistollinen
tutkimus alkoi erottautua maallikoiden tiedonmuodostuksesta. Pohjimmiltaan kyse
oli siitd, ettd tieteellinen tutkimus alkoi médrittyd paikan kautta, jossa tietoa tuotet-
tiin. Kolmanneksi sosiaalitieteiden ilmaantuminen edellytti tietynlaisia poliittisia,
sosiaalisia ja taloudellisia olosuhteita. Tarvittiin sitd, ettd jotkut tahot alkoivat pitda
yhteiskunnallisia oloja ongelmallisina ja ryhtyivit vaatimaan puuttumista epdsuo-
tuisiksi katsottuihin asiantiloihin. (Wagner 1989, 512—513.)

Arvioinnin tietokdytantojen tiedollisten, poliittisten ja institutionaalisten edel-
lytysten huomioon ottaminen voi olla avuksi, jotta edettéisiin arvioinnin historian
yleisviitteistd hienovaraisempaan tarkasteluun. Wagneria seuraten voidaan kiinnittaa
huomiota sithen, millaisissa yhteiskunnallis-poliittisissa oloissa sosiaalipolitiikan
vaikutusten kysymyksid on esitetty ja millaisin tiedollisin vilinein niihin on etsitty
vastauksia. Institutionaaliset jarjestelyt ovat my0s olennaisia, silld niiden valitykselld
arvioinnin ja hallinnoinnin kdytinnot kiinnittyvét toisiinsa.
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Madritelmien yli tulviva arviointi

Aiemmin esitellyn sosiologian sanakirjamadritelmén luonteisten, arviointia ulkopuo-
lelta késin tarkastelevien madritelmien lisdksi on olemassa toisenlaisia médritelmid.
Niissd arvioinnin kdytdnt6jd kuvataan arviointikulttuurien ja -kdytantojen sisdltd
kasin, “tekijian tietona” (Hintikka 1969, 21). Ndma maidritelmidt ovat syntyneet ar-
vioinnin oppialan miirittelyn yrityksistd sekd muista toiminnallisista yhteyksista.
Vaikka tutkimuksessa tarkastellaan arviointia sosiaalipolitiikan tutkimuksen vali-
tykselld, seuraavassa kuvataan, miten arvioinnin mdiritelmissd on yritetty kuvata
arvioinnin tietomuotoa.

Kun tietynlaisen tiedonmuodostuksen alaa, kohteita ja kisitteitd halutaan kiteyt-
tdd madritelmien avulla, yritetddn Ian Hackingin mukaan vastata sithen, onko X
objektiivinen tiede. Ja jos se on tiede, mitka ovat sen kasitteitd ja objekteja? Hacking
kuvaa, miten erds saksalainen tilastotoimiston johtaja harmitteli 1860-luvulla sit4,
ettd tilastotieteen madritelmid oli sithen mennessa ehtinyt kertyd periti 63 kappaletta.
(Hacking 2004, 24-25; vrt. Erdsaari 1970.) Yhteiskuntapolitiikan ja sosiaalityon oppi-
ainetta, tiedettd ja yhteiskunnallisia kdytantojd haluttiin myos alojen akatemisoituessa
jasentdd madritelmien avulla (esim. Urponen 1979a, 57-157; Waris 1980b; Sipild 1989,
57—-63), mutta aikaa myGten mairittelyn yritykset vihentyivit.

Arvioinnin miéritelmid on nykyisin niin runsaasti, ettei niiden kirjanpito ole
jarkevilld tavalla mahdollista. Mddritelmid analysoinut Evert Vedung (1997, 3) luon-
nehtii arvioinnin késitteen toimineen semanttisen magneetin tavoin, silld arviointiin
liitetyt merkitykset ovat lisidntyneet sen myotd, mitd pidempéan kasitettd on kiytetty.
Vedungin kédyttdma vertauskuva on perdisin pohdinnoista, jotka koskivat alun perin
yhdyskuntasuunnittelun kasitettd. Siihen siséllytettiin myos 1960- ja 1970-luvuilla
ehtymaittomasti merkityksid (Lundqvist 1976, 124; Haimi 2000, 13).

Maiairitelmissd kuvataan arvioinnin tietokdytantojd, jotka ovat laajempi asia kuin
arvioinnin oppiala, jota ei ole Suomessa institutionaalisesti olemassa. Foucault'n
(2005, 232-233) mukaan jokin diskursiivinen kdytdnto ei ilmene vain tieteen aseman
saaneessa ja tieteeksi itsensd kasittdvdssd oppialassa. Se esiintyy myos juridisissa
teksteissd, kirjallisuudessa, filosofisissa pohdiskeluissa, poliittisissa paatoksissd, joka-
péiviisessd jutustelussa ja mielipiteissd. Diskursiivinen kdytdnto, jonka olemassaoloa
jokin oppiala saattaa vahvistaa, ei ole ssamansuuruinen kuin oppiala vaan se tulvii yli
oppialan ja on ldsna kaikkialla.

Monenlaiset motiivit, kuten yritykset edistdd arvioinnin tieteellistymistd, am-
matillistumista ja yrittdjyyttd, politiikan ja hallinnoinnin rationalisoinnin toiveet,
julkisen sektorin kustannusten hillinndn pyrkimykset sekd tyoelamin kehittamis-
ja tehostamistarpeet ovat saaneet aikaan arvioinnin mdairitelmid. Arviointia ovat
madritelleet tutkijat, virkamiesryhmait, arviointikonsultit, ylikansalliset organisaatiot
ja muut tahot. Tunnetuimmat mairitelmit ovat syntyneet 1960- ja 1970-luvuilla
Yhdysvalloissa, ja niitd on kddnnetty ja vilitetty monenlaisiin hallinnan yhteyksiin.
Yhteiskuntapolitiikan ja sosiaalityon médritelmistd poiketen arvioinnin maaritelmat
eivdt ole kansallisia vaan globaaleja. Ne levidvit ylikansallisen tiedon verkostoissa
eri tavoin kuin sosiaalitieteiden mairitelmit tekivit aiemmin kotimaisten tekstien
vilitykselld.
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Kun arvioinnin kisitteet ja médritelmit ovat kulkeutuneet kansallisvaltioiden,
tieteenalojen ja toimialojen rajojen yli, niihin sisdltyy suomentamisen hankaluuk-
sia, joihin Sirkka Sinkkonen ja Juha Kinnunen (1994, 54-58) ovat kiinnittdneet
huomiota. Heiddn mielestddn englanninkielinen arvioinnin késitteisto on rikasta ja
monivivahteista, mutta suomalainen terminologia on niukkaa, ja kisitteitd kdytetdian
epdjohdonmukaisesti. Vaikka arvioinnin termien suomentaminen on vaivalloista
erilaisista yhteiskunnista ja toimintaymparistoistd johtuen, Sinkkonen ja Kinnunen
ovat suosittaneet suomenkielisten kisitteiden kayttoa.

Suomalaisissa teksteissd viitattiin vield 1990-luvun alussa arviointiin pddosin
vierasperdiselld kisitteelld evaluaatio, mutta nykyisin kidytetddn yleisesti arvioinnin
kisitettd’. Arvioinnin kisitteiden kddntamisen ja kdyton hankaluuksia ilmentdd
osuvasti ohjelma-arvioinnin (program evaluation) kdsite. Yhdysvalloissa, jossa yhteis-
kuntapolitiikkaa on toteutettu ajalliselta kestoltaan méadriteltyjen yhteiskunnallisten
ohjelmien avulla, kisite on keskeinen. Se on tarkoittanut lihes synonyymii tille ylei-
semmille arvioinnin kisitteelle. Pohjoismainen, institutionaalinen hyvinvointivaltio
on perustunut oletukseen yhteiskuntapolitiikan, palvelujen ja etuuksien jatkuvuudesta
ja vakaudesta. Ohjelma-arvioinnin kisite katsottiin aiemmin Suomeen soveltumat-
tomaksi (Iivari 1989, 57; vrt. Robson 2001, 8-9 ja 24-25), mutta hyvinvointivaltion
hallinnoinnin kehityttyd ohjelmalliseen suuntaan sitd on alettu viime aikoina pitdd
hyoddyllisend kisitteend (Virtanen 2002).

Maiiritelmien avulla voidaan osoittaa tahoja, joilla on intressi mddritelld arvioin-
tia. Niiden kulkeutumista seuraamalla voidaan ehké pditelld jotain arvioinnin
tietokdytintojen ilmaantumisesta erilaisiin hallinnan yhteyksiin. Mairitelmii voi-
daan tarkastella my0s yritelmind kuvata preskriptiivisesti hyvaa arviointikdytantod,
arviointipaittelyn “yleistd logiikkaa” tai jarkeilyd. Yleisen logiikan jasentimistd on
pidetty tarkednd, jotta voitaisiin selventdi sitd, miten arviointitutkija voi edetd tut-
kijayhteison hyviksymalld tavalla empiirisistd tuloksista arvottaviin johtopdatoksiin
(Schwandt 1997, 70). Tahin tarkoitukseen maiiritelmii on tarvittu alan tieteellisen
kentdn sddntelemiseksi niissd maissa, joissa arviointia opetetaan yliopistossa.

Arvioinnin tietomuodon kiteyttiminen madritelmiin on osoittautunut vaikeaksi
asiaksi. Hankaluudet ilmenevit esimerkiksi Evert Vedungin yrityksessi tiivistda
kansainvilisesti tunnetuimpien méiritelmien perusteella arvioinnin ydinpiirteit.
Vedungin mukaan miiritelmissd painotetaan ensinnikin sitd, ettd arvioinnissa on
kyse asioiden arvottamisesta. Toiseksi arviointi koskettaa méiritelmien mukaan
padasiassa julkisen sektorin toimintaa ja viliintuloja. Kolmanneksi arviointi kohden-
tuu ldhinni politiikan ja hallinnon toimeenpanon loppuvaiheisiin, eli tuotoksiin ja
vaikutuksiin eikd niinkddn tarpeisiin tai panoksiin. Neljanneksi arviointi on taval-
lisimmin retrospektiivisti, taaksepidin katsovaa. Viidenneksi arviointi sisdltdd joko
meneillddn olevien tai pddttyneiden prosessien ja toimintojen tarkastelua. Kuuden-

5 Suomen yleiskielen arvioida-verbin tiedetddn syntyneen 1800-luvun lopulla uudissanana. Se muodostettiin vanhemmasta
arvio-sanasta. Se kuuluu ilmeisesti ikivanhan arjalaisperdisen arva-vartalon johdoksiin, ja kytkeytyy esimerkiksi verbiin
arvata. Samasta vartalosta on johdettu myds arvo, arvella, arvoitus ja arvokas. Suomen vanhassa kirjakielessd arvo on
esiintynyt jo Agricolasta alkaen, ja se ndyttdd vanhastaan olleen monimerkityksellinen: silld on ollut myos merkitykset
arvio tai arviointi. (Hikkinen 2004, 68.)
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neksi arviointi on joidenkin méiritelmien mukaan enemmén kuin vain vaikutusten
arviointia, vaikka toisissa madritelmissd sen alaa ndinkin rajataan. Seitseménneksi
madritelmit ovat moniselitteisid vaikutusten arvioinnin menettelytapojen suhteen,
silld toimintojen padmairid ja tavoitteita ei pidetd ainoana mahdollisena ldhtokohtana
tarkastelulle. Kahdeksanneksi painotetaan arvioinnin olevan huolellista ja perustuvan
systemaattisuuteen, joko tieteellisiin tai ei-tieteellisiin menettelyihin. Yhdeksanneksi
madritelmissd edellytetddn arvioinnilla saatavan aikaan toiminnan kehittimiseksi
hyodyllisté tietoa. (Vedung 1997, 2-13.)

Kun arvioinnin subjektit, tarkoitukset ja kohteet ovat aikaa myoten laajentuneet,
arvioinnin mddritteleminen on osoittautunut mahdottomaksi. Arvioinnin kohteiden
laajentumista ilmentéa se, ettd aiemmin méaritelmissd samaistettiin arviointi vaiku-
tusten arviointiin. Kun arviointia alettiin aikaa my®éten liittdd politiikan ja hallinnon
toimeenpanon kaikkiin vaiheisiin, se on alettu ymmartda paljon laajemmaksi asiaksi
(Boyle & Lemaire & Rist 1999, 4-5).

Pertti Ahosen (1998, 257) mukaan arvioinnin kisitteen ala on kasvamistaan
kasvanut ja samalla kdsitteen merkityssisdlto on himartynyt. Arviointi on ahmais-
sut muiden kisitteiden alaa, kuten seurantaa, suunnittelua, laadun kehittimistd ja
varmistamista sekd tarkastusta. Se on edennyt jélkikéteisestd ex post -suunnasta
reaaliaikaiseen, jatkuvaan ex nunc -suuntaan ja etukiteiseen ex ante -suuntaan kat-
taakseen vihitellen ne kaikki. Arvioinnin kohteeksi ovat tulleet palvelut, hankkeet,
toimintaohjelmat ja laajat toimintapolitiikat sekd monet muut asiat.

Aiemmin arvioinnin médrittelyn ongelmana pidettiin sen suhdetta seurannan
kisitteeseen. Jotkut tutkijat pitivit arviointia yleiskdsitteend ja seurantaa alakisitteend,
mutta toiset nakivit ndiden kasitteiden suhteen toisinpdin. (Sinkkonen & Kinnunen
1994, 28-29.) Vihitellen arviointi ndyttdd imeneen voiman seurannan termista.
Arvioinnin kisitteistd venyi entisestdan, kun laadun arviointiin ja kehittimiseen
liittyvit uuskasitteet ja menettelyt, kuten laatujohtaminen, laadunhallinta, laadun
varmistaminen, laatupalkinnot ja laatujirjestelmait, otettiin 1990-luvulla laajasti
kiyttoon julkisella sektorilla (Lumijarvi & Jylhdsaari 2000). Laadun kisitteiden
omaksuminen ei ole vahentidnyt vaikuttavuuden kisitteen merkitystd, ja vaikuttavuus
sisdltyy yhtend nikokulmana moniin laatumenettelyihin. Laadun ja vaikuttavuuden
kisitteiden suhteesta on kuitenkin myos useita kisityksii. Joskus ne nahdaén toistensa
synonyymeind, toisinaan vaikuttavuus nihdddn osaksi laatua tai sitten toisinpdin.
(Lumijirvi 1994b, 16.)

Arviointia on luonnehdittu elastiseksi kidsitteeksi, kun on huomattu, miten epa-
mddrdisid, muuntumiskykyisid ja laajentuvia siihen liittyvit tietokdytdnnot ovat
(Furubo & Sandahl 2002, 2). Michael Power (1997a, 6), teoksen ”The Audit Society:
Rituals of Verification” kirjoittaja, pitdd arvioinnin sukulaiskasitettd auditointia yhta
omalaatuisena. On aivan mahdotonta kuvata kattavasti sitd, mihin kaikkiin asioihin
kisite viittaa. Power arvelee auditoinnin kisitteen hamaryyden olevan syyni siihen,
ettd auditoinniksi nimetyt menettelyt ovat levinneet laajasti erilaisiin institutionaa-
lisiin yhteyksiin. Hinen mielestddn auditoinnin kasitteellinen epidselvyys ei kuvasta
tutkijoiden kyvyttomyytté jasentdd sitd, vaan se on auditoinnin kédytintojd leimaava
substantiaalinen asia.
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Yksiselitteistd, yhteisesti hyviksyttyd arvioinnin mairitelmdid ei ole olemassa,
eiki sellaista Pertti Ahosen (1998, 259) mukaan tarvita. Hin nimittdi arviointifun-
damentalisteiksi henkiloitd, jotka kiistelevdt arvioinnin kasitteestd. He suhtautuvat
arviointiin historiattomasti, vaativat selvipiirteisid arvioinnin miirittelyjd ja edel-
lyttavit, ettd muut hyviksyvit arvioinnin alaksi ja merkityssisalloksi sen, mité he itse
pitavdt parhaana. Arviointi-instrumentalisteille arviointi on vain yksi mahdollinen
hallinnoinnin ja tiedonhankinnan viline. Fundamentalistisen suhtautumisen seu-
rauksena muodostuu maédrittelyjd, jotka voivat olla jo syntyessddn vanhentuneita
ja kapea-alaisia, ja instrumentaalinen suhtautuminen arviointiin voi johtaa minka
tahansa asian nimittimiseen arvioinniksi. Ahonen (1996, 154) suosittaa vilineellisti
suhtautumista ehdottaessaan, ettd arvioinniksi on syytd miiritelld se, ja vain se, jota
tdlld sanalla on tarkoitettu ja nyt ja vastaisuudessa tarkoitetaan niissd kayttoyhteyk-
sissd, jossa sana on esiintynyt ja esiintyy.

Ahosen pohdinta viittaa peruskysymykseen, onko arviointia tarpeen méadritelld
realistisesti vai olisiko aiheellista tukeutua nominalistisiin méérittelyihin. Reaalimaa-
ritelmdssa kisitettd kuvataan sen sisdllon tai reaalisen tilan avulla, ja nominaaliméairi-
telmaissd sitd luonnehditaan joidenkin muiden tunnettujen ilmaisujen avulla (Urponen
1979a, 79-86; vrt. Ahonen 2005). Agnes Hellerin (1995, 4) mukaan yhteiskuntatieteissd
ei voida esittdd yleensd reaalimadritelmid. Mitd keskeisempi ja tarkedampi jokin yhteis-
kunnallinen idea on, sitd vaikeampaa on sen kisitteellinen médrittely. Heller mainitsee
esimerkkeind yhteiskunnan, tyon ja kulttuurin késitteet. Niiden reaalimdaritelmit
jaavat laimeiksi ja mitdidnsanomattomiksi eivitkd ne avaa polkuja uuteen tietoon.
Kuten ensimmadisessd luvussa todettiin, tdssd tutkimuksessa ldhdetdin Hackingin
ehdottamasta dynaamisesta nominalismista. Seuraavassa analysoidaan kuitenkin
piirteitd, joiden avulla arvioinnin kidytdnt6ja on kuvattu madritelmissid ja jotka ovat
levinneet melko yleisesti hyviksytyiksi nakemyksiksi. Ne ovat arvottaminen, tiedon
hyodynnettivyys sekd arvioinnin yhteiskuntatieteelliset 1ihtokohdat.

Arvottaminen

Arvioinnin yleistermi evaluaatio juontuu pédosin latinankielisestd termistd valere.
Se voidaan kuvata ilmauksella “olla jonkin arvoinen”. Arvioinnissa katsotaan olevan
kyse arvottamisesta tai arvostamisesta. (Ahonen 1996, 149—150; Sintonen 1981, 18.)
Arvottamisen ajatellaan tarkoittavan sité, ettd arvioinnilla osoitetaan, onko jokin asia
hyvin vai huonosti, arvokas vai arvoton, hyddyllinen vai hyodyton tai parempi vai
huonompi kuin toinen (Meklin 2001, 111). Terho Vuorelan (1990, 7) mukaan arviointi
tarkoittaa arviointikohteen suhteuttamista arviointiperusteeseen.

Ernest Housen (1993, ix) mukaan arviointi tarkoittaa toimintaohjelmien tai
toimintapolitiikkojen arvon maidrittamisté valittujen, julkilausuttujen kriteereiden
mukaan. Michael Scriven (1991, 1 ja 1997), joka on yrittdnyt jasentdd arvioinnin yleistd
logiikkaa, esittdd, ettd arvioinnissa on kyse toiminnan ansioiden tai arvon (merit,
worth, and value) miirittimisestd. Hinen mukaansa arvioinnin yleinen logiikka
ilmenee toimintatavassa, jonka mukaan arvioinnissa edetdin. Hin kuvaa arvioinnin
etenevin neljan vaiheen kautta. Ensin valitaan arvioinnin kriteerit, sitten sovitaan
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standardit niille kriteereille, timidn jilkeen mitataan suorituksia ja verrataan niitd
standardeihin, ja lopuksi syntetisoidaan hankittua empiiristd tietoa liittden se valit-
tuihin kriteereihin. (Vrt. Meklin 2001, 111.)

Varhaisissa yhdysvaltalaisissa arviointitutkimuksissa ei kiinnitetty huomiota ar-
vojen ja arvottamisen merkitykseen arvioinnissa (Shadish & Cook & Leviton 1991,
46—47). Nykyisin arvioinnin asiantuntijoiden kesken vallitsee ldhes yksimielisyys
siitd, ettd arvioinnissa on jollakin tavoin kyse arvottamisesta. Arvioinnin teorioissa
jakdytinnoissd se, miten arvot, arvottaminen, arvostelu, kriteerit, standardit, mittarit
jatunnusluvut tulevat mukaan erilaisiin arviointityyppeihin, on moniselitteinen asia.
Siitd, miten arviointeja tekevien tulisi suhtautua arvottamiseen, on useita nakemyksid.
William Shadish, Thomas Cook ja Laura Leviton (1991, 48) erottavat arvioinnin me-
tateorian (arvottamisen luonteen ja perustelujen tutkimisen), preskriptiivisen teorian
(teorian, jonka perusteella jotkin arvot valitaan ensisijaisiksi) sekd deskriptiivisen
teorian (teorian, joka kuvailee arvoja valitsematta niistd ensisijaisia) toisistaan. Ernest
Housen ja Kenneth Howen (1999, xiii—xiv) mukaan arviointiosaajien keskuudessa
liikkkuu ainakin seuraavia oppeja: arvioinnin tulee olla arvoneutraalia, arvioinnin
tulee toimia heikompiosaisten asianajajana, arvioinnin tulee painottaa eri intressi-
osapuolien nidkemyksid, arvioinnin tulee kisitelld tasapuolisesti intressiosapuolten
nikemyksid, arvioinnin tulee ldhted rahoittajien intresseistd, arvioitsijoiden tulee tehda
johtopditokset, arvioitsijat eivit saa tehd4 johtopaitoksid, arvioitsijoiden tulee tehda
vain osa johtopéitoksistd, arvot méadrdavit metodologian, arvoilla ja metodologialla
ei ole lainkaan yhteyttd, arvot ovat subjektiivisia ja arvot ovat objektiivisia. Kaikkia
nditd nikemyksid kannatetaan, ja kullekin on l6ydettivissd perusteluja.

Kun ajatus jonkin toiminnon arvon médrittimisestd on arvioinnin opeissa ja kéy-
tdnnoissd monitahoinen asia, sitd on hyodyksi pohtia hieman arvioinnin miaéritelmien
ulkopuolelta, arvostelemisen ldhikésitteestd kdsin. Hermeneuttisen filosofian edustaja
Paul Ricoeur (2005) katsoo arvostelemisessa olevan kyse ratkaisemisesta, katkaisemi-
sesta tai paattamisestd. Juridisessa mielessd arvostella on yhtd kuin tuomita eli panna
lakia tdytant6on tuomarina. Ricoeur erotti nelja arvostelun padmerkitystia. Ensim-
mdisessd, heikossa mielessd arvosteleminen tarkoittaa mielipiteen muodostamista
tai esittdmistd. Vihdan vahvemmassa mielessd arvosteleminen merkitsee samaa asiaa
kuin arviointi. T4lloin mukaan tulee hierarkkinen aines, joka ilmaisee suosimista,
arvonantoa, hyviksyvid myontdmistd tai puoltamista. Kolmatta voimakkuusastetta
ilmaisee arvostelemisen subjektiivisen ja objektiivisen puolen kohtaaminen. Joku
pitdd jotain viitettd totena, hyvini, oikeana, laillisena (objektiivinen puoli), joku
myontyy, mukautuu ja liittyy sithen (subjektiivinen puoli). Neljannelld, syvimmalla
tasolla arvostelma kehkeytyy ymmairryksen ja tahdon lankeamisesta yhteen. Ym-
marrys puntaroi totta ja epitotta, tahto paittdd. Néin ollen vahvimmassa mielessd
arvosteleminen ei tarkoita vain mielipiteen muodostusta, arviointia, totena pitamistd,
vaan viime kiddessd asemointia, position omaksumista. Arvostella voi viitaten siten
sekd mielipiteen tai nikemyksen muodostamiseen, arviointiin tai arvottamiseen,
oikeana tai totena pitdmiseen ja lopulta siihen, ettd otetaan kantaa. Tédrkeintd on se,
millaisin ehdoin arvostelemista voidaan pitdad auktorisoituna tai patevina. (Ricoeur
2005, 71-72.)



Vaikuttavuusyhteiskunta 50

Mielipiteen ilmaus tai esittiminen ei arvioinnin miaéritelmien mukaan ole arvioin-
tia. Ricoeurin kisitteistod kdyttden arviointiin siséltyy hierarkkisia aineksia, kun
siind kdytetddn yleensd lihtokohtana joitakin kriteerejd. Kuten Housen ja Howen
luettelo arvottamisen vaihtoehdoista osoittaa, arvioinnissa saattaa olla kyse myos
viimeisestd syvyysasteesta eli position ottamisesta. Ndin paddytdan kysymykseen,
poikkeaako arviointi tietomuotona mitenkdan muunlaisesta yhteiskuntatieteellisestd
tutkimuksesta, jossa joidenkin katsantokantojen perusteella voidaan myos valita
positioita. Arviointitutkimuksen metodologiassa arvottaminen ei ole oikeastaan
yhtddan pidemmille ratkaistu asia kuin muutoinkaan yhteiskuntatieteissa. Esimer-
kiksi sosiaalipolititkan tutkimuksessa sitd on pidetty yhtend tutkimustoiminnan
ydinongelmana (Urponen 1979b).

Hyodynnettavyys

Maidritelmien mukaan arviointien tulee olla my6s hyodynnettdvissd. Taman nike-
myksen vahvimpia puolestapuhujia on Michael Patton. Hin painottaa oppikirjassaan
”Utilization-Focused Evaluation” (1997) sitd, ettd arviointeja tulee tarkastella ensi
sijassa niiden hyodyn ja tosiasiallisen kédyton perusteella. Timd merkitsee sitd, ettd
arviointia tekevien tulee jo tydsuunnitelmissaan ottaa huomioon tiedon kiyttéjien
nikokulmat ja suunnitella hankkeet siten, ettd tiedon hyodyntiminen helpottuu.
Tdama edellyttdd kaikkien mahdollisten tiedon kdyttdjien tunnistamista ja heidin
tietotarpeittensa huomioonottamista. Myos Carol Weiss (1998, x), pitdd hyodynnet-
tavyyttd keskeisend vaatimuksena, vaikka hdn on omilla tutkimuksillaan osoittanut,
miten arvaamattomia tutkimustiedon hyodyntamisen prosessit ovat. Melvin Mark,
Gary Henry ja George Julnes (2000, 20-21) katsovat, ettd arvioinnin hyodynnettd-
vyys on tirked, muttei riittdvéd vaatimus, silld arviointitulosten kdytto ei vield takaa
parempaa ja rationaalisempaa yhteiskuntapolitiikkaa. Heiddn mielestdan arvioinnin
padmairind tulee olla yhteiskunnallinen uudistaminen.

Arviointien hyédyntiminen kytkeytyy niiden tarkoituksiin. 1980-luvulla korostet-
tiin sitd, ettd arvioinneilla avustetaan poliittista paatoksentekoa eri tavoin (Sintonen
1981, 19ja 1987, 80—81). Arvioinnin tarkoitukset ovat ndistd ajoista lisdidntyneet. Elea-
nor Chelimsky (1997, 10—18) esittdd, ettd arvioinneilla pyritdin kolmeen padmadrddn:
tilivelvollisuuden tai vastuullisuuden tiyttimiseen, kehittimistyon edistimiseen tai
uuden tiedon tuottamiseen. Tamidn pohjalta hdn erottelee kolmenlaista arviointia.
Ne ovat tilivelvollisuus- tai vastuullisuusarviointi (evaluation for accountability),
kehittava arviointi (evaluation for development) sekid tiedontuotantoarviointi (evalua-
tion for knowledge). Ensimmaiinen tarkoittaa tilivelvollisuuden todentamiseksi tai
tayttamiseksi tarvittavaa toiminnan tuloksellisuuden arviointia, kuten tehokkuuden,
taloudellisuuden tai vaikuttavuuden mittaamista. Se liittyy kiintedsti julkisen sek-
torin tulosohjaukseen ja sen avuksi kehitettyihin arviointityyppeihin (performance
monitoring tai performance measurement). Kehittiva arviointi tukee kehittamistoi-
mintaa, organisaatioiden ja tydyhteisdjen muutostyotd sekd tyon ja palvelujen uu-
delleenmuotoilua. Tiedontuotantoarviointi, joka tarkoittaa miltei samaa asiaa kuin
arviointitutkimus, tarjoaa uutta tietoa, kisitteitd, kehyksid, kritiikkid ja empiirisia
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tuloksia padtoksenteon tueksi ja yhteiskuntapolitiikan toteutukseen. Chelimsky ei
pohdi ndiden arviointitarkoitusten historiallista ilmaantumista. (Vrt. Méntysaari
1999, 9; Lindqvist 1999, 110—112; Rajavaara 1999, 37-38 ja 2006b.)

Melvin Mark, Gary Henry ja George Julnes (2000, 49—74) méirittelevit arvioinnin
tehtdvit melko samantapaisesti. Heiddn mielestdédn arvioinneilla voidaan pyrkid nel-
jddn tarkoitukseen. Ne ovat politiikan tai ohjelman arvon méirittiminen, ohjelman tai
organisaation kehittiminen, sen varmistaminen, toteuttaako ohjelma lakeja, sidnt6ja
tai muita sovittuja standardeja sekd uuden tiedon aikaansaaminen.

Arviointien ldheisestd yhteydestd politiikan ja hallinnoinnin kdytantéihin aiheu-
tuu, ettd arviointitoimintaan sisdltyy monenlaisia poliittisia ulottuvuuksia. Niistd
tultiin Yhdysvalloissa tietoisiksi 1980-luvulla, kun suurten yhteiskunnallisten ohjel-
mien arviointitulokset eivit tulleet padtoksenteossa kdyttoon siten kuin tutkijat olivat
otaksuneet (Oakley 2000, 236—243; Rajavaara 1999, 45—46; Weiss 1986b, 216). Arvioin-
tiin on huomattu sisiltyvin ainakin kolmenlaisia poliittisia ulottuvuuksia. Arviointi
voi olla toimintapoliittinen kysymys (evaluation policy), eli se edellyttad keskustelua
ja sopimuksia siitd, mihin arvioinneilla pyritddn ja miten ne toteutetaan. Arvioinnin
politiikka (evaluation politics) liittyy poliittiseen vallankdyttoon ja kysymyksiin, kuka
ja mitd kulloisessakin tilanteessa arvioinneista hyotyy. Arvioinnin poliittisuudessa
(the political in evaluation) on kyse yhteiskunnan syviarakenteen ilmioistd, siitd, miten
arviointi liittyy inhimillisen toiminnan séddtelyyn, merkitysten rakentumiseen ja
késityksiin itsestaimme. (Dahler-Larsen 2003; vrt. Weiss 1987, 47—48.)

Tietoyhteiskunnassa kaikkea tietoa haluttaisiin hyodyntéda entistd voimaperdisem-
min ja vilineellisemmin, ja kehitys on muuttanut monin tavoin tieteen ja tutkimuksen
asemaa ja eetosta. Yhteiskuntatieteiltd odotetaan arvioinnin tavoin tulosten yhteiskun-
nallista hyodynnettavyytti ja vaikuttavuutta. Erona kuitenkin on se, ettd arvioinnissa
hyodynnettavyyden vaatimus esitetddn vahvasti alan sisiltd mutta yhteiskuntatieteissa
hyodynnettiavyys on nihty ennen kaikkea ulkoisena vaatimuksena.

Yhteiskuntatieteelliset lahtokohdat

Useissa madritelmissd painotetaan arvioinnin yhteiskuntatieteellisid lahtokohtia ja
tiedonmuodostuksen systemaattisuutta. Pertti Ahosen (1983, 3) mukaan arviointi
voidaan ymmartdd julkisia politiikkoja koskevaksi tiedon tuotannoksi ja artikuloimi-
seksi, joka perustuu yhteiskuntatieteellisille ldhestymistavoille ja kdytinnolliseen
arviointiin, jota harjoitetaan politiikassa ja hallinnossa. Arviointi on hinen mukaansa
seki tiedettd ettd taito-oppia.

Kansainvilisesti ehkd tunnetuimman, Peter Rossin, Howard Freemanin ja Mark
Lipseyn (1999, 4 ja 35) miairitelmdn mukaan arviointi tarkoittaa yhteiskuntatieteiden
lahestymistapojen systemaattista kdyttod sosiaalisten interventioiden vaikuttavuuden
arvioimiseksi. Arviointi perustuu yhteiskuntatieteiden menetelmiin ja késitteisiin, ja
sen tarkoituksena on olla avuksi hyvinvoinnin jarjestelyitd kehitettdessd ja sosiaalisia
ongelmia ratkottaessa. Carol Weiss (1998, 4) katsoo arvioinnissa olevan kyse toimin-
tapolitiikan tai -ohjelman toteutuksen ja/tai tulosten analysoinnista suhteutettuna
eksplisiittisiin tai implisiittisiin standardeihin tarkoituksena kehittdd tai parantaa
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toimintapolitiikkaa tai -ohjelmaa. Systemaattisuus tarkoittaa Weissille sitd, ettd
arviointimenettelyt toteutetaan yhteiskuntatieteiden menettelytapoja noudattaen.
Michael Patton (1997, 23—24) mdidrittelee arvioinnin olevan systemaattista tiedon-
keruuta toimenpideohjelmien piirteistd, toiminnoista ja tuloksista tavoitteena tehda
arvioita ohjelmista, parantaa niiden vaikuttavuutta ja/tai vaikuttaa tulevaisuudessa
toteutettavien toimenpideohjelmien suunnittelua koskeviin paitoksiin. Patton koros-
taa arvioinnin systemaattisuutta, mutta se ei hinen mielestddn edellyta tieteellisid
menettelyita.

Arvioinnin yhdysvaltalaisten mairittelijoiden keskeisend pohdinnan kohteena on
ollut edelld kuvatusti tieteellisen ja ei-tieteellisen arvioinnin suhde. Kun arvioinnin
lapimurto on merkinnyt etenkin ei-tutkimuksellisten ja itsearviointeina toteutettujen
arviointien lisidntymistd, arviointia on alettu médritelld mygs aiempaa vihemmain
tieteellisldhtoisesti. Tdssd suhteessa esimerkiksi Richard Boylen, Donald Lemairen
ja Ray Ristin (1999) kasitemiirittely on kiintoisa. He esittdvit arvioinnin sisdltdvin
yhtdiltd arviointikdytdnnot (evaluation practice) ja toisaalta arviointikapasiteetit
(evaluation capacity). Heiddn mukaansa arviointikdytinnoissd on kyse arviointien
kohdentamisesta, asetelmista, toteutuksesta sekd arviointitoiminnan tuloksista ja
vaikutuksista. Arviointikapasiteetti viittaa arvioinnin tiedollisiin edellytyksiin eli
tietoihin, taitoihin ja kokemuksiin seki tarvittaviin taloudellisiin, institutionaalisiin
ja materiaalisiin voimavaroihin.

Toinen miéritelmien ongelma liittyy arvioinnin asemaan eri tieteenaloilla ja tihdn
liittyvddn yhteistyohon. Arvioinnin kehitystd ovat midridnneet sen institutionaaliset
ympéristot ja pragmaattiset pddmadrat. Omanlaisena tietokdytdntonddn arviointia
eivdt ole niinkddn suunnanneet tietoa muodostavien arviointiyhteisdjen intressit
vaan ehkd enemmainkin yhteiskunnan ja poliittis-hallinnollisen pditoksenteon int-
ressit. Esimerkiksi Tero Vuorela (1990) on kytkenyt arvioinnin kehityksen julkisen
toiminnan ohjaus- ja budjetointijirjestelmien muotoutumiseen. Sosiaalipolitiikassa
taloudellisesta arvioinnista vditellyt Harri Sintonen (1981) esitti 1980-luvulla arvioin-
titutkimuksen jakaantuvan kahteen piaidhaaraan, taloudelliseen ja ei-taloudelliseen
evaluaatioon. Ei-taloudellisten arviointien tehtdvina voitiin pitdd tavoitteiden saavut-
tamisen tai toimintojen vaikuttavuuden (effectiveness) tarkastelua, ja taloudellisten
arviointien voitiin katsoa keskittyvian tehokkuuteen (efficiency). (Sintonen 1981, 21-22
ja 1987, 81-85.)

Yhdysvaltaisilta arvioinnin tutkijoilta levinnyt lausuma arvioinnin yhteiskunta-
tieteellisistd lahtokohdista on nykyisin hyodyllistd tulkita sangen viljasti. Arviointi
liittyy hyvin monenlaisiin tieto- ja tutkimuskulttuureihin eikd ole mahdotonta aja-
tella arviointia sisdltyvin kaikkiin tieteisiin. Ainakin taloustieteet, hallintotieteet,
politiikan tutkimus, kokeellinen psykologia, yhteiskuntapolitiikka, sosiaalipolitiikka,
sosiologia, sosiaalityo, kasvatustieteet sekd terveys- ja hoitotieteet ovat alansa sisalla
kehittineet arviointia (vrt. Vuorela 1990, 7; Ahonen 1998). Liiketaloustieteellisen seki
teknologia- ja insingoritieteellisen arvioinnin hyodyntiminen alkoi yleisty4 julkisella
sektorilla 1980-luvun lopulla (Rajavaara 1997 ja 1999; Lampinen 2002). Lainsdddanto-
tutkimuksessa on alettu kiinnittid huomiota (vaikutusten) arviointiin muun muassa
siitd syystd, ettd lainsddddnnon instituutio on muuttunut olennaisesti kansainvalis-
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tymisen ja Euroopan unionin merkityksen lisdédntymisen seurauksena seka julkisen
toiminnan tehokkuusvaateiden johdosta (Tala 2001 ja 2005; Poysti 1999).°

Monitieteisyydelld (multidisciplinary) tarkoitetaan yleensa akateemista instituu-
tiota, jossa on edustettuna useita tieteenaloja. Tutkimuksessa se ilmenee tiedonmuo-
dostukseen sisdltyvind kokoavina elementteini ja taitoina hallita useita tieteellisid
diskursseja. Usein on kyse siitd, ettd eri alojen kysymyksenasetteluista, menetelmista
ja teoreettisista ldhtokohdista tarkastellaan jotain yhteistd ongelma-aluetta. Se voi
toteutua erddnlaisena ongelmakeskeisend ryhmityoni, johon eri tieteenalat antavat
panoksensa. Tieteidenvilisyys (interdisciplinarity) merkitsee vield pidemmidlle vietyd
tutkimuksellista integraatiota tutkimusprosessin kuluessa. Siini tieteenalojen rajat
hiamairtyvit, mutta eivit katoa kokonaan. Poikkitieteellisessd tutkimuksessa (cross-
disciplinarity) on vielakin suurempaa kisitteellistd ja metodologista yhtendisyyttd,
ja sen tuloksena voi syntyd uusia ratkaisuja ja paradigmoja, jopa uusia tieteenaloja.
(Pakkasvirta 2004.) Yhdysvalloissa arvioinnin on esitetty olevan lihinn4 monitieteista.
Se ilmenee siind, ettd eri tieteenalat lainaavat toistensa antia. Esimerkiksi taloustie-
teissd on hyodynnetty kokeellisen tutkimuksen asetelmaa, sosiologit ja psykologit
ovat lainanneet ekonometriasta aikasarja-analyysin menetelmit, ja psykometrisid
mittausmenetelmiid on sovellettu yli tiederajojen (Rossi & Freeman & Lipsey 1999,
418). Kvalitatiivisen arvioinnin on esitetty kehittyneen sosiologien ja kasvatustietei-
lijoiden vaikutuksesta 1970-luvulla ja levinneen heiltd muiden alojen kiytant6ihin
(Cook 1997, 33).

Yhdysvalloissa ja Kanadassa arviointia opetetaan maisteri- ja tohtoritason sekd
tdydennyskoulutuksen ohjelmissa’, ja monitieteisyyttd painottava luonnehdinta voi
olla tarkoituksenmukainen. Arviointi ei ole kuitenkaan yliopistollinen oppiaine Suo-
messa tai muissa Euroopan maissa. Sen sijaan maassamme jdrjestetddn arvioinnin
opetusta yliopistojen eri oppiaineiden perus- ja jatko-opintojen yhteydessd, ammat-
tikorkeakouluissa, yliopistojen tiydennyskoulutuskeskuksissa ja ammattikorkeakou-
luissa®. Arvioinnin ideat eivit levid alalta toiselle tiedeinstituution vilitykselld vaan
enemminkin sen ulkopuolella.

6 JyrkiTala (2005, 1-6) jasentid lakien laadintaa ja vaikutuksia tarkastelukehikon avulla, jota hdn nimittia lain elinkaareksi.
Se jakaantuu kolmeen vaiheeseen. Lain valmisteluvaiheessa selvitetddn uuden sdannoksen tarvetta, suunnitellaan sen
sisdlto ja laaditaan ehdotukselle perustelut. Toinen vaihe on pditoksenteko sddddsehdotuksen antamisesta ja sen sisdllon
hyviksymisestd. Kolmas vaihe kisittdi lain toteuttamisen ja vaikutukset. Lain toteuttaminen eli implementointi on jo
sellaisenaan tarked osa lain vaikutuksia. Lain vaikutukset ovat kuitenkin vield laajempi ilmio, ja se siséltda esimerkiksi
vaikutukset yksityishenkiloille, kotitalouksille, yrityksille ja julkisille organisaatioille.

7 Arvioinnin perus- ja jatkotutkintoja voi suorittaa Yhdysvalloissa ja Kanadassa seuraavissa yliopistoissa: Claremont
Graduate University; Cornell University; University of Minnesota; University of North Carolina at Chapel Hill; Stanford
University; Ontario Institute for Studies in Education of the University of Toronto; The Union Institute, Graduate College;
The University of Pennsylvania Graduate School of Education; Utah State University ja Western Michigan University.
Ammatillisia tiydennyskoulutusohjelmia on muun muassa seuraavissa oppilaitoksissa: Claremont Graduate University;
The Evaluators’ Institute, EVAP Evaluation Institutes ja AERA/NSF Evaluation Training Program (ETP) Fellowships.
<http://www.eval.org./Training/training.htm> [luettu 1.9.2006].

8 Teresa Wilénin (2001) selvityksen mukaan arvioinnin opetusta jarjestettiin vuosina 2000-2001 Helsingin yliopistossa, Hel-
singin kauppakorkeakoulussa, Turun yliopistossa, Tampereen yliopistossa, Joensuun yliopistossa, Jyvaskylin yliopistossa,
Kuopion yliopistossa, Vaasan yliopistossa, Oulun yliopistossa ja Lapin yliopistossa muun muassa yhteiskuntapolitiikan,
sosiaalipolitiikan, sosiaalityon, kasvatustieteiden, valtio-opin ja hallintotieteiden, hoitotieteiden, taloustieteiden seki
johtamisen perus- ja jatkokoulutukseen liittyvina.
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Michael Scriven (1997) on esittinyt arvioinnin olevan transdisiplinddristd ja
kiistelee tastd Ernest Housen (1993, 90) kanssa, joka painottaa arvioinnin substan-
tionaalista kiinnittymistd yhteiskuntatieteisiin (ks. Madntysaari 1999; Rajavaara 1999,
40—41). Scriven tarkoittaa transdisiplinddrisyydelld tilastotieteen ja logiikan tapaista,
tiederajat ylittdvad analyyttista tiedettd, jonka keskeisend tavoitteena on tyovilineiden
tuottaminen perustieteiden kdyttoon. Toinen tapa ymmartdd transdisiplinddrisyys
on se, ettd tillaisessa tiedontuotannossa hyddynnetdin eri tieteenalojen tiedon ohella
myos kdytdnnon tietoa ja kokemusta (Gibbons ym. 2004, 4-6).

Arvioinnin suhdetta tieteeseen ja tutkimukseen voidaan vield tarkastella OECD:n
ja Tilastokeskuksen vakiinnuttaman tyonjaollisen erottelun avulla. Perustutkimuk-
selle on tunnusomaista uuden tiedon tavoittelu ilman vilitontd kdytannon sovellusta.
Perustutkimusta on esimerkiksi ominaisuuksien, rakenteiden tai syy- ja seuraussuh-
teiden analyysi, jonka tavoitteena on uusien hypoteesien, teorioiden ja lainalaisuuk-
sien muodostaminen, todentaminen ja selittiminen. Soveltavassa tutkimuksessa on
tavoitteena uuden tiedon avulla toteutettava kdytannon sovellus. Pyrkimyksena voi olla
sovellusten etsiminen perustutkimuksen tuloksille tai uusien menetelmien ja keinojen
luominen tietyn ongelman ratkaisemiseksi. Kehittamistyolld tarkoitetaan tutkimuk-
sen tuloksena ja/tai kdytinnon kokemuksen kautta saadun tiedon kédyttamistd uusien
tuotteiden, palvelujen, tuotantoprosessien tai menetelmien aikaansaamiseen tai ole-
massa olevien olennaiseen parantamiseen. (<http://stat.fi/til/tkke/kas.html> [luettu
22.1.2007]; vrt. Raatikainen 2004, 145.) Arviointiin ei tdllaisen jaottelun ole katsottu
soveltuvan, silld sen yhteydessi ei ole tehty eroa soveltavan ja perustutkimuksen vililla
(Cook & Shadish 1987, 31). Jaottelua ei ole muutenkaan pidetty yhteiskuntatieteissé
toimivana, vaan perustutkimuksen, soveltavan tutkimuksen ja kehittdmistyon rajat
on nahty liukuviksi ja epaselviksi.

Arvioinnin yleisen logiikan etsinndsta tietokdytantoihin

Arvioinnin tietokdytdntojen historiaa ja yleistd logiikkaa on siis vaikeaa kiteyttdd
katsauksiksi tai madritelmiksi. Arvioinnin subjektien, tarkoitusten, kohteiden ja
toimintaympdristojen muuntuessa ja laajentuessa on kovin hankalaa luonnehtia
arviointia mddritelmien avulla. Arvottaminen on epidselvi ja kiistanalainen asia, ar-
vioinnin hyodyntdmistarkoitukset ovat lisddntyneet ja sen tietoperusta on laventunut
eri tutkimusaloille ja muunlaiseksi systemaattiseksi tiedonmuodostukseksi. Naistd
syistd johtuen myds arvioinnin oppialakeskustelussa Yhdysvalloissa on alettu pohtia
asiaa uudelleen.

Esimerkiksi arviointimetodologian professori Thomas Schwandt kyseenalaistaa
arvioinnin yleisen logiikan jdljittimisen hyodyllisyyden. Hinen mielestddn arvioinnin
yleinen logiikka ei tarkoita sen kummempaa asiaa kuin vain yhti erityistd, moder-
nistista kielipelig, jolla arviointitoimintaa perustellaan ja ohjataan. Modernin my6ta
muodostuneita arviointitoiminnan vaatimuksia olivat puolueettomuus, ennakko-
luulottomuus, tieteellinen asiantuntijuus, auktoriteetti, yksilollinen laskelmointi,
tehokkaat tekniikat seki vilineellinen suhtautuminen, ja arvioinnin miairitelmat
heijastavat hinen mukaansa nditéd vaateita. Modernistista arviointijarkeilyd alettiin
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hidnen mukaansa perustaa seuraaviin piirteisiin: 1) tieto on mahdollista vain epéilyn
ja epdluottamuksen kautta, 2) tiedon hankinta perustuu tutkijan henkilokohtaiseen
paittelyyn ja on luonteeltaan monologista, 3) tietoa voidaan saavuttaa noudattamalla
sddntojd ja menetelmid, 4) tieteellisesti arvostettu tieto syntyy ndytoin ja perusteluin,
5) tieto on omistettavissa, jolloin yksittdisen tiedon subjektin on mahdollista ottaa se
haltuun seki 6) tiedon perusteluksi riittda tiedonhalu tai jarki itsessddn. (Schwandt
1997, 69-70 ja 72—74; vrt. Schwandt 2005.)

Moderniin sitoutuvat preskriptiiviset kuvaukset eivit ole Schwandtin mielesta
ainut mahdollisuus tarkastella arviointia. Hin ehdottaa arvioinnin jasentamistd
toisin eli kdytdnnollisend hermeneutiikkana. Se merkitsee huomion kohdistamista
sithen, miten toimijat kdytdnnoissddn suuntautuvat yhteiskuntaan ja sen ilmitihin.
Yhteiskunnalliset toimijat ndhdddn toimintaympéristoihinsa sitoutuneina. Arvioivan
jarkeilyn huomataan muodostuvan kulloinkin vallitsevissa yhteiskunnallisissa oloissa
siitd, mitd pitdisi, mitd voisi ja mitd tulisi olla. Tiedon subjektia ja kohteita ei pidetd
jyrkasti toisistaan erillisind. Schwandtin mielestd ei myoskadn riitd, ettd maaritelldaan
sitd, miten arviointitutkijoiden tulisi erilaisissa tutkimustilanteissa toimia. Oleelli-
sempaa olisi tarkastella sitd, millaisessa yhteiskunnan kehittimisessé he ovat kulloin-
kin mukana ja kuinka he tyoskentelevit eri toimijoiden, kuten pédiatoksentekijoiden,
asiantuntijoiden ja kansalaisten kanssa. Schwandtilla on asiasta selked suositus, silld
hinen mielestddn arviointitutkijoiden tulisi kehittdd yhteiskunnallisten toimijoiden
osallisuutta, dialogisuutta ja tiedonmuodostuksen eettisid nidkokohtia painottavaa
vuorovaikutuksellista tutkimusotetta. Tutkijat eivit olisi vain ulkoisia konsultteja
tilaajilleen vaan kumppaneita yhteiskunnallisia kysymyksii ja sosiaalisia ongelmia
ratkovassa tiedonmuodostuksessa. (Schwandt 1997, 75—-80; vrt. Smith 1995.)

Schwandt jdsentdd asiaa yhdysvaltalaisten arviointitutkijoiden nikokulmasta ja
perustelee alalle uudenlaista arviointiotetta. Hinen esittimid4n nidkokohtia voidaan
ottaa huomioon myds sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutkimuksen tarkastelussa.
Jos arviointi ymmarretddn Schwandtin tapaan tutkimuksen, politiikan, hallinnon
ja kansalaisten vuorovaikutuksessa muodostuvaksi asiaksi, vaikutusten arvioinnin
muotoutumista on mahdollista analysoida sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutki-
muksen vilitykselld kiinnittden huomiota siithen, miten ja millaisessa yhteiskunnan
kehittamisessa tutkijat ovat vaikutusten tietokdytidntoineen eri aikoina mukana.
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3 ARVIOINTI SOSIAALIPOLITIIKAN TUTKIMUKSESSA - METODOLOGISIA NAKOKOHTIA

Arviointi ajankohtaiskeskustelussa

”Ongelma on tdssa: ketka puhuvat, ovatko he patevia puhumaan, minka tason lau-
sumista on kyse, millaisiin kokonaisuuksiin ne liittyvat, ja miten ne liittyvat muihin
tiedon muotoihin ja tyyppeihin?” (Foucault 2003, 184.)

Arvioinnin ldpimurto on tullut 1990-luvulta alkaen yhteiskuntatutkijoiden huomion
kohteeksi. Arvioinnin kysymyksid on pohdittu opinndytteissd, artikkelikokoelmissa
sekd hallinto-, kasvatus- ja sosiaalitieteellisissd aikakauslehdissid. Hallinnon tutki-
mus -lehti on julkaissut vuosittaisen arvioinnin suplementin vuodesta 2001 alkaen
yhdessd Suomen arviointiyhdistys ry:n kanssa. Arvioinnista keskustellaan myos
tiedotusvilineiden vilitykselld, ja tutkijat osallistuvat tdhdnkin keskusteluun. Miten
yhteiskuntatutkijat pohtivat arvioinnin tietomuotoa, ja miten heidén tekstinsa voivat
toimia perustana vaikuttavuuden arvioinnin ilmaantumisen tarkastelulle?

Asian tarkastelun voi aloittaa esimerkin avulla. Sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon
tutkimuksen aikakauslehti Janus toteutti kymmenisen vuotta sitten arviointitut-
kimuksen teemanumeron. Siihen oli pyydetty artikkelit tanskalaiselta arvioinnin
asiantuntijalta Erik Albaekilta (1997a) sekd suomalaisilta arvioinnin kysymyksid
hallitsevilta sosiaalipolitiikan tutkijoilta. Mikko Mintysaari ja [lmari Rostila (1997,
369) aloittavat lehden paikirjoituksen toteamuksella ”Kaikki evaluoivat”. Heiddn
mielestddn arvioinnista on tullut olennainen osa hyvinvointivaltion toimintaa, joten
siitd tarvittaisiin keskustelua ja tutkimusta. Lisdksi he esittdvit useita kannanottoja
ja kysymyksid:

”Mielestamme suomenkielinen kdsite "arviointitutkimus” voi hyvin korvata kdan-
noslainan "evaluaatiotutkimus”. Kasitteen sisaltd kuitenkin ratkaisee. Mutta mika
sisaltd? Millaisia uusia ansioita nykyisessa arviointitutkimuksessa on verrattuna
aikaisempaan, toimenpiteiden, politiikan seurauksiin keskittyvdan sosiaalitutki-
mukseen? Onko kysymyksessa keisarin uudet vaatteet? Eikd hyvdssa sosiaalitut-
kimuksessa ole usein selvitetty toimenpiteiden ja politiikan seurauksia ja arvioitu
niiden hyvid ja huonoja puolia? Vai onko kyse vain siitd, ettd hallinto tai EU vaatii
arviointia?” (Mantysaari & Rostila 1997, 369.)

Saman lehden artikkelissa Rostila ja Méntysaari (1997) tarkastelevat tapauskohtaisen
arvioinnin mahdollisuuksia sosiaalityossd. Kasitteiden kirkastamiseksi he ehdottavat
arvioinnin ja arviointitutkimuksen kisitteiden erottamista toisistaan, jolloin arviointi
tarkoittaisi sekd arviointitutkimusta ettd kdytdnnon tyohon sisiltyvéid arviointitoi-
mintaa. Heiddn mielestddn sosiaalihuollon menetelmien tuloksellisuuden arvioinnin
tarvetta voidaan pitdd tunnustettuna, vaikka arviointeja on tehty niukasti. Tastd
syystd he suosittelevat arviointien arkipdivdistamisti ja titd tarkoitusta palvelevien
kdytannon toimintamallien kehittimistd ammattilaisten kdyttoon.



Vaikuttavuusyhteiskunta 57

Teemanumeron muut kirjoittajat kdyttivit termejd evaluaatio ja evaluaatiotutki-
mus. A-klinikkasddtion johtaja Lasse Murto (1997) aprikoi, miksi paihdehuollossa
tuloksellisuutta koskeva kysymys on tuntunut pulmalliselta ja vaikealta hyviksya.
Piihdehuollossa on tehty kokeellisia arviointitutkimuksia, mutta niiden toteutus on
osoittautunut hankalaksi paihdeongelmien monimutkaisuuden, hoidon moninais-
ten tavoitteiden ja ulkopuolisten vaikutustekijoiden vuoksi. Murto on huolissaan
lisddntyneistd tulosvaatimuksista ja arvioinnin velvoitteista mutta on pitkéllisen
tyokokemuksensa perusteella vakuuttunut hoidon kannattavuudesta.

Anneli Pohjola (1997) ihmettelee: ”Miki evaluaatiotutkimus?”. Hinesti se vaikut-
taa juhlapuheiden tavoiteretoriikalta eikd toimivalta kdytannoltd sosiaalialalla. Pohjola
liittd4d arviointien lisddntymisen projektien lisidntymiseen palvelujéirjestelmassi. Hin
painottaa arvioinnin poliittisia ja moraalisia ulottuvuuksia. Pohjolan mielestd on
peldttivissi, ettd projektien rahoittajat entistd tiukemmin maérittelevit arviointien
perusvalinnat. Arviointien lisddntyessd tutkijan kysymys siitd, "kenen lauluja laulat”,
on hinen mielestddn tullut entistd kiperammaksi.

Briitta Koskiaho (1997) esittelee kokemuksiaan arviointihankkeista, pohtii eva-
luaatiota kansalaisyhteiskunnan kannalta ja tarkastelee kansalaisia valtaistavan,
empowerment-arviointiotteen mahdollisuuksia. Hinen mielestddn evaluaatiotut-
kimuksessa tulisi siirtyd hallintokeskeisyydestd kansalaislahtoisyyteen. Toisaalta
hallintoldhtoisestd perinteestd vapautuminen saattaisi merkitd sité, ettei tillaista
toimintaa olisi syytd endd kutsua evaluaatiotutkimukseksi.

Asko Suikkasen ja Keijo Piiraisen (1997) mielesté on aiheellista kysy4, miksi eva-
luaatiotutkimus herittda laajaa keskustelua yliopistolaitoksen sisilld ja ulkopuolella.
Heiddn mielestddn evaluaatiotutkimukselle ei ole ehtinyt muodostua perinnettd
Suomessa. Ei ole myoskddn perusteita otaksua, ettd siitd kehittyisi maassamme it-
sendinen professio. Heidin mukaansa evaluaatiota ei endd ymmairretd yksinomaan
tieteellisend prosessina, jossa tutkijat ottavat etdisyyttd tutkimuskohteisiinsa vallit-
sevien tieteellisten periaatteiden mukaisesti. Kun evaluaatiossa on siirrytty osallista-
vaan ja moniarvoiseen suuntaan, kysymykseksi tulee, voidaanko tutkijalta edellyttda
hyvinvointipalvelujen kehittimisen halua ja vastuunottoa tiedon hyodyntimisen
seurauksista. He arvelevat evaluaatiotutkimuksen ehké haastavan soveltavan yhteis-
kuntatutkimuksen tulevaisuudessa.

Arviointia kisittelevd keskustelu on muutenkin vilkasta yhteiskuntatieteissd. Ar-
viointiin puututaan niin yhteiskuntatutkimusta kuin arviointia koskevissa teksteiss.
Esimerkiksi Risto Erdsaari (1995, 169) on todennut, ettd sosiaalipolitiikka ei endd
tapahdu sosiaalipolitiikassa. Hinen mielestddn sosiaalipolitiikan kysymykset ovat
levittdytyneet useaan suuntaan, kuten poliittis-ideologisia kysymyksid, globaaleja
riippuvuuksia, kansalaisliikkeitd, yksilollisid projekteja sekd hallinnointia ja arvioin-
tia koskevien keskustelujen osaksi. Osmo Lampinen (2002, 19-20) on tuonut esiin
arviointien lisddntymisen pohtiessaan yhteiskuntatieteellisen tutkimuksen asemaa
hallinnossa ja paatoksenteossa. Hinen mielestddn sen ovat aiheuttaneet hyvinvointi-
valtion hallinnoinnin muutokset. Julkisen hallinnon siirryttya tulosohjaukseen aiem-
mat suunnitteluekspertit korvautuivat vaikuttavuusanalyysien, kustannusselvitysten
ja riskianalyysien asiantuntijoilla. Lampisen mielestd taloustieteilijoistd on tullut
uuden jdrjestyksen perustelijoita, ja sosiaalitieteilijit ovat padtyneet uudenlaisten
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politiikkojen seurausten arvioijiksi ja jalkikriitikoiksi (vrt. Rajavaara 1999, 50-52;
Sulkunen 2004, 64—65.)

Koulutustutkijoiden Hannu Simolan ja Risto Rinteen (2004) mielestd arvioinnin
laajentumisessa ei ole kyse vain arviointitutkimuksesta, silld arviointi jakaantuu hei-
ddn mielestddn kahteen suuntaan. Ne ovat “arviointiteollisuus” ja arviointitutkimus,
joiden kesken ilmenee ristivetoa. Arviointiteollinen suuntaus pitda arviointia ja laadun
kehittamistd itsestddnselvyytend ja vilttimattomyytend. Akateemiseen tutkimukseen
nojautuva arviointitutkimuksellinen suuntaus on kriittisempas, silld siind painote-
taan arvioinnin monitulkintaisuutta, sopimuksenvaraisuutta ja kontekstisidonnai-
suutta. Heiddn mielestddn nditd suuntauksia yhdistdd yhteinen ammatillinen intressi.
Kummankaan suuntauksen parissa ei ole kiinnostuttu vakavasta, pitkdjanteisestd
tutkimuksesta, jonka avulla tarkasteltaisiin arvioinnin, laadun ja tilivelvollisuuden
hallintatapojen kdyttoonoton vaikutuksia.

Pekka Sulkunen (2003 ja 2004) on ihmetellyt, onko arviointitutkimuksen nayttiva
kasvu ilmaus yhteiskuntatutkijoiden asiantuntijavallasta vai sen puutteesta. Onko nyt
uudelleen tunnustettu tutkimuksen hyodyt yhteiskunnan kehittimisessd? Ovatko
yhteiskuntatieteiden uudet epistemologiset oivallukset ja tutkijoiden lisddntynyt
kiinnostus kieleen, kulttuurisiin merkityksiin ja toimintaan seké uusi tiedonsosio-
logia edistdneet arvioinnin ldpimurtoa? Sulkunen ei pidd ndita syita selitysvoimaisina
vaan katsoo arvioinnin lipimurron tirkeimmiksi taustavoimaksi julkisen hallin-
non muutokset. Arviointien lisidntymiseen ovat hinen mielestddn johtaneet ennen
kaikkea uusi julkisjohtaminen eli New Public Management sekd Suomen liittyminen
Euroopan unioniin.

Sulkunen (2005a, 2005b ja 2006) on pohtinut vaikuttavuuden arviointia myos Ian
Hackingin jarkeilytyylin kisitettd kdyttden. Hinen mielestddn arviointi on retoriikan
tasolla uusi ja merkittdva ilmio yhteiskuntatieteissd. Sulkunen pohtii sen merkitysta
kysyen “missda médrin ja millainen jarkeilytyyli arviointitutkimuksessa on kysymyk-
sessd, millaiset pddttelyt ovat patevid ja milld ehdoilla”. Hén toteaa, ettei hallinnon
esittdmiin kysymyksiin — “mika toimii” tai “hyvit kidytannot” — sisdltyvan kausaali-
suuden selvittiminen ole useinkaan kdytdnnossd mahdollista. Siksi Sulkunen paityy
lopputulokseen, ettd “arviointitutkimus on erdinlainen fiktiivinen paittelytyyli —se
esittdd jotain muuta kuin mitd on” (Sulkunen 2005a, 39, 50 ja 2005b, 48).

Ajankohtaiskeskustelu ja empiirinen tutkimus tietokdytantdina

Edellinen kurkistus arvioinnin Pandoran lippaaseen osoittaa, millaisia kysymyksiad
yhteiskuntatutkijat ovat esittidneet arvioinnista ja vaikuttavuudesta. Miten arvioinnin
laajeneminen liittyy hyvinvointivaltion muutoksiin? Millaisia haasteita se merkitsee
yhteiskuntatutkimukselle? Mistd arvioinnin asiantuntijuus koostuu? Onko arviointi
aina tieteellistd toimintaa? Miten politiikan, hallinnon ja tutkimuksen suhteet ovat
muuttuneet? Mitd arvioinnin lapimurto tarkoittaa kansalaisten nikokulmasta? Ke-
hittyyko arvioinnin osaajista uudenlainen professio tai asiantuntijaeliitti? Millaisia
eettisid kysymyksid arviointiin sisaltyy? Mitd erityistd on vaikutusten arvioinnissa?
Millaisia seurauksia arvioinnin laajenemisella on yhteiskunnassa? Kuka tutkisi
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arviointia? Arviointi sisdltdd ehtymattomasti pohdinnan aihetta jo pelkédstdan muu-
taman artikkelin perusteella.

Keskustelu herdttdd myos lisakysymyksid. Miten on mahdollista, ettd arvioinnin
vaatimuksia kuvataan ulkoisina ja lihes samaan hengenvetoon muistutetaan hyvis-
sd sosiaalitutkimuksessa aina arvioidun? Miksi tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden
kysymykset ovat vaikeita hyviksyd? Miksi tutkijat ottavat kantaa siihen, mitd ar-
viointitutkimus on tai mitd sen tulisi olla? Millaisia arvioinnin ilmenemispintoja
keskustelussa pohditaan — hyvinvointipalvelujen vai tutkimuksen? Keiden tieto-
kiytannoistd puhutaan? Midntysaari ja Rostila tarkoittanevat artikkelissaan lahinna
hyvinvointipalveluissa tyoskentelevien ammattilaisten arviointikdytintojd, joiden ke-
hittdmista tutkijat voivat halutessaan edistdd. Murto, Pohjola, Suikkanen ja Piirainen
sekd Koskiaho tarkastelevat asiaa pitden tutkijaa ensisijaisena tiedonmuodostuksen
subjektina. Lampinen toteaa eri tieteenalojen merkityksen muuttuneen arvioinnissa.
Simola ja Rinne seké Sulkunen puhuvat arviointitutkijoista tarkentamatta siti, keitd
he ovat Suomessa. Jarkeilytyyli ei voine esittdd itseddn toisenlaisena kuin on vaan sen
taustalla lienee arvioinnin toimijoita.

On hyodyllista pohtia kysymystd, mihin yhteiskuntatutkijat arvioinnin ajankoh-
taisartikkeleiden avulla osallistuvat: tekevitko he tiedettd vai politiikkaa tai ehka
molempia? Liittyyko arvioinnin ajankohtaiskirjoittelu ehka toimintatapaan, jota Eino
Kuusi suositteli aikoinaan tutkimuksen ja pdatoksenteon suhdetta pohtiessaan? Hin
ehdotti, ettd sosiaalipolitiikan tutkijat tieteen ja politiikan rajoilla tyoskennellessdin
pyrkisivdt “persoonallisuuden jakamiseen eri tileille”. Se tarkoittaisi sitd, ettd tutkijan
tulisi osata "puhua kahdella kielelld ja kirjoittaa kahdella musteella”, ja “esiintyessdin
aina ilmoittaa, milloin hin esiintyy tiedemiehend, milloin taas poliitikkona tahi jo-
nakin muuna”. (Kuusi 1927/2001; Erdsaari & Rahkonen 2001, 212.)° Kahden musteen
kirjoituksen peruskysymys liittyy tyonjakoon, sithen, miten jaetaan yhteiskunnallisen
toiminnan alueita. Kuusen esittima kaksinkertainen tilinpito sisiltyy olennaisesti
yhteiskuntatutkimuksen kaytdntoihin, ja sitd on analysoitu tieteentutkimuksessa
(Gilbert & Mulkay 1984; Latour 1993; Bourdieu 2004; David 2005, 82).

Bruno Latourin (1993, 1-3) mukaan tieteen ja politiikan vuoropuhelu alkaa tutki-
joiden omissa teksteissé eikd vasta siind vaiheessa, kun tutkimusten tulokset julkais-

9 Kuusen vertauskuva voi olla ldhtoisin 1500-luvulta alkaneesta luterilaisen kirkon kiistasta, jossa pohdittiin maallisen
ja kirkollisen vallan suhdetta. Siind jaettiin regiimej4, ja lopputuloksena oli, ettd maallinen valta hallitsisi ihmisten
ruumiita, kirkollinen valta sieluja. (Raunio 1999.) Kahden musteen kirjoitus” ilmenee myos politiikan ja hallinnon
suhteissa. Virkamiesten tulisi toimia pddosin neutraalisti ja jittdd politikointi padtoksentekijoille. Tosin politiikan ja
hallinnon tyénjako on muuttunut historian kuluessa. Kyosti Pekosen (1995, 37-38) mukaan varhaisinta politiikan ja
hallinnon tyénjaon mallia kuvaa Max Weberin byrokratian ideaalityyppi. Sille oli ominaista selked tyonjako hallinnon
ja politiikan vililla. Poliitikot tekivit paitokset, ja virkamiehet toimeenpanivat niitd. Tama malli kiinnittyi oikeusvaltion
ideaan. Tosiasiat/intressit-malli kehittyi 1900-luvun alussa. Sen mukaan poliitikot ja virkamiehet osallistuvat eri tavoin
politiikan tekoon. Virkamiehet tuovat poliittiseen prosessiin tosiasioita ja tietoa, poliitikot intressejd ja arvoja. Politiikka
alettiin nahdad paitoksentekona, ratkaisuina ja niihin vaikuttamisena tilanteissa, joissa tehdéin valintoja vaihtoehtojen
kesken. Energia/tasapainomallin mukainen tyonjako kehittyi 1960-luvulla. Sen mukaan poliitikot artikuloivat laajoja
ja hajanaisia intresseji, ja hallinto ja virkamiehet vilittdvit organisoidun asiakaskunnan kapeita tai asia- ja tapahtuma-
kohtaisia intressejd. Poliitikot ovat asialleen omistautuneita, puolueellisia, idealistisia, ideologisia ja julkisuushakuisia.
Virkamiehet ovat kdytinnollisid ja pyrkivat kompromisseihin. Nykyisin hallinnon ja politiikan tyonjaon ndhd4an olevan
yhé epéselvempi asia, ja hallinnon merkitys nayttid kasvaneen.
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taan tai niitd vilitetdan kaytintoon. Tutkijoiden tekstit eivit ole "puhdasta tiedettd”,
vaan tieteelliset ja muut elementit kietoutuvat niissi toisiinsa. Nigel Gilbert ja Michael
Mulkay (1984) havaitsivat tutkimuksessaan "Opening Pandora’s Box”, miten tutkit-
tavien biokemistien kielenkdytto jakautui kahteen, toisistaan poikkeavaan tyyliin.
Osoittautui eri asiaksi, mitd tutkijat sanovat tutkimuskédytdnnoistddn, ja miten he
konkreettisesti toimivat niissd. Heiddn mukaansa tutkijat tukeutuivat kahdenlaisiin
kielellisiin repertuaareihin. Ensimmaéinen on maltillinen, systemaattinen ja empiris-
tinen repertuaari. Sitd kdyttdessddn tutkija etddnnyttdd itsensd tutkimusprosessista
ja -tuloksista ja vaikuttaa tiedonhankinnassaan enemmankin sivustakatsojalta kuin
osallistujalta. Tétd repertuaaria kdytetddn esimerkiksi monografioissa ja empiiristen
tutkimustulosten raportoinnissa. Se ilmaisee tutkijan kuvitelmia siitd, millainen on
asianmukaista ja patevdd tutkimusta. Toinen on keped, kontingentti repertuaari, jo-
hon turvaudutaan esimerkiksi, kun ollaan epdvarmoja asiasta tai kun otetaan kantaa
ajankohtaisiin kysymyksiin. Bourdieun (2004, 22) mielesta tdllainen kaksijaksoisuus
ilmenee myos yhteiskuntatutkimuksessa.

Tieteen ja politiikan kietoutuminen toisiinsa paljastuu helpoiten ajankohtais-
artikkeleissa ja muissa teksteissi, joissa tukeudutaan tihdn keveampdin repertuaariin.
Tdama ei tarkoita sitd, ettd monografioiden ja empiiristen tutkimusten kielenkaytto
olisi polititkanteosta puhdistettua. Yhteiskuntatieteissd raportoidaan muutenkin
tutkimustuloksia toisin kuin luonnontieteiden systemaattisen ja empiristisen tyylin
vaatimukset edellyttavit. Aiemmista esimerkeistd kéy ilmi, ettd kun arvioinnista kes-
kustellaan ajankohtaisasiana keveilld retoriikalla, tehddin samanaikaisesti tiedettd ja
politiikkaa. Ei vain analysoida arviointia vaan yritetidn myos sidnnelld ja ohjeistaa
sitd — sekd omia ettd toisten tekemisid. Arvioinnista on vaikeaa keskustella vain alan
sisdisend, menetelmaillisend asiana, silld se ylittdd tietomuotona hyvinvointivaltion
hallinnoinnin ja tutkimuksen tietokulttuurien rajoja.

Yhteiskuntatutkijoiden tietokdytidntojd ovat esimerkiksi tutkimustyo, hallinto,
opetus, haastattelut, ajankohtaiskirjoittelu ja asiantuntijatoiminta. Empiiristen tut-
kimusten, joissa on selvitetty vaikutuksia, voisi olettaa ilmentdvin toisenlaista otetta
kuin arvioinnin ajankohtaiskeskustelun. Tutkimuksissa, etenkin jos ne ovat opin-
ndytteitd, tutkijat ovat yrittaneet luultavasti parhaaksi katsomallaan tavalla toteuttaa
tutkimusalan kriteerien kannalta asianmukaisen ja patevdn vaikutusten arvioinnin.
Toisaalta sosiaalipolitiikan vaikutuksia selvittelevid tutkimuksia ei ole tehty Suomessa
kovin runsaasti. Hyvinvointipolitiikkojen vaikutusten arviointia katsotaan tehdyn
vihiisesti sosiaalipolitiikan tutkimuksessa, ja sithen on haluttu yllyttdd ainakin so-
siaalityon tutkijoita (Méntysaari 1990, 8; Totto 2001 ja 2004, 84—111)."° Vaikutusten
arvioinnin ajatus on ldhtenyt useimmiten paddtoksentekijoiltd ja hallinnosta eiki
tutkijoilta, eikd aihepiiri ole kiehtonut suuremmalti tutkijoiden uteliaisuutta. Lisdksi

10 Tein 1990-luvun puolivilissi selvityksen yhteiskuntapolitiikan, sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon akateemisten opinnayt-
teiden madrillisestd kehityksesti ja suuntautumisesta vuosien 1980 ja 1992 vililla (Rajavaara 1995a). Koska minulla oli
tallessa yliopistojen opinniyteluettelot tiltd ajanjaksolta, yritin niiden avulla tarkastella tutkimuksen suuntautumista
sosiaalipolitiikan vaikutusten kysymyksiin tini ajanjaksona. Otsikoiden perusteella se osoittautui vaikeaksi, joten en
pitanyt tarkoituksenmukaisena laajentaa tarkastelua myoskiin edelld mainittua ajanjaksoa aiemmalle tai my6héisem-
miille ajanjaksolle. Vaikuttaa kuitenkin silti, ettd yhteiskuntapolitiikan uudistusten ja toimintojen vaikutuksia on tutkittu
jonkin verran, mutta tutkimuksia ei ole tehty vaikuttavuuden kisitteeseen turvautuen.
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vaikutuksia on arvioitu usein muualla kuin yliopistoissa, joko vilittomasti hallin-
noinnin kdytdnnoissi tai tutkimuslaitoksissa (ks. Huttunen 2004.)

Voi ihmetelld Suikkasen ja Piiraisen tavoin sitd, miksi (vaikutusten) arvioinnista
keskustellaan sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutkijoiden keskuudessa, jos kyse ei ole
aihepiiristd, jota olisi pidetty niilld aloilla keskeisend. Tahdn lienee sekd tutkimusyhtei-
sojen ulkoisia ettd sisdisid syitd. Arviointi on hyvinvointivaltioon laajasti asettautunut
ilmio, ja tdimd selittdd osin sen saamaa huomiota. Lisdksi tutkimusyhteis6ihin liittyvit
asiat voivat olla ratkaisevia, silld arvioinnin ldpimurto on muuttanut my6s tutkijoiden
tyotd. Yliopistojen tehtdvien hoidon vaatimuksena on nykyisin yhteiskunnallinen
vaikuttavuus, ja tutkijayhteisoissd tehdddn kosolti laitos- ja koulutusala-arviointeja
sekd tutkimuksen ja opetuksen laatuarviointeja.!! Arvioinnin kdytdnnéilld muova-
taan tutkimustyon edellytyksii, ja tdlld hetkelld arvioinnin laajentumisesta ollaankin
huolestuneita tutkijayhteisoissd (Simola 2006; Simola & Rinne 2006). Akateemisen
kritiikin on kuitenkin huomattu olevan vaikeuksissa siksi, ettd arvioinneilla edistetdin
asioita, jotka ovat lahtokohtaisesti tiedeyhteisoissd tarkeitd: vastuullisuutta, vaikutus-
ten tarkastelua ja tiedon vilittaimistéd laajaan kdyttoon (Strathern 2000, 3—6).

Lisdksi arvioinnin ldpitunkevuus ja rajattomuus askarruttanevat tutkijoita. Ar-
viointi on levittdytynyt yhteiskuntaan tietokulttuureiksi, jotka eivit ole tieteellisen
kentin luonteisia. Pierre Bourdieun (2004, 69—77) mukaan tieteenalan kentilld on
kaksi peruspiirrettd. Ensinndkin siind ovat keskeisid sulkemisen mekanismit. Niiden
avulla tietoa muodostavia yksiloitéd otetaan sisddn sekd suljetaan kentdn ulkopuolelle.
Toiseksi tieteellinen kentt sisdltdd kamppailua oikeasta ja totuudesta. Tieteen objek-
tiivisuus muodostuu kentén sosiaalisena tuotoksena. Tieteen objektiivisuudessa ei ole
kyse vain yksittdisen subjektin ja objektin vilisestd suhteesta, vaan tietoa muodos-
tavien subjektien keskindisistd neuvotteluista ja sopimuksista siitd, millainen tulisi
olla heiddn suhteensa tutkimuksen objektiin.

Yhteiskuntatutkijat ovat tarkastelleet toistaiseksi arviointitutkimusta enemmaén
kuin muuta arviointia, joka koskettaa vield useampia toimijoita. Vasta yliopistojen ja
tutkimuslaitosten lisddntyneet arviointimenettelyt ovat tuoneet ei-tutkimuksellisen
arvioinnin pohdinnan kohteeksi. Tutkijoiden keskuudessa arviointitutkimus on
mielletty vaihtelevasti joko omaksi tai kilpailevaksi tieteelliseksi kentéksi. Arviointi
ei ole Suomessa yliopistollinen oppiaine, mutta sithen suhtaudutaan joskus kuin
akateemiseen tulokkaaseen. Arvioinnin tietokdytannot eivit kuitenkaan mahdu
tieteellisten kenttien sddntelyn piiriin. Arvioinnilla ei ole selkedi oikeutettujen puhu-
jien kenttdd, eivitkd sulkemisen mekanismit toimi kuten tieteenalan kentalld. Miltei
kaikki yhteiskunnan toimijat ovat nykyisin arvioivia subjekteja, joten arvioinnin
tieteenalaldhtoinen sddntely ei voine tuottaa tuloksia. Arviointia ei hallita vain tieteen
perinteisen menettelyn, kollegiaalisen kontrollin, avulla.

11 Yliopistojen velvoitteita yhteiskunnan kehittdmisessa korostettiin lisadmalla yliopistolakiin pykald "Tehtévidan hoitaessaan
yliopistojen tulee toimia vuorovaikutuksessa muun yhteiskunnan kanssa seké edistdd tutkimustulosten ja taiteellisen
toiminnan yhteiskunnallista vaikuttavuutta.” (Laki yliopistolain muuttamisesta 2004/715, 4 §). Lisiksi vaateita on ryh-
dytty esittimddn mahdollisille tutkimustiedon hyodyntéjille. Téstd on esimerkkiné Valtiontalouden tarkastusviraston
tarkastuskertomus (51/2003). Siind huomautetaan tutkimustiedon puutteellisesta kiytosta sosiaali- ja terveysministerion
hallinnonalalla.
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Tutkimusyhteisojen nakokulmasta arvioinnin kentdn avoimuudella voi olla myos
houkuttelevia puolia. Arviointi on kaikkien siitd kiinnostuneiden vapaata aluetta,
joten siitd on vaivatonta kirjoittaa. Bourdieu (2004, 67) muistuttaa roolihybridisaa-
tiosta. Se tarkoittaa sitd, ettd kun jonkin tieteenalan kentélld on tungosta ja kilpailua,
jotkut tutkijat siirtyvit toisille, vdljemmille kentille vieden mukanaan oman alansa
lahestymistavat ja vélineistot. Ei olisi ihme, jos yhteiskuntatutkimuksen toiminta-
edellytysten ahtaus olisi myotivaikuttanut arvioinnin laajentumiseen.

Yhteiskuntatutkijoiden ajankohtaiskeskustelussa arviointi on sekd alan sisdinen
ettd ulkoinen asia, niin omaa kuin toisten tiedonmuodostusta. Kun arviointi on
asettautunut ldpitunkevasti ihmisten sosiaaliseen mielikuvitukseen, instituutioi-
hin ja tietokdytdntoihin, se ilmenee erilaisin tavoin myos yhteiskuntatutkimuksen
kiytdantojen yhteydessd. Vaikutusten arviointia ei tehdéd aina tieteenalan kentdn
sddntelemind, mutta on mahdollista, ettd se ei ole aivan muodotonta tiedonmuodos-
tusta. Tédssd luvussa otetaan kdyttoon kisitteitd ja vilineitd vaikutusten arvioinnin
kehityksen hahmottamiseksi yhteiskuntatutkimuksen tietokédytantojen vilityksella.
Seuraavassa esiteltdvid, Michel Foucault’n, Ian Hackingin sekd Luc Boltanskin ja
Laurent Thévenot’n tarkasteluita yhdistdd pyrkimys saada aikaan metodologiaa,
johon tukeutuen voitaisiin jasentdd moderniin ja jalkimoderniin liittyvid tietomuo-
toja sekéd niiden suhdetta yhteiskuntatutkimukseen. He kaikki ovat kiinnittineet
huomiota tiedon pitevyyden ehtojen muodostumisen problematiikkaan. Foucault’n
ja Hackingin kehittdmat ldhestymistavat tarjoavat aineksia menneisyyteen suuntau-
tuville tarkasteluille, ja Boltanskin ja Thévenotn tarkastelut pureutuvat arviointiin
ihmisten arkikdytannoissa.

Hallinnallisuus ja genealoginen ote

Hallinnan ja tiedonmuodostuksen yhteyksien tunnetuimpia tutkijoita oli Michel
Foucault. Hinen tekstinsd ovat mainio esimerkki yhteiskuntatutkijan taidosta "kir-
joittaa kahdella musteella”. Hin analysoi tutkimuksissaan yhteiskunnassa muodos-
tuvia hallinnan ja tiedonmuodostuksen kadytdntojd ja ideoi haastatteluissaan samojen
asioiden kehittamista. Esimerkiksi 1980-luvun alussa yksilon asemaa ja sosiaaliturvan
rajoja kisittelevissd haastattelussa han luonnosteli seuraavanlaista eksperimentoivaa
yhteiskuntaa:

”Meidan taytyy muuttaa yhteiskunnallisten instituutioiden kentta laajaksi kokeel-
liseksi kentdksi, jotta pystyisimme pdattamaddn, mitd "hanoja” pitad vaannelld ja
mita "pultteja” |6ysatd halutun muutoksen aikaansaamiseksi. Meidan pitda todella
sitoutua hajauttamisprosessiin, esimerkiksi lahentaa paatoksentekokeskuksia
paatosten kohteena oleviin ihmisiin sekd saattaa yhteen paatoksentekoprosesseja
vélttaen siten suurta totalisoivaa integrointia, joka jattad ihmiset taysin tietdmatto-
miksi siitd, mitd jokin tietty sddnnds merkitsee. Meidan on lisattava kokeiluja talta
erityisen kiinnostavalta ja tarkedlta yhteiskunnallisen eldman alueelta. Samalla on
pidettavd mielessd, ettd tata nykya hyvin hauraan ja institutionaalisen rakennelman
taytyy luultavasti rakentua perusteellisesti uudelleen.” (Foucault 1995, 95.)



Vaikuttavuusyhteiskunta 63

Voisi ajatella Foucault’'n miltei yllyttaneen vaikuttavuusyhteiskunnan kehittdmiseen,
silld hdn rohkaisi myos hyvinvointipalvelujen kustannusvaikuttavuuden selvittami-
seen:

"Valintojamme terveysasioissa sddtelevdn rationaalisuuden uudelleenarviointi on
totisesti tehtavd, johon pitdisi tarttua paattavaisesti. Siten voimme osoittaa, etta
moniin luki-hdirion tapaisiin ongelmiin, koska niita pidetdan hyvanlaatuisina, so-
siaaliturva tarjoaa hyvin vahdn apua, vaikka niiden yhteiskunnalliset kustannukset
saattavat olla suunnattomat — onko kukaan laskenut mita yksittdainen lukihairio-
tapaus saattaa merkita koulutuksellisina investointeina, poislukien hoitokustannuk-
set? Tallaisia tilanteita pitda harkita uudelleen, kunhan on ensin arvioitu uudelleen
sitd, mitd voidaan kutsua ”normaalisuudeksi” terveyskysymyksissa. Tyosarkaa riittaa
valtavasti talla asian vaatimien selvitysten, kokeilujen, mittaamisen, intellektuaali-
sen ja moraalisen uudelleenajattelun osalta.” (Foucault 1995, 101-102.)

Téssd ei paneuduta Foucault’n ajankohtaispuheenvuoroihin vaan hinen genealogis-
ta ja arkeologista tutkimusta koskeviin kirjoituksiinsa ja niiden jilkipohdintoihin.
Foucault’n tuotanto jaetaan tavallisesti kolmeen kauteen. Tiedon arkeologian katso-
taan tutkivan tiedon subjektin konstituutiota erilaisissa diskursseissa, genealogian
subjektien konstituutiota valtasuhteissa ja etiikan yksilon tapoja muokata itseddn
moraalisubjektina. (Alhanen 2003, 153; Rabinow 1997, XX.) Foucault (2003, 10-11)
luonnehti arkeologian ja genealogian suhdetta siten, ettd arkeologia on metodi pai-
kallisten diskurssien tutkimiseksi, ja genealogiassa on kyse taktiikasta, joka otetaan
kayttoon niiden tarkastelun jilkeen.

Foucault tarkasteli hallinnallisuuden kysymyksid 1970-luvulla kisitteen gouverne-
mentalité, englanniksi governmentality, avulla. Hinen mukaansa hallinnassa on kyse
oikeanlaisista tavoista tehdd asioita, asioiden jdrjestimisestd siten, ettd saavutetaan
soveltuvia pidmadrid. Hallinnan kohteena ei ole maantieteellinen alue, vaan ihmisisti,
heiddn keskindisistd suhteistaan ja asioista muotoutuva kokonaisuus. (Foucault 1991,
93-94.) Hallinta edellyttdd ihmisten ohjailua (conduct of conduct) eli toimia, joilla
vaikutetaan yksilon tai ihmisryhmén kéyttaytymiseen (Gordon 1991, 2; Hinninen &
Karjalainen 1997, 10). Mitchell Deanin (1999, 11; vrt. Helén 2004, 209) mukaan hallinta
ilmenee laskelmoituna ja rationaalisena toimintana, jota monenlaiset auktoriteetit ja
toimijatahot harjoittavat. Se kidyttdd hyvikseen erilaisia tekniikoita ja tietomuotoja,
joilla pyritdan ohjaamaan ihmisten kidyttaytymistd tyostimalld heiddn halujaan,
pyrkimyksiddn, etujaan ja uskomuksiaan. Tédlla muovaamisella on selkedt padmaarit,
jotka tosin muuttuvat, ja sen vaikutukset ja seuraukset ovat ennakoimattomia.

Hallinnallisuuden teemaa on kehitelty edelleen genealogisesti suuntautuneessa
hallinnan analytiikan tutkimuksessa, josta edellinen, yksityiskohtainen méaritelma
on esimerkkind. Kyse ei ole yhteniisestd koulukunnasta (Dean 1999, 3—4; Rose 2000,
9), mutta joitakin yhteisid ldhtokohtia on hahmotettavissa. Ensinnékin genealogisen
tarkastelun kohteena ovat hallinnoinnin kidytinnot, "kiytdnnon regiimit” ja niissd
muodostuva tieto. Kdytdnnon regiimit ovat enemmaén tai vihemman jarjestdytyneitd,
ajallisia ja paikallisia tapoja, joiden avulla ajatellaan, toteutetaan ja uudistetaan yhteis-
kunnallisia kdytdntojd, kuten hoivaa, neuvontaa ja rankaisemista. Ndiden regiimien
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alueella muotoutuu erityisid tiedon kohteita ja sddntojd, joiden perusteella tietoa pi-
detddn eri tilanteissa patevind. (Dean 1999, 21.) Niitd luonnehditaan myds "totuuden
regiimeiksi”, "historiallisiksi epistemologioiksi” tai ”ilmaisujen regiimeiksi” (esim.
Rose 2000, 19 ja 29). Ndissd kdytdnnoissd ei ole kyse vain siitd, mitd kulloinkin hy-
viksytddn pateviksi tiedoksi vaan myos siitd, ketkd voivat ylipddansad puhua, millaisten
kriteerien pohjalta, millaisista sijainneista kdsin ja millaisin keinoin. Regiimit eivit
liity vain tietoon, silld niihin kitkeytyy monenlaisia moraalisia ldhtokohtia ja oletuksia
(Dean 1999, 11-12; Rose 2000, 26-27).

Hallinnallisuus ilmenee konkreettisissa viliintuloissa ja tavoissa perustella hal-
linnointia kielen avulla. Genealogisessa tutkimuksessa ei selvitetd kieleen sisdltyvid
merkityksid vaan analysoidaan tapoja, joilla tietoa kdytetdan hallinnassa. Huomiota
suunnataan hallinnan kielen performatiivisuuteen eli sithen, mité joistakin kielel-
lisistd ilmauksista aiheutuu konkreettisten viliintulojen kannalta. Tutkimuksessa
painotetaan etenemistd “miten”, “milld tavoin” tai “kuinka” -kysymysten kautta.
Tutkijan ei kannata selvitelld sitd, mitd todella tapahtui ja miksi. Sen sijaan tarkastelu
kohdennetaan sithen, miti eri tahot tahtoivat tapahtuvan suhteessa ongelmiin, jotka
oli havaittu ja médritelty tietylld tavalla ja joihin oli ajateltu pureutua tietynlaisin
tavoittein, strategioin ja tekniikoin. (Dean 1999, 23-29; Rose 2000, 20-31.)

Lisdksi kiinnitetdan huomiota hallinnan pyrkimykseen sovittaa yhteen yksilon ja
laajemman yhteiskunnan nikokulmat. Foucault’n (1991, 99-100; Gordon 1991, 36)
mukaan viestoon 1500-luvulta alkaen kohdistunut hallinnan katse alkoi jarjestelmal-
listyd 1700-luvulta lihtien. Hallinnan padmaaraksi muotoutui vdeston hyvinvoinnin,
elinolojen, terveyden ja vaurauden edistiminen suorien tai epasuorien toimien avulla.
Foucault'n mukaan perustavanlaatuinen yksilon ja vdeston nikokulmia yhteen so-
vittava hallinnan muoto on ollut pastoraalinen valta. Se vilittyi lansimaissa kirkon
piiristd 1600-luvulta alkaen hallinnoinnin kdytidnt6ihin. Téllaista hallinnallisuutta on
néhty siirtyneen yksiloitd tukeviin, kasvattaviin tai ohjaaviin asiantuntijakdytdntoihin.
Ne eroavat kristillisestd perinteestd siind, ettd yksilot eivdt pelastaudu katumuksen
tai kieltdymyksen avulla vaan heiddan normalisointinsa tapahtuu tieteelliseen tietoon
perustuen. (Foucault 1988; Dean 1999, 74-97; Hindess 1996, 118—123.)

Hallinnan analytiikan tutkimuksessa vallan ja vapauden nahdédn liittyvin toi-
siinsa. Foucault'n mukaan valta ja vapaus eivit ole toistensa vastakohtia, silld valta
tyoskentelee vapauden kautta eika sitd vastaan. hmisten aikaansaamat hallinnoinnin
ja tiedonmuodostuksen kdytannét ovat vallan toimimisen edellytyksid, eivitkd ne ole
yksiselitteisesti ihmisiéd alistavia kuin vapauttaviakaan. (Rose 2000, 69-78.) Lisdksi
painotetaan sitd, ettei valta sitoudu vain valtioon ja toimi keskitetysti. Vallankayttod
tarkastellaan useimmiten hallinnoinnin paikallisissa yhteyksissd. (Dean 1999, 23-27,
29-30; Rose 2000, 147-148.)

Hallinnan mentaliteetit kehittyvit yhteiskunnassa my6s ihmis- ja yhteiskunta-
tieteiden vilitykselld. Genealogisesti suuntautuneessa tutkimuksessa on tarkasteltu
kuitenkin tavallisimmin hyvinvointivaltion politiikanteon ja hallinnoinnin kay-
tdntojd. Tosin hallinnan analytiikan tutkimusta on arvosteltu siitd, ettei siind ole
erotettu politiikan ja hallinnon toiminta-alueita toisistaan. Siten hallinta on jadnyt
monoliittiseksi kokonaisuudeksi. (Helén 2004, 224-226 ja 231.) Tutkimuksen johdan-
nossa mainitulla, Bourdieun ehdottamalla tavalla hallinnallisuuden kisitteen avulla
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voidaan suunnata katse yhteiskuntatutkijoiden tietokdytdntoihin ja tarkastella niiden
vilitykselld yhteiskunnassa ilmenevid hallinnallisuutta. Se edellyttia, ettd oletetaan
yhteiskuntatutkimukseen suodattuvan tietoa kulloinkin ajankohtaisista yhteiskun-
nallisen hallinnan pyrkimyksista.

Diskursiivinen muodostelma ja arkeologinen ote

Aiemmin osoitettiin, ettd arvioinnista keskustellaan sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon
tutkijoiden parissa kaksijakoisesti pitden sitd sekd tutkimukseen sisdltyvini ettd sille
ulkoisena asiana, erillisend tietokdytantond. Hyvinvointivaltion kdytantoihin levinneet
arvioinnin vaatimukset ovat aikaansaaneet runsaasti arviointia koskevaa keskustelua,
johon myos yhteiskuntatutkijat osallistuvat. Ndihin ndkokohtiin pureutumiseksi
Foucault’n kehittelemi diskursiivisen muodostelman késite voi olla hyddyllinen. Se
ei rajaudu oppialoille tai jollekin tarkoin madriteltdvissd olevalle tiedon kentille.

Diskursiivisten muodostelmien arkeologinen tarkastelu edellyttdd aihetta kasitte-
leviin dokumentteihin paneutumista. Niiden asemaa pohtiessaan Foucault (2005, 16)
totesi historian muuttavan dokumentit monumenteiksi. Han tarkoitti dokumenttien
olevan historiattomia, aikakautensa tuotteita. Ne voivat sisdltdd historiallisia katsauk-
sia, mutta ne on laadittu dokumentin syntyhetken tilanteesta kisin. Siten tutkijan
tehtdvind on arkistosta l6ytamiensi tekstien avulla tyostdd dokumenttia sisédltd kdsin
jarakentaa uudelleen jonkin ilmion kehityshistoriaa. Foucault’n (2005, 41-42) mukaan
jokaista dokumenttia tulee tarkastella historiallisessa erityisyydessddn, ymmartdd sen
olemassaolon ehdot ja hahmottaa sen suhde muihin dokumentteihin. Oleellista on
selvittdd, mitd on ainutkertainen olemassaolo, joka tulee esiin dokumentissa sanotussa
eikd missddn muualla.

Arkeologista otetta kehittdessddn Foucault kyseenalaisti tiedonmuodostuksen
“kokonaishistorian” kirjoittamisen mahdollisuudet. Se merkitsisi yritystd hahmottaa
esimerkiksi sivilisaation kokonaismuoto, jokin yhteiskunnan aineellinen tai henkinen
periaate, ajanjakson kaikille ilmi6lle yhteinen merkitys tai laki. Tdmai ei ole arkeolo-
gisen tutkimuksen tavoitteena. Arkeologisessa tutkimuksessa ei myoskadn analysoida
dokumenttia, jotta kyettiisiin paljastamaan sen kirjoittajan “todelliset” ajatukset tai
elementit, jotka piiloutuvat diskurssiin. Sen sijaan tavoitteena on tarkastella doku-
mentteihin kirjautuneita ajatuksia sellaisenaan, diskursiivisina muodostelmina ja
kdytdantoind, joita madrittivit tietynlaiset sidnnot. Yksittdisten tekstien ndhdddn
madrittyvan niitd ldpdisevien diskursiivisten kdytdntojen sddntojen perusteella.
Kunkin aikakauden diskurssit ja kidytdnnot voivat enemmin tai vahemmin hallita
yksittdisid tekstejd. Diskurssien sddntojen tarkastelussa saattaa 10yty4 asioita, jotka
ovat olleet pintailmioitd ja itsestddnselvyyksid omana aikanaan, vaikka ne jilkikiteen
ihmetyttavit. Lisdksi arkeologisessa tutkimuksessa selvitelldin diskurssien katkoksia,
muodonmuutoksia ja epdjatkuvuuksia. Tehtdviand on hahmottaa kunkin diskurssin
erityisyys ja osoittaa, miten siind ilmenevid sidntojen kokonaisuutta ei voida pa-
lauttaa mihinkddn muuhun. Diskurssien katkosten avulla tutkija erottaa tutkittavat
ajankohdat toisistaan. (Foucault 2005, 14-23 ja 177-183.)

Arkeologinen tutkimus voi olla synkronista tai diakronista. Synkronisessa tutki-
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muksessa selvitetidn dokumenttien keskiniisid suhteita vertailemalla dokumentteja
muihin saman ajanjakson dokumentteihin. Tavoitteena on osoittaa sédnnonmukai-
suuksia ja yhteyksid, joita vallitsi kyseisend ajankohtana diskurssien sisdlld tai niiden
kesken. Diakronisessa tutkimuksessa tarkastellaan diskurssien historiallista kehitysta
sekd niiden epéjatkuvuuksia ja katkoksia. Vertailemalla halutaan selvittdd, miten eri
aikakausien diskurssit poikkeavat toisistaan. (Alhanen 2003, 23-24.)

Arkeologisessa tutkimuksessa voidaan erottaa kaksi tasoa, lausuman ja diskur-
siivisen muodostelman tarkastelu. Diskurssin perusyksikko on lausuma, jolla on
Foucault'n mukaan nelja ominaisuutta. Ensimmaéinen niistd on lausuman referentti.
Lausuma viittaa joihinkin kohteisiin tai asiantiloihin, ja sen referentiaalisuus luon-
nehtii paikkoja, ehtoja ja kenttid, joissa lausuma saattaa ilmetd. Toinen ominaisuus
on lausuman subjektille osoittama asema. Se mairittdd ehdot, jotka diskurssissa
puhuvan subjektin tulee tdyttdd, jotta hdn tulisi tunnustetuksi lausuman subjek-
tiksi. Kolmas lausuman ominaisuus on sen assosiaatioala. Siind on kyse siitd, miten
lausuma liittyy muihin lausumiin ja niiden liitdinndiskenttiin. Neljds ominaisuus
on lausuman aineellisuuden muodot eli lausuman ilmaisun konkreettiset vilineet.
(Foucault 2005, 118-140.)

Diskurssien arkeologisessa tutkimuksessa diskursiivisten muodostelmien ana-
lysointi on yleensé olennaisempaa kuin yksittdisten lausumien tarkastelu. Diskur-
siivisessa muodostelmassa on kyse diskurssin sisdltimien lausumien keskiniisestd
yhteydestd. Se ilmenee siten, ettd lausumissa on jonkinlaista yhdenmukaisuutta, joka
liittd4d ne toisiinsa. Lausumat saattavat esimerkiksi viitata samaan kohteeseen, niiden
ilmaisumuodot ovat ehka tyyliltidn samankaltaisia, ne sisdltivit johdonmukaista
kasitteiden kayttod tai niitd yhdistdd yhteinen aihepiiri. Foucault havainnollisti dis-
kursiivisen muodostuman monitahoisuutta yrittden kuvata sidnnénmukaisuuksia,
joiden pohjalta lddketiede, kielitiede ja taloustiede ovat méirittyneet opinaloiksi.
(Foucault 2005, 46-56.)

Diskurssin kohteet ovat keskusteltaviksi tulleita asioita. Arkeologisessa tutkimuk-
sessa voidaan paneutua niiden muodostumisen sdidntoihin kolmella tavalla. Ensin-
ndkin voidaan kuvata kohteiden esiintulopintoja eli paikkoja, tiloja, instituutioita
tai kulttuurisia kenttid, joissa tietyt asiat ilmaantuvat keskusteltaviksi. Toiseksi voi-
daan tarkastella diskurssia madrittdvid instansseja, kuten yksiloitd, ammattiryhmid,
tieteenaloja tai instituutioita, joita pidetddn pdtevind osoittamaan, nimedmain ja
muovaamaan nditd kohteita. Kolmanneksi voidaan selvittdd erikoistumisen asteikoita
tai ”jasentelyrastereita” eli kisitejarjestelmid ja sddantojd, jotka tismentévit kohteen
luonnetta diskurssissa. (Foucault 2005, 57-60; Kusch 1993, 62—64.)

Diskurssin ilmaisumuotoja analysoidaan selvittdmélld kriteerejd, joiden perusteella
henkil6lld on lupa, pitevyys tai arvovaltaa puhua diskurssissa. Toiseksi kuvataan insti-
tutionaalisia paikkoja, joista kidsin diskurssia kdyddian. Kolmanneksi analysoidaan
subjektien sijainteja eli tarkastellaan asemia, joita subjekti voi ottaa aihepiireihin tai
kohteisiin nihden. (Foucault 2005, 70-76; vrt. Kusch 1993, 64.) Diskurssin kisitteiden
muotoutumista analysoidaan myds kolmella alueella. Voidaan tarkastella kisitteiden
tai lausumasarjojen perakkiisyyttd eli ilmaantumisen jirjestystd, niiden rinnakkais-
eloa sekd “viliintulomenettelyja”, tapoja, joilla kisitteitd ja lausumia kirjoitetaan
uudelleen. (Foucault 2005, 77-81; vrt. Kusch 1993, 64—66.) Diskurssin strategioiden
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muodostumista kuvataan selvittamalld diskurssin taittumis-, yhteensopimattomuus-,
vastaavuus- tai systematisointipisteitd, eli kohtia, joissa diskurssi eriytyy teemoittain
aladiskursseihin. Toiseksi tarkastellaan diskurssien ryhmittymisté eli diskurssin
suhdetta muihin samanaikaisiin diskursseihin. Kolmanneksi tarkastellaan diskurssin
tehtdvia ei-diskursiivisten kdytantojen kentélld. Niitd ovat kdyttoonotettavat menet-
telyt, teknologiat ja tekniikat (Foucault 2005, 87-95; vrt. Kusch 1993, 66—67.)
Foucault’n hahmottelema arkeologinen ote on avuksi genealogisen tutkimuksen
tekemisessd, mutta sen pulmana on ddrimmadinen yksityiskohtaisuus ja pikkutark-
kuus. Koko kisitteiston kiyttoonotto eri elementteineen eiliene helposti kidytannossa
mahdollista eikd myoskadn ehki tarpeellista. (Vrt. Kauranen & Rantanen 2005, 244.)
Foucault’n arkeologisen tutkimuksen ideoissa voidaan pitdi olennaisimpana asiana
huomion kiinnittdmistd tiedon kohteiden, ilmaisumuotojen, kdsitteiden ja strategioi-
den keskiniisiin suhteisiin. Diskursiivisesta muodostelmasta on mahdollista puhua
siind tapauksessa, ettd tiedon kohteiden, ilmaisumuotojen, kisitteiden ja strategioiden
voidaan osoittaa liittyvin toisiinsa. Diskursiivista muodostelmaa voidaan jasentdd
esimerkiksi seuraavanlaisen kuvion avulla (Kusch 1993, 67—68; Saurama 2002, 47).

Kuvio. Diskursiivinen muodostelma.

| | Referentit: objektit ja asiantilat | |

| | [lmaisumuodot: puhujan asema ja paikka | |

| | Kasitteet | |

| | Strategiat | |

v

aika

Diskursiivisia muodostelmia tutkiessaan Michel Foucault (2005, 168—170) kaytti ka-
sitettd positiviteetti kutsuen sitd diskurssin historialliseksi a prioriksi. Se médrittelee
perustan ja kentin, jolle diskurssien identiteetit, temaattiset jatkuvuudet, kisitteiden
kddnnokset ja polemiikit voivat levittdytya. Siind ei ole kyse tiedon pétevyyden vaan
sen olemassaolon ehdoista. Positiviteetti viittaa tekijoihin, jotka maarittavat sitd, mil-
laisten asioiden ilmaisemista eri aikakausina pidetdan mahdollisena tai oikeutettuna.
Arkeologinen ote paneutuu diskurssin positiviteetteihin eikd yritd hakea asioiden
merkityksid tai "lopullisia totuuksia”.

Foucault’n (2005, 224-227) mukaan diskursiivisen muodostelman muodonmuutos
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merkitsee positiviteetin katoamista, esiintuloa tai vaihtumista toiseksi. Diskursiivisen
muodostelman muutos voi koskea sen sisdisid suhteita ja sddntoji, sen rajoja ja suhteita
muihin diskursiivisiin muodostelmiin sek ei-diskursiivisten kdytantdjen merkitysta.
Myos diskurssin kohde voi vaihtua tai uudet kisitteet voivat korvata entisid. Diskurs-
sin yhteiskunnalliset ymparistot ja diskurssiin oikeutettujen puhujien kriteerit voivat
my6s muuttua. Arkeologisessa tutkimuksessa ei hahmoteta diskurssien etenemisté
yhtendisind aikakausina, jotka alkavat ja paittyvit tarkkarajaisesti. Pikemminkin
yhden aikakauden sisdlld ndhdddn ilmenevin rinnakkain useita ajanjaksoja.

Foucault'n mukaan arkeologisen otteen avulla ei kuvata sen paremmin heikosti
hahmottunutta tietoa, esi- tai pseudotieteitd kuin vakiintuneita oppialojakaan. Sen
sijaan siind liitkutaan diskursiivisen kdytdnnon, tiedon (savoir) ja tieteen akselilla.
Diskursiivinen muodostelma voi kuitenkin vaiheittain kehittya oppialaksi. Kun jokin
diskursiivinen muodostelma yksiloityy, saavuttaa autonomian ja hankkii erityisen
kohteen, tyylin tai kisitteiston, diskurssin voidaan katsoa ylittineen ensimmaiisen
kynnyksen. Tdssd vaiheessa diskurssi ei yleensé rajaudu vain yhteen instituutioon tai
tarkkarajaiseen ryhméadn instituutioita vaan se on levinnyt laajasti useille aloille ja insti-
tuutioihin. Diskurssi ylittdd epistemologisoinnin kynnyksen, kun on muodostunut
normeja ja malleja sen aikaansaaman tiedon punnitsemiseksi. Luotuaan muodolliset
kriteerit sille, miten tietoa saavutetaan, diskurssi ylittaa tieteellistymisen kynnyksen.
Kun tieteenalan teorioita on aksiomatisoitu, se ohittaa viimeisen eli formalisoinnin
kynnyksen. Nami kynnykset eivit ylity erilaisissa diskursiivisissa kdytdnnoissd yhden-
mukaisesti. (Foucault 2005, 231-237, 242; vrt. Kusch 1993, 57.)

Jarkeilytyylit

Michel Foucault’n tutkimusten painopiste oli hallinnoinnin diskursiivisten kay-
tdntojen tarkastelussa, mutta Foucault’lta paljon vaikutteita saanut lan Hacking on
tarkastellut ensi sijassa tieteellisen tiedonmuodostuksen muotoja ja kehitystd. Tosin
hin on analysoinut my6s hallinnoinnin tietoa esimerkiksi ”The Taming of Chance”
-kirjassaan (2004). Hackingiltd on periisin hyodyllinen késite, jarkeilytyyli. Hin on
omissa tutkimuksissaan paneutunut etenkin tilastolliseen jarkeilytyyliin ja toden-
nikoisyyskdsitteen syntyyn sekd laboratoriotieteiden jarkeilytyyliin (Hacking 1975
ja 2004). Ian Hackingin kdyttoon ottama jarkeilytyylin kisite soveltuu vaikutusten
arvioinnin ilmaantumisen tarkasteluun, silld sen avulla on mahdollista kiteyttad
sitd, miten vaikutusjdrkeilyn tietokdytannot muotoutuvat erilaisissa hallinnan yh-
teyksissa.

Vuonna 2002 julkaisemassaan teoksessa Hacking puhuu Foucault’lta lainaamansa
ilmaisun avulla historiallisesta ontologiasta. Hacking viittaa silld kysymykseen, mika
tekee asioille mahdolliseksi tulla oleviksi. Sithen vastaaminen johtaa tarkastelemaan
sitd, miten ihmisten valinnat ja olemisen tavat mahdollistuvat vihittdisten kehi-
tyskulkujen seurauksena. Yleistysten ja abstraktioiden aikaansaamisen sijasta on
hyodyllistd paneutua mahdollisimman konkreettisesti kisitteisiin, luokitteluihin ja
tapoihin, joiden avulla ihmiset méarittavit omaa olemistaan. Hacking tdhdentia sité,
ettd muodostuneet luokittelut ja niiden kohteena olevat ihmiset ovat jatkuvassa vuo-
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rovaikutuksessa keskenddn. Tdstd johtuen uudenlaisten kisitteiden ja luokitteluiden
ilmaantuminen saattaa muuttaa ratkaisevasti myos ihmisten tapaa toimia. (Hacking
2002a, 2, 23, 40 ja 2002b; vrt. Lehtonen 2003.)

Hacking on ottanut ideansa kehittiméinsd analyyttiseen tyokaluun, jota hin
kutsuu jarkeilytyyleiksi (styles of reasoning), tieteenhistorioitsija A. C. Crombielta.
Toisin kuin Crombie, hin ei puhu ajattelutyyleistd, vaan korostaa sitd, ettd jarkeily-
tyylit ovat enemmin kuin vain ajattelua. Niihin liittyy my6s aineellinen puoli, joka
ilmenee vilineissd, laitteistoissa ja kdytinnoissa. Siten jarkeilytyylit ovat tutkimuksen,
luokittelun ja nimedmisen kidytidntojen kokonaisuuksia, jotka syntyessddn suuntaavat
tiedonmuodostusta uusiin kohteisiin ja kysymyksiin. (Hacking 2002a, 180-181.)

Hackingin mukaan jokaisen jarkeilytyylin sisdlld kehittyvit omat todistamisen
ja osoittamisen kriteerinsd, ja ne madrittavit totuusehdot tiedon alalle, jolla niitd
sovelletaan. Siten jarkeilytyyli on enemmin kuin tekniikkojen kokoelma, jonka
avulla hankitaan uusia tosiasioita. Jarkeilytyylit eivit ole sindllddn objektiivisia, vaan
ne madrittavit ehdot sille, mikd katsotaan objektiiviseksi. Kukin jarkeilytyyli luo
omat totuuskriteerinsd, joten siitd tulee itsensd oikeuttava. Olennaista on tdstd syystd
selvitelld tapoja, joilla jarkeilytyylit tarjoavat vakaata tietoa sekd niiden sisdltimid
objektiivisuuden kriteereji. (Hacking 2002a, 180-181, 198 ja 2002b, 4; vrt. Lehtonen
2003, 5-6.)

Jokainen jarkeilytyyli tuo mukanaan uusia asioita: tutkimuskohteita, késityksid
evidenssistd, sidnnonmukaisuuksia, mahdollisuuksia sekd lausumia, jotka ovat
ehdolla tosiksi tai epdtosiksi (Hacking 2002a, 189). Jonkin jarkeilytyylin ”jarked”
ei ole mahdollista kumota tieteellisesti jarkeilytyylin ulkopuolelta, vaan kaikki
kumoaminen tapahtuu sen sisdlld. Uudenlaisen jarkeilytyylin ilmaantuminen ei
myoskddn valttimattd kyseenalaista toisen patevyyttd jollain toisella alueella. Se, ettd
erilaiset jarkeilytyylit voivat eldd rinnakkain, erottaa Hackingin kdyttiman kisitteen
Kuhnin paradigman kisitteestd. (Lehtonen 2003, 6.) Hackingin mukaan yksittdisten
jarkeilytyylien tunnistaminen on mahdollista analysoimalla tapoja, joilla ne luovat
kestonsa ja pysyvyytensi. Niiden sdilyminen perustuu kullekin erityisiin tekniikoi-
hin ja keinoihin vakauttaa itsensd. Kullakin jarkeilytyylilld on omat vakautumisen
mekanisminsa, jotka voidaan jéljittda parhaiten konkreettisten tapausesimerkkien
avulla. (Lehtonen 2003, 6; Ylikoski 2003, 25.)

Arvojdrjestykset

Miten merkityksellisend voidaan sosiaalipolitiikan vaikutusten arvioinnin kdytan-
noissi pitdd arviointia, jota ihmiset harjoittavat arkipdiviassdan? Millaisiin arviointi-
perustoihin arvioinnissa tukeudutaan? Miten toimijat, kuten paatoksentekijét, kansa-
laiset, asiakkaat tai tyontekijdt, madrittyvat arvioiviksi subjekteiksi tietokdytdnnoissa?
Luc Boltanskin ja Laurent Thévenot’n teoreettis-metodologiset pohdinnat tarjoavat
nikokulmia ndiden kysymysten jasentimiselle. Heiddn tarkastelunsa voidaan liittaa
tutkimuksen johdannossa esitettyyn nikokohtaan siité, ettd kaikki ihmiset tietimét-
tddn tai tietoisesti harjoittavat arviointia. Toisaalta he eivit ulota vaikutusten arviointia
kaikkiin tekemisiinsd. Arviointi ei ole ehkd vain hyvinvointivaltion hallinnointiin
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liittyvad, julkista ja virallista tiedonmuodostusta, jota voidaan sdddelld lainsddddnnon
tai tieteen keinoin.

Boltanskin ja Thévenot’n teoreettiset kehittelyt ovat virittineet runsaasti keskus-
telua sosiologiassa ja taloustieteissd. Peter Wagnerin (1999, 342) mielestd Boltanskin
ja Thévenot’n tirkein anti on siind, ettd he ovat kehittdneet ldhestymistapaa, jonka
avulla he jasentédvit uudelleen yhteiskuntatieteiden tiedonmuodostusta ja sen liitdntdd
ihmisten sosiaaliseen elimain. He ovat saaneet aikaan uusia nakokulmia tutkimuksen
ja muiden tietomuotojen keskindisen vuorovaikutuksen tarkasteluun. Boltanskin ja
Thévenot’n teoreettisia kehitelmia on kisitelty muun muassa konventioiden talouden
koulukunnan, arvon sosiologian seki kriittisen kapasiteetin sosiologian nimikkei-
den alla. Taloustieteellisesti painottuneessa keskustelussa on jasennelty uudelleen
talouden ja sosiaalisen vuorovaikutuksen liitintojd taloudellisessa toiminnassa, ja
sen yhteydessd on avautunut uudenlaisia ndkymii talous- ja sosiaalitieteiden yhteis-
tyolle. Kulttuurisosiologisesti painottuneessa keskustelussa on tarkasteltu ihmisten
toiminnan eettisyyden perusteita sekd ihmisten arkipéivdisen ja yhteiskuntatieteellisen
kritiikin keskindistd suhdetta. Siind on kehitelty metodologiaa, johon tukeutuen yh-
teiskuntatutkimuksessa voitaisiin lihestyd ihmisten arjessa tapahtuvaa arvostelevaa
ja kriittistd toimintaa. (Lamont & Thévenot 2000; Stark 2000; Jagd 2004.) Lisdksi
Boltanskin ja Thévenot’n esiintuomilla ndkokohdilla on yhteyksida kompleksisuutta
kasittelevaan keskusteluun (esim. Byrne 2005; Thévenot 2002). Boltanski ja Thévenot
eivdt ole ensi sijassa historialliseen tutkimukseen suuntautuneita, mutta Boltanskin ja
Eve Chiapellon (2005) yhteinen tutkimus "The New Spirit of Capitalism” hyodyntaa
historiallista otetta.

Pierre Bourdieun vilitykselld yhteen lyottaytyneet sosiologi Boltanski ja taloustie-
teilija Thévenot ovat teoksessaan ”De la Justification: Les economies de la grandeur”
(1991) kehitelleet metodologiaa, jonka avulla sosiaalista elimia voitaisiin jasentdd sen
perusteella, millaisia arviointiperustoja ihmiset kayttavit. He ldhtevit siitd ndkokoh-
dasta, ettd ihmiset joutuvat arkielimassdin ja varsinkin kiistanalaisissa kysymyksissa
jatilanteissa oikeuttamaan erilaisia asioita. Asioita, tekoja ja ratkaisuja perustellessaan
ihmiset tukeutuvat piilosopimuksiin, konventioihin. Ihmisten sosiaalinen elimd muo-
dostuu tdstd johtuen erilaisista oikeutuksen regiimeistd'?, joihin sisdltyy monenlaisia
arvoulottuvuuksia. Boltanski ja Thévenot kutsuvat ihmisten kiyttimii perustelujen
malleja arvojirjestyksiksi (orders of worth). Ihmiset turvautuvat niihin monenlaisilla
eliminalueilla, joilla arvot, moraali, tieto ja sosiaaliset suhteet saattavat poiketa
toisistaan. Namd arvojirjestykset ovat suuressa maddrin ihmisten rationaalisuuden,
péittelyn ja laskelmoinnin perustana. (Boltanski & Thévenot 1991 ja 1999.) Tutkijat
ovat koonneet arvojirjestykset seuraavaksi taulukoksi.

Taulukko 2. Arvojdrjestykset.

12 Laurent Thévenot (2001, 56-57) kéyttdd myos pragmaattisen regiimin kasitettd. Hanen mielestdin sen avulla saadaan
kaytannon kisitettd realistisempi ote yhteiskunnallisiin kiytdntoihin, ja lisiksi voidaan tarkastella ndiden kidytintojen
moraalista arvoulottuvuutta.
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regiimid, joiden johtamisesta on kylldkin esitetty kritiikkid (Wagner 1999, 347-348).
Ne ovat tunteiden, kodinomaisuuden, kansalaisuuden, mielipiteiden, markkinoiden
seki teollisen regiimi. Niiden sisdltimit moraaliset maailmat eivit palaudu toisiinsa.
Tunteisiin ja kodinomaisuuteen liittyvilld regiimeilld ei oikeuteta ja arvioida asioita
samanlaisin muodollisin kriteerein kuin muilla, julkisilla regiimeilla.

Peter Wagnerin (1999, 342-343) mielestd Boltanskin ja Thévenot’n kehitelmit
merkitsevit argumentointia sellaisen nikemyksen puolesta, ettd yhteiskuntatieteisiin
sisdltyy sosiaalisen metafysiikan muotoja. Tutkijat eivit voi valita jotain ylivoimaista
argumentoinnin ldhtokohtaa, vaan pelkdstddn erilaisia metafysiikoita, joita arvojar-
jestykset ilmentévit. Boltanskin ja Thévenot’n tarkastelujen perusteella rationaalisuus
on aina rajallista ja pohjautuu kulloinkin valittuihin arvojérjestyksiin ja sosiaalisiin
teknologioihin. (Stark 2000, 4.)

Usein ajatellaan talouden ja sosiaalisten suhteiden ilmenevin yhteiskunnassa
toisistaan erillisind alueina. Boltanskin ja Thévenot’n tarkastelut tarjoavat mahdolli-
suuksia analysoida taloutta ja sosiaalista toisiinsa kietoutuvina ilmioina: esimerkiksi
markkinoita voidaan tarkastella sosiaalisten suhteiden nikokulmasta. Amerikkalaiset
institutionalistit painottavat taloudellisessa toiminnassa tehokkuuden ja legitimiteetin
vilistd jannitettd, mutta Boltanski ja Laurent Thévenot tuovat esille epavarmuuden
ja riskin vilisen jannitteen. Riskin oloissa asioita voidaan laskelmoida, mutta epi-
varmuudessa se on mahdotonta. Arvojirjestykset vaikuttavat taustalla toimijoiden
yrittdessd muuntaa epavarmuutta kalkyloitaviksi riskeiksi. Taloudellisen toiminnan
tutkimuksessa Boltanskin ja Thévenot’n ideoita on hyddynnetty pohtimalla sitd,
edellyttaako yrittdjyys sitd, ettd kaikki arvojirjestykset otetaan mahdollisimman
tasapainoisesti huomioon. Myds yritystoiminnassa voidaan erottaa markkinarationaa-
lisuus, teknologinen rationaalisuus, kansalaisrationaalisuus, lojaalisuus, inspiraatio
ja maine. Ratkaisevaa saattaa olla, miten niitd sovitetaan keskendin yhteen. (Stark
2000, 1-4.)

Tdmainkaltainen pohdinta on aiheellista myos julkisten ja yksityisten hyvinvointi-
palvelujen alueella. Millaisin arvojarjestyksin niitd yllapidetddn ja kehitetdidn, ja ovatko
erilaiset arvojdrjestykset tasapainossa keskendan? Miten arvojdrjestykset ilmenevit
palveluita kisittelevissd arvioinneissa? Boltanskin ja Thévenot’n oikeutuksen regiimien
avulla on ymmairrettavissd, miksi vaikutusten arviointia ei tehd4 kaikilla ihmisten
elamdnalueilla ja miksi arvioinnin kdyttoonottoon voi sisdltyd vakavia pulmia vuo-
rovaikutteisissa palveluissa.

Ajankohtaispuheenvuorojen ja tutkimusten analyysiin

Tiedonmuodostuksen tutkimisessa Foucault korosti kirjallisten dokumenttien
merkitystd. Hacking puolestaan painottaa tapaustutkimusten arvoa. Bruno Latour
(1987), joka on kehittinyt toimijaverkostoteoriaa (actor-network theory) yhdessi
Michel Callonin ja John Law’n kanssa, pitdd myos hyodyllisend tutkijoiden teksteihin
paneutumista. Hin painottaa Bourdieun tavoin niiden analysoinnin lihtokohtana
tieteen kollektiivista luonnetta. Se tarkoittaa, etti tieteellisiksi ei kutsuta kenen tahansa
laatimia, yksittdisid kirjoitelmia vaan tekstejd, jotka liittyvit laajempiin institutionaa-
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lisiin rakenteisiin. (Vrt. Fountain 1999; Ylikoski 2003.)

Arvioinnin kehityksen tarkastelemiseksi sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tut-
kijoiden tekstien vilitykselld analysoidaan kahdenlaisia kirjallisia dokumentteja,
yhtddltd artikkeleita, joissa tutkijat pohtivat arviointia ajankohtaiskirjoittelussa, ja
toisaalta empiirisid tutkimuksia, joissa he tarkastelevat sosiaalipalveluihin tai sosiaa-
lityohon liittyvid vaikutusten tai laadun kysymyksid. Tapaustutkimuksina kaytin
kolmea artikkelijulkaisua seka neljad empiiristd tutkimusta. Niiden kirjoittajat ovat
sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutkijoita. Tosin viimeisen, laatua késittelevin jul-
kaisun kirjoittajina on my0s sosiaalihallinnon edustajia, mutta en tarkastele heidin
tekstejadan. Tutkimuksia valitessani pidin tdrkednd niiden liitdntdd yliopistollisen
tutkimuksen institutionaalisiin rakenteisiin. Tédstd syystd valitsin tarkasteltavaksi
tutkimuksiksi vain sosiaalipolitiikan tai sosiaalityon ylempid opinnaytteitd, vditos-
kirjoja tai lisensiaatintutkimuksia. Kaikki tekstit ovat yliopistollisen tutkimuksen ja
hyvinvointivaltiollisen hallinnoinnin rajapinnoissa syntyneitd. Tdman kaksoissidok-
sen ja kdytantoldhtoisyyden vuoksi ne ovat oivallisia tapausaineistoksi.

David Byrnen (2005, 101) mielesté yhteiskuntatutkijat ovat parhaimmillaan vertail-
lessaan erilaisia tapauksia ja asioita toisiinsa. Yhteiskuntatutkija voi tapausesimerkkeja
tarkastellen ja vertaillen lisdtd ymmarrysti erilaisista tavoista, joiden kautta asiat ovat
kehittyneet siksi, mitd ne ovat, erilaisista tavoista, joilla ne voisivat olla toisenlaisia, ja
hyvilld onnella siitd, miten erilaisista ihmisten toiminnan vaihtoehdoista voi seurata
erilaisia tulevaisuuksia. Tutkimus sisdltdd Byrnen mainitsemaa vertailua, jota tehddin
padosin diakronisesti. Se merkitsee sitd, ettd selvitellddn vaikutusten arvioinnin
diskurssien ja tietokdytintojen kehitystd ja muuntumista enemmaénkin kuin saman-
aikaisia diskursseja.”” Mitd ldhemmiksi tullaan nykytilannetta, sen vaikeammaksi
vaikutuksia tarkastelevien diskurssien jasentiminen ja tietokdytdntojen tarkastelu
kyllakin muodostuu. 1980-luvun puolenvilin jilkeen tapahtui hyvinvointivaltion
kehittdmisessd katkos, jonka yhteydessd arvioinnin diskurssi alkoi laajeta. On oi-
keastaan epdvarmaa, voidaanko puhua endd arvioinnin diskurssista yksikossd vai
tulisiko kdyttad pikemminkin monikkoa. Kyse on niin moneen suuntaan levinneista
keskusteluista ja tietokdytannoistd. Tarkastelussa ei ole myoskédin tédysin sivuutettu
synkronista nikokulmaa, silld yhteiskuntapolitiikan, sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon
tutkimuksessa ilmaistut vaikutusten kysymykset ovat olleet aina yhteydessa poliitti-
siin, hallinnollisiin ja talouden diskursseihin seki eri tieteenalojen diskursseihin.

Tukeudun Boltanskin ja Thévenot’n esittimiin nikokohtiin kiinnittdmalld huo-
miota kulloinkin muodostuneissa diskursseissa paillimmaisind ilmeneviin arvioin-
titapoihin, arvojérjestyksiin. Niihin huomiota kiinnittdmalld tulee nakyviksi, miten
arvojdrjestysten painotus on vaihdellut vaikutusten jarkeilytyylejd kehiteltdessa.

13 Olisi ollut mielenkiintoista toteuttaa diakronista tarkastelua siten kuin Bruno Latour on tehnyt. Hinen mukaansa tie-
donmuodostus on eri asia kuin sen lopputulokset. Siten tutkijoiden teksteissd esitettyjen lausumien kohtalo ei madraydy
niiden ominaisuuksista vaan vasta tiedon kiyttdjien, kuten toisten tutkijoiden, kisissd. Latour kiyttdd modaliteetin
kasitettd viitatessaan lausumiin, jotka méarittavit toisia lausumia: ne voivat vahvistaa, kielté4 tai torjua toisiaan. Teksti
voi siten lisdti tai heikentdd jonkin toisen tekstin voimaa. Tekstien ja niiden kirjoittajien kesken kiyddan usein myos
voimainkoetuksia. Kun tekstin lausumat lainataan toisiin teksteihin, muodostuu itsestddn selvyyksini pidettyjd tieteellisid
totuuksia. Jos niité ei synny eik tietoa lainata, kyse ei Latourin mielestd ole vilttimitta tulosten kelvottomuudesta vaan
siitd, etteivit ne liity kiinteésti tieteenalan verkostoihin. (Latour 1987, 22-29.)
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Samoin niiden avulla on osoitettavissa, miten etenkin empiiristd tutkimusta tehdes-
sddn yhteiskuntatutkijan on vaikeaa pysytelld ulkopuolella yhteiskunnassa laajemmin
esiintyvistd hallinnan ja arvojirjestysten muuttamisen pyrkimyksistd. Olen ottanut
Foucault’n diskursiivisen muodostelman ja Hackingin jarkeilytyylin kisitteet kayt-
toon omalla sovelluksellani. Kunkin jarkeilytyylin kdyttoonoton yhteydessi kaytya
keskustelua on ollut mahdollista tarkastella diskursiivisena muodostelmana. Tdstd
syystd se on valittu lihtokohdaksi, kuten my6s sen peruselementit eli tiedon kohde,
puhujan asema ja paikka, kisitteet sekd strategiat. Strategian kisitteen sijasta kdytin
kuitenkin Hackingin jarkeilytyylin kidsitettd, joka on mielestdni ilmaisuvoimaisempi.
Kisitteet ovat sisdlloltdian melko ldhelld toisiaan, silld molemmat pitdvit sisdllddan
tiedon vakiinnuttamiseen kdytetyt keinot. Strategian kasite olisi soveltunut heikosti
1980-luvun jalkeisen ajan tarkasteluun, jossa arviointi alkaa laajeta. Strategian kasit-
teestd on tullut niin keskeinen osa hallinnoinnin kéytintoj, ettd se olisi heréttanyt
liilan vahvoja assosiaatiota “strategisesta johtamisesta” ja muista vastaavista asioista.
Nidin ollen olen pditynyt etsiméidn diskurssien yhteydestd vaikutusten arvioinnin
jarkeilytyylejd. Kuitenkin tultaessa hyvinvointivaltion kididnteeseen 1980- ja 1990-
lukujen vaihteessa diskurssien nimedaminen alkaa olla hankalaa. Timai johtuu seka
ajallisesta ldheisyydestd ettd arvioinnin diskurssien laajentumisesta. Téstd syysti ei
ollut mahdollista antaa tdmin jilkeen muodostuneille arvioinnin jarkeilytyylien
taustadiskursseille yksiselitteisia nimityksid. Foucault’n strategian kisitteen vaihdos
jarkeilytyylin kisitteeksi voi myos merKkiti sitd, ettd diskursiivisen muodostelman ja
jarkeilytyylin kisitteitd kdytetddn hieman péallekkdisesti. Foucault kehitti diskursiivi-
sen muodostelman ennen muuta hallinnoinnin kdytantojen tarkasteluun ja Hacking
jarkeilytyylin kdsitteen 1dhinni tieteellisen tiedonmuodostuksen tarkasteluun. Tama
lihtokohta ei valitettavasti auta arvioinnin tarkastelussa, jossa tutkimuksen ja ei-
tutkimuksen raja on viljentynyt.

Tutkimuksessa on kyse sosiaalipolitiikan tutkimuksen yhteydessa ilmenneiden,
arviointia kisittelevien diskurssien ja tietokdytintojen genealogisesta tarkastelusta
nykyisen vaikuttavuusyhteiskunnan ilmaantumisen ymmartamiseksi. Tutkimuksessa
ei pyritd tutkijoiden tekstien kielenkidyton tarkasteluun laadullisen diskurssi- tai kes-
kusteluanalyysin avulla. Tosin Foucault on antanut virikkeitd myos sosiaalitieteissa
1990-luvulla yleistyneiden diskurssianalyysin menetelmien kehittdmiseen. Diskurs-
sianalyysin menetelmid voisi hyvin soveltaa systemaattisesti myos historiallisissa
tarkasteluissa. (Ks. Jokinen & Juhila & Suoninen 1993; Wodak & Meyer 2002.) Olen
kuitenkin pyrkinyt valittuissa esimerkeissd mahdollisimman huolelliseen aineiston
tarkasteluun. Kolmen valitsemani artikkelikokoelman osalta luokittelin tekstit yk-
sityiskohtaisesti tekstikappaleittain pdateemoihin (tiedon kohteet, subjektien asema
ja paikka, kasitteet ja kdyttoonotettavat jarkeilytyylit). Tapaustutkimusten tekstien
analysoinnissa en pitidnyt tarkoituksenmukaisena kdyttdd apuna yhtd systemaattista
luokittelua.

Jotta sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutkijoiden harjoittamaa arviointia ei
kaiveltaisi satunnaisista kohdista eli ”porattaisi pienid reikid” védriin arkeologisiin
kaivauskohteisiin (Kusch 1993, 20), olen ottanut ldhtokohdaksi luvussa 2 esitetyt viit-
tdmat suomalaisen arvioinnin historiasta. Ne antavat vihjeitd siitd, miten arvioivan
jarkeilyn muodostuminen liittyy hyvinvointivaltion kehitysvaiheisiin. Ensimmaéisten
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diskursiivisten muodostelmien vaikutusten jirkeilytyylien erittelyssa tukeudutaan
aiempiin tutkimuksiin. Rajaudun tarkastelussa sosiaalitieteelliseen tutkimukseen
ja kadytdn vdhiisesti esimerkiksi historiantutkimuksen ldhteitd. Sosiaalipolitiikan
alkuvaiheen diskurssia, niin kutsuttua konkreettisten sosiaalitutkimuksen histo-
riaa, on selvitelty kohtalaisesti (Erdsaari & Rahkonen 2001; Alestalo 1973; Alapuro
1973; Alapuro & Alestalo 1992; Urponen 1979a), ja nditd tutkimuksia kiytetddn
lahdeaineistona. Erdsaaren ja Rahkosen (2001) toimittama julkaisu sisdltda tarkeitd
sosiaalipolitiikan varhaisvaiheen asiantuntijapuheenvuoroja. Tapaustutkimuksena
tarkastellaan konkreettisen sosiaalitutkimuksen tutkimussuunnan valtakauden kan-
nalta myohdisempid, Reino Salon vuonna 1956 hyviksyttya vditoskirjaa ’Kunnallinen
lastensuojelutyd sosiaalisen sopeutumisen kasvattajana”. Se on ollut Suomessa ensim-
madinen sosiaalipolitiikan vditoskirja, jossa paneudutaan sosiaalityon vaikutusten ja
tuloksellisuuden kysymyksiin.

Suunnitteludiskurssin muotoutumisesta on myds olemassa aiempaa tutkimusta,
sekd sosiaalipolitiikassa ettd myos esimerkiksi hallintotieteissd (esim. Haimi 2000;
Summa 1989; Tiihonen & Tiihonen 1990). Suunnittelun yhteydessd muodostunutta
arviointia on tarkasteltu eniten hallintotieteilijoiden keskuudessa (esim. Ahonen
1983; Vuorela 1990). Tutkimusta kohdennetaan arviointiin, jota ilmaantui yhteiskun-
tasuunnitteluun ja sosiaalipolititkan uudistusten valmisteluun. Tapausesimerkkina
tarkastellaan Sirkka Laaksovirran sosiaalipolitiikan véitoskirjaa ”Syddninfarktipoti-
laan kuntoutusura erityisesti sosiaalityon nikokulmasta tarkasteltuna” (1982).

1980-luvun jilkipuoliskolla hyvinvointivaltion hallinnoinnissa alettiin kayttda
vaikuttavuuden kisitettd, josta se siirtyi tutkijoiden teksteihin. Tapani Purolan,
Kyosti Urposen sekd Harri Sintosen (1987) ”Vaikuttavuuden arvioinnin mahdol-
lisuuksista ja menetelmistd sosiaalihuollossa” sekd Juha Kédridisen ja Juhani liva-
rin (1989) ”Sosiaalihuolto maailmanparantajana” ovat kddnteentekevid raportteja
tuloksellisuuden arvioinnin aikaansaamien tiedollisten haasteiden jisentimisestd
sosiaalihuollossa. Ndihin aikoihin myos vuorovaikutteiset toimintaotteet alkoivat
tulla kdyttoon hyvinvointipalvelujen kehittimisessd. Kdytin niiden ilmaantumisesta
tapaustutkimuksena vuonna 1991 hyviksyttya lisensiaatintutkimustani ” Tavallisesta
perheestd tapaukseksi. Sosiaalitoimiston sosiaalityo arvioinnin kohteena” (Rajavaara
1992). 1990-luvun alussa hyvinvointipalveluihin ilmaantui laadun késite. Analysoin
sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutkijoiden ajankohtaiskeskustelua laadusta Stake-
sin julkaisun "Tulokseksi laatu” (Haverinen & Maaniittu & Mintysaari toim. 1995)
artikkeleiden avulla. Esimerkkini laadun kysymyksiiin paneutuvasta tutkimuksesta
tarkastelen Riitta Haverisen (1999) viitoskirjaa "Palvelusitoumukset ja hyvinvointi-
valtion palvelujérjestelman kddnne”.

Olisi tirkedd, ettd tapausesimerkit, tekstit ja tutkimukset edustavat riittavasti vaiku-
tusten arviointiin liittyvia sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon ajankohtaiskirjoittelua ja
empiiristd tutkimusta. Kun arvioinnista on kirjoitettu vilkkaasti 1990-luvulta alkaen,
valittavissa olisi ollut tastd alkaen runsaasti tekstejd, kuten Stakesin FinSoc-ryhmén
julkaisuja. Tapausesimerkkien valinnassa on tdstd syystd pidetty tdrkednd joitakin
rajauksia. Tarkastelun kohteeksi on valittu sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutkijoiden
tekstejd, jotka koskettelevat sosiaalipalveluja tai sosiaalityotd. Toiseksi arvioinnin 14-
hestymistapoja tarkastelevat sosiaalipolitiikan ylemmit opinnéytetutkimukset (esim.
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Sintonen 1981; Aaltonen 1992; Seppédnen-Jarveld 1999b) ja arvioinnin menetelmakat-
saukset on rajattu tapausesimerkkien ulkopuolelle. Kolmanneksi tarkasteltavaksi on
valittu tekstejd, jotka selvittelyni perusteella ovat olleet erddnlaisia pioneeritoitd, eli
niissd on kisitelty hyvin varhain vaikuttavuuden ja laadun kysymyksii sosiaalipoli-
titkan tutkimuksen yhteydessa.
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4 TARKOITUKSENMUKAINEN YHTEISKUNTA

Vaikutukset varhaisessa sosiaalipolitiikassa

“Ennenkuin ty6ttomyyspolitiikka voidaan ottaa asianmukaisella tavalla kasiteltavak-
si, on tunnettava ty6ttomyyden syyt. Ennenkuin taas niitd voidaan ldhted etsimaan,
on tiedettdava milloin ja minkalaajuisena tama ilmid on esiintynyt tutkimusalueella ja
mitd tybvaenpiireja se erityisesti on kohdannut. Ndinollen on ensimdisend tehtavand
tilastollisesti selvittdd maassamme viime vuosikymmenind esiintyneen tydttémyyden
laajuus ja laatu.” (Kuusi 1914, 15.)

Ndin perusteli Eino Kuusi, “sosiaalipolitiikan tutkimuksen tieteellinen isda” (Nie-
minen 1980, 183; vrt. Waris 1980a), sosiaalitilastojen merkitystd tutkimuksessa ja
yhteiskunnallisten uudistusten valmistelussa viitoskirjassaan ”Talvityottomyys,
sen esiintyminen, syyt ja ehkdisytoimenpiteet Suomen suurimmissa kaupungeissa”
(1914). Kuusen tieteellistd toimintaa on tarkasteltu osana “konkreettiseksi sosiaali-
tutkimukseksi” nimetyn tutkimussuunnan kehitysta. Risto Alapuro ja Matti Alestalo
sisdllyttavit sithen varhaisen sosiaalitilastollisen ja sosiaalipoliittisen tutkimuksen.
Konkreettiseksi sosiaalitutkimukseksi nimitetyt tutkimukset ja selvitykset liittyivit
yhteiskunnallisten uudistusten, vdestonkehityksen ja yhteiskunnallisten olojen, so-
siaalilddketieteen ja poikkeavan kdyttidytymisen tutkimiseen, ja ne olivat perustana
sosiaalipolitiikan tieteenalan synnylle. Tutkimus- ja selvitystoiminta virisi etenkin
1800-luvun jalkipuoliskolta 1900-luvun ensimmidisille vuosikymmenille ulottuvana
ajanjaksona. (Alestalo 1973, 1; Alapuro & Alestalo 1992, 77-78.)

Konkreettista sosiaalitutkimusta voidaan pitdd sekd tutkimussuuntauksena etti
Foucault’n tarkoittamana diskursiivisena muodostelmana. Se sisilsi erityisid kohteita
ja asiantiloja, joista keskusteltiin. Silld oli omat puhujansa, joilla oli paikkansa tdssa
keskustelussa. Siind kaytettiin yhteisid kisitteitd ja kehitettiin tiedonmuodostuksen
strategioita, jarkeilyjd ja instituutioita. Arvioinnin historiaa koskevissa suomalaisissa
viditteissd esitetddn tahdn diskursiiviseen muodostelmaan sisdltyneen vaikutusten
arviointia. Millaista se mahtoi olla? Miten ja millaisissa yhteyksissd sosiaalipolitiikan
keskustelijat kdyttivit vaikutuksen kisitteitd, miten tietoa muodostettiin ja miten
sitd oikeutettiin?

Vdeston olot ja yhteiskunnan etu keskustelun kohteena

Sosiaalitieteet syntyivit ldheisessd yhteydessd kansallisvaltioiden pyrkimyksiin
kasitelld kapitalismin ja teollistumisen seurausvaikutuksia. Sosiaalitutkimuksen
tapaista tiedonmuodostusta on harjoitettu Euroopassa ainakin 1600-luvulta alkaen,
mutta systemaattisen, empiirisen sosiaalitutkimuksen katsotaan alkaneen vasta 1800-
luvun jdlkipuoliskolla. Fréderick LePlay julkaisi ndihin aikoihin Ranskassa tyoviestod
koskevia tutkimustuloksia, Englannissa alettiin tutkia tyovdeston asumisoloja, ja
Saksassa alkoi vaikuttaa taloustieteen historiallinen koulukunta, joka keskittyi Verein
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tiir Sozialpolitik -yhdistyksen ympirille. Kansallisvaltioiden kehitysti, teollistumista,
kaupungistumista, sddty-yhteiskunnan murentumista ja ndiden yhteydessi tapah-
tunutta yhteiskunnallisten ongelmien kdrjistymistd pidetddn keskeisind pontimina
sosiaalisia kysymyksid kasittelevien diskurssien ja sosiaalitutkimuksen kidynnisty-
miselle. Valtion hallinnon kehitys Euroopassa ja Pohjois-Amerikassa on ollut myos
ratkaiseva kehitysedellytys. Laajentuvan valtiokoneiston ja tiedonmuodostuksen
yhteys ilmenee esimerkiksi kutsuttujen Polizei- tai kameraalitieteiden kehittymisessa
1700- ja 1800-luvuilla, silld ne suuntautuivat tukemaan esiteollisen ajan Euroopan
hallitsijoiden politiikkoja ja hallinnoinnin pyrkimyksid. (Esim. Alapuro & Alestalo
1992, 78; Alestalo 1973, 9; Mills 1982, 130-131; Wagner 1989; Hikli 2001; Wittrock
1989, 497—-498; Skocpol & Rueschemeyer 1996, 3—13.)

Sosiaalitieteelliset diskurssit olivat 1800-luvun jilkipuoliskolle tultaessa ilmaantu-
neet kaikkiin ldntisen Euroopan maihin. Kehityksen etulinjassa olivat Ranska, Italia ja
Saksa. Sosiaalitieteellisen diskurssin kdynnistyessa poliittisen taloustieteen diskurssi
oli jo olemassa. (Wagner 1989, 513.) Saksassa taloustieteellinen diskurssi kehittyi
hieman my6hemmin kuin Englannissa, ja timan on arveltu edistdneen sosiaalipoli-
tiikkatieteen syntyd (Erdsaari & Rahkonen 2001, 16). Varhainen yhteiskuntatutkimus
ilmeni Euroopassa kahtena suuntana. Sosiaalitieteellinen diskurssi oli metodologia-
painotteinen. Siini esitettiin kritiikkid metodologista individualismia ja poliittisen
taloustieteen orientaatiota vastaan. Siind oltiin kiinnostuneita yhteiskunnan kollektii-
visesta perustasta, yhteiskunnan organisoinnista modernin olosuhteissa seka valtion
asemasta, tehtdvistd ja vakaudesta. Politiikkasuuntautuneessa diskurssissa suunnattiin
huomiota poliittisiin instituutioihin, eliitteihin ja yhteiskuntasuhteisiin. (Wagner
1989, 513.) Myos Suomessa yhteiskuntatutkimus kehittyi aluksi kahtena pdadhaarana.
Johan Vilhelm Snellmanin valtion tarkoitusta ja olemusta koskeva tutkimus edusti
vanhempaa, polititkan tutkimuksen suuntaa, joka oli elinvoimaista jo 1800-luvulla.
Sosiaalitieteet tulivat keskeisiksi vasta 1900-luvulla. Ne etenivit 1880-luvulta 1920-
luvulle kahdella suunnalla, konkreettisena sosiaalitutkimuksena sekd Westermarckin
koulukunnan etnososiologisena tutkimuksena. (Allardt 2003, 200-201.)

Diskurssia, jonka yhteydessd konkreettisen sosiaalitutkimuksen tietokdytdnnot
muotoutuivat, alettiin kdydd Suomessa 1800-luvun lopulla. Keskustelun kohteena
olivat vdeston elinolot, tyolot, tapaturmariskit ja terveysvaarat sekd nédihin asioihin
puuttuvan sosiaalipolitilkan mahdollisuudet. Elettiin yhteiskunnallista murrosta,
jonka olivat saaneet aikaan teollistuminen, suurten sosiaalisten kysymysten eli tyo-
vdenkysymyksen ja maaseudun tilattoman vdeston aseman kérjistyminen sekd maa-
han levinneet liberalismi ja sosialismi. Keskustelun kiynnistdjdt olivat hyvinvoinnin
kysymyksistéd kiinnostuneita virkamiehid, poliitikoita ja yliopiston professoreita. He
saivat intellektuaalisia virikkeitd sosiaalipolitiikan kehittimiseen vuonna 1872 pe-
rustetun Verein fir Sozialpolitik -yhdistyksen piiristd ja kdytinnon malleja Saksan
sosiaalivakuutuslaeista. Vereinissa oli keskeisessd asemassa taloustieteen historiallinen
koulukunta. Sithen kuuluvat tutkijat arvostelivat klassista taloustiedetta siitd, ettd
sen esittimien taloudellisen kayttaytymisen lakien perusteella valtion viliintulot
ndyttdisivit tarpeettomilta tai jopa vahingollisilta. Koulukunnan keskuudessa talous
haluttiin ndhdi keinoksi saavutttaa joitakin korkeampia paaméairia yhteiskunnassa.
Téstd syystd painotettiin taloudellisen kayttiytymisen ei-taloudellisia puolia sekd
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vahvan valtion tarkeyttd. Lisdksi vereinilaisia yhdistivit toiveet sosiaalilainsddddnnon
aikaansaamisesta sekd kiinnostus tilastoihin. (Alestalo 1973, 10—12; Urponen 1979a,
50-51; Erdsaari & Rahkonen 2001, 24-25.)

Sosiaalireformistinen hallinnallisuus

Kyosti Urposen (1979a, 61) mielestd varhaiset sosiaalipoliitikot uskoivat siihen, ettd
yhteiskunnallisen todellisuuden epityydyttdviin piirteisiin voitaisiin puuttua ratio-
naalisesti tiedon avulla siten, ettd saataisiin aikaan uudenlaisia yhteiskunnallisia
kiaytantoja. He arvelivat sosiaalipolitiikan olevan prosessi, jossa totuus puhuisi omasta
puolestaan ja kddntdisi pahan hyviksi. Sosiaalipolitiikan keskustelijoiden parissa
etsittiin perusteluja, joiden mukaan sosiaalinen ja taloudellinen eivit olisi vdista-
mittd keskenddn vastakkaisia asioita. Yhteiskunnallisten ristiriitojen lieventdmiseksi
sosiaalipolitiikan kehittéjdt pitivit tarkedand yhteiskunnallisia intressejd sovittelevan,
sosiaalireformistisen toimintalinjan aikaansaamista. Eino Kuusi jasenteli sitd oppi-
kirjassaan seuraavasti:

”Sosiaalireformatoorinen suunta nojautuu kaytanndllisessa toiminnassaan erityi-
sesti valtion lainsaadantdon, mutta ei halveksi muitakaan tarkoituksenmukaisia
keinoja. Olosuhteita, joissa epakohtia on todettu, on tutkittava, ennen kaikkea
historiallisesti, s.0. on selvitettavd, milla tavoin ne ovat muodostuneet sellaisiksi
kuin ovat, mitkd ovat olleet epakohtien syyt. Ja kun tama on selvitetty, on koetettava
poistaa asianomaiset syyt ja olot muutoinkin korjata sekd lainsaadannallisilld etta
muillakin mahdollisilla keinoilla.” (Kuusi 1931a, 51.)

Keskustelussa painotettiin yhteiskunnan kokonaisetua. Sen nimissd haluttiin edis-
tdd vakuutusperiaatteiden kdyttoonottoa vdeston olojen kohentamiseksi. Lisaksi
korostettiin valtion asemaa. Taustalla vaikuttivat huoli sosialismin levidmisestd
seké snellmanilainen kansallinen perinne. (Alestalo 1973, 8—10 ja 70-72; Alapuro &
Alestalo 1992, 79-82.)

Kuusi kiteytti nimi pyrkimykset oppikirjassaan sosiaalipolitiikan méaritelmaksi.
Kuusen mielestd sosiaalipolitiikan yhteisollisind motiiveina voitiin pitdé valtiollista
tarkoituksenmukaisuutta ja yhteiskunnan itsesdilytysvaistoa. Sosiaalipolitiikan
padmadrind tulisi olla luokkavastakohtien lieventdminen. Kuusi painotti erilaisten
intressiryhmien etujen ja yhteiskunnallisen kokonaisedun suhdetta ja mairitteli sen
perusteella sosiaalipolitiikan seuraavasti:

”Sosialipolititkka madritelladn ehka sopivimmin siten, etta sanotaan sen kasittavan
ne pyrkimykset ja toimenpiteet, joiden tarkoituksena on vaikuttaa eri yhteiskun-
taluokkien elinehtojen ja keskindisten suhteiden seka ndiden luokkien ja valtion
valisten suhteiden muodostumiseen sellaisiksi kuin nykyajan katsantokannan
mukaan pidetdaan oikeimpana ja yleis- ja yhteisetujen kannalta tarkoituksenmu-
kaisimpana.” (Kuusi 1931a, 15.)
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Yhteiskunnan kokonaisetu toteutui Kuusen mielestd parhaiten “alempia luokkia
kohottamalla” eli heikoimmassa asemassa olevan vieston oloja kohentamalla. Sup-
peassa mielessd sosiaalipolitiikkaan lukeutuisivat toimet, jotka ehkiisisivat ihmisid
joutumasta koyhdinhoidon piiriin. Kuusi paikansi ndin koyhdinhoidon sosiaali-
politiikan ulkopuolelle, mutta hin arveli sen muuntuvan vihitellen yhd enemmin
sosiaalipoliittisen toiminnan kaltaiseksi. (Kuusi 1931a, 16-21.)

Sosiaalisten olojen arvostelu

Vieston oloja ja niiden epdkohtia kisittelevit tilastot ja selvitykset muodostuivat kes-
keiseksi tietoaineistoksi yhteiskunnallisten ratkaisujen etsimisessd. Urponen (1979a,
61) on luonnehtinut Vereinin vaikutteista syntynyttd tiedollista suuntautumista
Erdsaareen (1973, 40) viitaten “yhteiskunnallis-historiallisesta kokonaiskehyksesta
irroitetuksi tosiasiallisuudeksi”. Tilastot ja selvitykset ndhtiin vilineiksi antamaan
puolueettomia faktoja vieston oloista, ja niiden avulla toivottiin voitavan perustella
tarvittavia sosiaalisia uudistuksia padtoksentekijoille.

Tilastoja ja selvityksid laadittaessa ei puhuttu arvioinnista mutta sen sijaan kay-
tettiin termid arvostelu. Sen kohteena olivat vieston sosiaaliset ja taloudelliset olot.
Arvostelun tekemiseksi haettiin kriteerejd taloudellisista, sosiaalipoliittisista ja eettis-
uskonnollisista pdamadiristéd ja ideaaleista. Arvostelun perusteella haluttiin esittdd
ehdotuksia ja vaatimuksia julkisen sosiaalipolitiikan aikaansaamiseksi. Sosiaalipo-
liittiset toimet eivit olleet arvostelun kohteena. Esimerkiksi Gebhardin oppilas O. K.
Kilpi puhui arvostelusta tilld tavoin:

”Katederi- ja valtiososialistinen kansantaloustiede on vissien eetillisten naké-
kohtien, omaksumiensa talous- ja sosialipoliittisten ihanteiden, tarkoitusperien,
padmaarien johtamana arvostellut taloudellisia ja sosiaalisia oloja. Ja toimitetun
arvostelun perusteella on sitten tieteen tuloksena toisia ilmioita sanottu huonoiksi,
toisia hyviksi. Ja on valtiovallalle esitetty vaatimuksia esim. talous- ja sosiaalipoliit-
tisista lainsadadantdtoimenpiteista, joitten kautta olot ja ilmidt olisivat maarattyyn
suuntaan ohjattavat ja korjattavat.” (Kilpi 1915/2001; ks. Erdsaari & Rahkonen
2001, 165.)

Arvostelun hyodyllisyyteen viitattiin my0s perusteltaessa sosiaalipolitiikan oppituolia
Helsingin yliopistoon. Vuonna 1908 tilastotieteen ja kansantaloustieteen professorin
virkaan nimitetty J. H. Vennola totesi professuurin tarpeesta seuraavasti:

"Yhteiskunnallisen kysymyksen karjistyminen voi estyd ainoastaan sen kautta, etta
puolueeton tutkimus ottaa analyseeratakseen ja arvostellakseen niita pyrkimyksia,
mitd yhteiskunnassa tassa suhteessa liikkuu. Sosialisen lainsdddannon ja muiden
sosialisten toimenpiteiden tarkoituksenmukaisuus riippuu epdilemattd suuressa
madrin siitd, milld tavalla sosialinen tutkimustyd ja sosialipoliittinen arvostelu
tehtavdnsa suorittaa.” (Vennola 1918, 36-37; Nieminen 1982, 8.)
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Vaikutus sosiaalipoliittisena tarkoituksenmukaisuutena

Vaikutus ja vaikutukset sisdltyivit sosiaalipolitiikan kehittdjien sanastoon. Vaiku-
tukseen viitattiin haluttaessa tahdentdd ehdotettavan uudistuksen tarkoituksen-
mukaisuutta. Yhteiskunnan ja yksiloiden kannalta suotuisa vaikutus muodostuisi sen
johdosta, ettd yhteiskunnassa kyettdisiin aikaansaamaan valittujen arvopddmadirien,
tuotannollisen tehokkuuden eli ”produktiviteetin” paranemisen tai vdeston tyo- ja
elinolojen kohentumisen paamairien nakokulmasta onnistuneita sosiaalisia uudistuk-
sia. Vaikutus ndhtiin asiana, josta voitiin tehda tilastojen avulla padatelmii etukiteen,
uudistuksia vield valmisteltaessa. Esimerkiksi tyovdentilastoja kehittanyt August Hjelt
kaytti vaikutuksen ja kannattavuuden kisitteita télld tavoin:

”Meidan aikanamme, jolloin kaytanndllisyys on kaikkialla voitolla, on tilastotieteen
merkitys voittanut yha yleisempaa tunnustusta. Etenkin tutkimus- ja reformity6ssa
yhteiskuntaelaman laajoilla alueilla on tilastotiede osoittanut olevansa hyddyllinen
ja tuiki tarpeellinen palvelija. Vieldpa enemmankin, sosiaalinen tilasto on usein,
kun se on joutunut voimakkaihin ja dlykkdihin kasiin, kulkenut edelld oppaana,
opettajana ja johtajana yhteiskunnallisille reformitgille. Ne ovat sen kautta tulleet
varjelluiksi epdvarmasta hapuilemisesta, kokeilemisesta ja doktrindarisista mie-
lijohteista. Niilld on tilastollisissa selvityksissa ollut selva ja vakava pohja, mihin
perustautua, ja niiden avulla on edeltapdin voitu laskea toimenpiteiden vaikutus ja
kannattavuus.” (Toisen tydvaenyhdistysten edustajain kokouksen poytékirja 1897,
140; ks. Alestalo 1973, 62-63.)

Sosiaalipoliittisessa keskustelussa tasapainoiltiin keskenidédn kilpailevien ideologia-
suuntausten ja intressien vilissd, ja uudistuspyrkimyksid voitiin intressitahoista
riippuen kritisoida vaikutuksiin vedoten joko vahingollisiksi tai riittiméattomiksi.
Eino Kuusi kiinnitti jo vditoskirjassaan huomiota mahdollisuuksiin kyseenalaistaa tai
perustella sosiaalipolitiikkaa toimenpiteiden vaikutusten tai seurausten avulla. Hin
pohdiskeli liberaalista aatesuunnasta tullutta kritiikkid, joka kohdistui tyottomyyden
torjuntaan julkisin toimenpitein:

"Ensi kerran kun maassamme tapahtui, etta erdadan kaupungin valtuusto myonsi
madardrahan tyottomyyden torjumiseksi, Turussa v. 1985, heratti se paikkakunnan
sanomalehdissa hyvaksymisen ohella mydskin vakavia epdilyja toimenpiteen tar-
kotuksenmukaisuudesta, koska muka oli ryhdytty keinotekoisesti korjaamaan oloja
alalla, milla niiden taytyisi kansantalouden lakien mukaan korjautua itsestaan.”
(Kuusi 1914, 2-3.)

Kun Kuusi hahmotteli 1920- ja 1930-lukujen vaihteessa sosiaalipolitiikan tutkimuksen
tehtdvid, hian sisdllytti niithin eri viestoryhmien intressien toteutumisen seurausten tai
vaikutusten tarkastelun. Hin painotti tillaisen tiedon etukiteistd hankintaa uudistuk-
sia valmisteltaessa. Hinen mielestdidn sosiaalipolitiikan tutkimuksen tehtdviana olisi
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”1) selvitelld, mitd voimassaolevien taloudellisten olosuhteiden muuttamis- ja kehit-
tamispyrkimyksia nykydan yhteiskunnassa vaikuttavilla eturyhmilld, intressipiireilla,
on ja mikd voima ja merkitys niilld on kullakin; 2) osoittaa, mitd seurauksia ndiden
pyrkimysten toteuttamisesta olisi, mitkd edut siitd joutuisivat karsimaan ja mitka
hyotymaan ja mika vaikutus silla olisi yhteiskunnan kokonaisuuden yleisetuihin;
seka 3) itsendisestikin etsid taloudelliselle ja sosialiselle kehitykselle yhteiskun-
nan yleisedun mukaisia paamaaria, osaksi vain teknillista laatua olevia, joiden
tarkoituksena on tehostaa olemassa olevien organisatsionien toimintaa ja vahentaa
niiden valisid hankauksia, mutta osaksi myos sellaisia, jotka vaikuttavat muutoksia
olemassa olevaan organisatsioniin, aiheuttaen siind sosialisia ja tuotantoteknillisia
uudistuksia, sikali kun ne ovat valttamattémia, jotta lisddntyvan vdeston ja sen
paranevan hyvinvoinnin aiheuttamat suuremmat tarpeet saataisiin asianmukaisella
tavalla tyydytetyiksi.” (Kuusi 1927; Erdsaari & Rahkonen 2001, 212-213.)

Kuusi pohti oppikirjassaan perusteellisesti tarkoituksenmukaisuusndkokohtien pai-
noarvoa sosiaalipolitiikan tutkimuksessa. Hinen mielestdin

”— - on tdysin mahdollista tieteellisesti verrata keskendan jonkin jarjestelyn, lain
tahi laitoksen tarkoitusta ja sen tosiasiallista vaikutusta. Tallainen vertailu vie it-
sestdan tarkoituksenmukaisuuden arvostelemiseen, yhta kaikki esitetaankd tama
arvostelu selvin sanoin, vai annetaanko sen ainoastaan kdyda itsestadan nakyviin
tosiasiain rinnastamisesta. Erdat muutkaan yhteiskuntatieteet eivat voi valttaa tut-
kimuksensa esineen arvostelemista tarkoituksenmukaisuusnakékohdan mukaan.”
(Kuusi 1931a, 32.)

Kuusen mielestd sosiaalipolitiikan yleinen normi, joka méardisi tahdon ja toiminnan
olisi kansan menestys”, kansan jatkuva terve elami, silld “siithen kitkeytyisi kaiken
maailman siveellisyys, mitd yleensd on olemassa”. Se voisi toimia my6s tutkimuksen
lihtokohtana. Lisdksi tulisi arvostella, millaisia sivuvaikutuksia johonkin padmaidrdaan
pyrittdessd syntyy eli mitd tavoiteltava uudistus tulisi muissa arvoissa maksamaan.
(Kuusi 1931a, 29-30.) Kuusi ottaa huomioon yhteiskunnallisen keskustelun sosiaali-
poliittisten toimien sivuvaikutuksista toteamalla seuraavasti:

"Vaitetadn, ettd jos yhteiskunnan puolesta oloja liiaksi jarjestetdan ja teita liiaksi
tasoitetaan, ihmisten persoonallisuus ja eldmadntarmo siita karsivat. Ihmiset,
sanotaan, tulevat kaavamaisiksi tusinaihmisiksi, niinkuin ne yhteiskunnan toi-
menpiteet ovat kaavamaisia, joilla heista huolehditaan. He menettavat osan tys- ja
luomisintoaan, mika kaikki lopulta on yhteiskunnallekin vahingoksi. Tama vaara ei
ole kokonaan kiellettavissd, ja sen tdhden on valtettava ajamasta sosialipoliittisia
toimenpiteita siihen suuntaan ja niin pitkalle, etta télla tavoin toisella taholla
menetetddn ne edut, jotka toisella taholla yhteiskunnankin hyvaksi saavutetaan.”
(Kuusi 1931a, 86.)

Kun Suomi oli jadnyt sosiaalivakuutuksen aikaansaamisessa Kuusen sanontaa kayt-
tden “takapajulaksi”, hdn tarkasteli erityisesti sosiaalivakuutuksen kehittimisen
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perusteluita sen aikaansaamien vaikutusten avulla. Kuusen mielestd eri vakuutus-
menetelmiin sisdltyisi omia vaikutuksiaan, mutta liséksi olisi mahdollista selvitelld
yleisesti sosiaalivakuutuksen myonteisid vaikutuksia. Ensinnékin sosiaalivakuutuk-
sella kohennettaisiin tyovdeston taloudellista tilaa. Tama merkitsisi myos tyovies-
ton terveydellisten olojen paranemista. Vakuutuksen avulla vieston keskuudessa
osattaisiin turvautua ajoissa lddkdrinapuun. Sosiaalivakuutuksesta muodostuva
toimeentuloturva kohentaisi Kuusen mielestd olennaisesti vieston siveellistd ja
henkistd tilaa. Kuusen mielestéd sosiaalivakuutusta kehittdmailld voitaisiin osoittaa
varattomalle viestolle, ettd “valtio ei ole ainoastaan vilttiméiton, vaan se on myos
hyvaid vaikuttava laitos”. (Kuusi 1931b, 717-721.) Samalla Kuusi kiinnitti huomiota
sairaus- ja tyottomyysvakuutuksen vidrinkayton mahdollisuuteen ja torjuntaan sekd
mahdollisiin haittavaikutuksiin.

Tilastollinen jarkeilytyyli

Tilastollinen jérkeily otettiin laajaan kdyttoon hallinnon kdytinnoissd 1800-luvun
jalkipuoliskolla, mutta se syntyi jo aiemmin. Kvantitatiivisten menetelmien juuria on
jdljitetty ensimmaisistd vdestolaskennoista seki tilastotoimen ja -tieteen historiasta.
1600-luvun jélkipuoliskolla vaikutti kaksi rinnakkaista suuntausta, brittildinen po-
liittinen aritmetiikka sekd saksalainen yliopistostatistiikka. William Pettyn ja John
Gauntin edustama poliittinen aritmetiikka perustui joukkoilmididen ja vdeston
numeraaliseen erittelyyn. (Alastalo 2005, 26-27.)

Theodore Porter (1995) ei yhdy yleiseen viitteeseen, jonka mukaan tilastolliset
menetelmit saivat keskeisen aseman yhteiskuntatieteissé ja poliittisessa paatoksen-
teossa luonnontieteiden tutkimusideaalin laajan hyviksynnidn my6td. Sen sijaan
Porter korostaa tilastollisten kuvausten asemaa yhteiskunnallisten toimijoiden vuoro-
vaikutuksen vilineend. Hinen mukaansa tilastojen kehittimisessd on ollut kyse etdi-
syyden teknologian aikaansaamisesta. Tilastoinnin avulla tuli mahdolliseksi tuottaa
objektiiviseksi hyviksyttavissd olevaa tietoa, tehdd seki tiedon tuottajat, kayttdjat ja
kohteet anonyymeiksi ja persoonattomiksi ja vahentdd henkilokohtaisten nikemysten
ja mieltymysten painoarvoa politiikanteossa.

Kvantifioinnin yhteiskuntapoliittiset seuraukset tiivistyvit Porterin (1995, 74-78)
mielestd kolmeen asiaan. Ensinndkin kvantifioinnin kehittyminen merkitsi paikal-
listen yhteiso- ja kulttuurirajojen ylittimisen mahdollisuutta. Tilastollinen tieto ei
sitoudu tietdjiinsd tai kdyttdjiinsd vaan sen voi tuottaa tai hyodyntdd periaatteessa
kuka tahansa. Toiseksi kvantifiointi mahdollisti ihmisten tarkastelemisen luokkina
eikd yksiloind. Siten sen avulla voitiin painaa moraaliset tuntemukset syrjdian ja
aikaansaada aikaisempaa “objektiivisempaa” pditoksentekoa. Tilastollinen tieto on
vihentdnyt tarvetta ldheisessd vuorovaikutuksessa syntyviin tietoon ja henkilokoh-
taiseen luottamukseen. Kolmanneksi kvantifioinnin kehittyminen mahdollisti julkis-
ten toimenpiteiden kohdentamisen vdestoon. Numeroiden avulla tuli mahdolliseksi
muuttaa ihmiset viliintulojen kohteiksi, joita voidaan késitelld. ’Hyvdn tahdon” ja
numeraalisen tiedon pohjalta voitiin tavoitella vihdosaisten vdestoryhmien suojelua.
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”Objektiivinen tieto” edellytti ndin ollen kaikkien tiedonmuodostuksen osapuolten
objektivointia. (Vrt. Erdsaari 1986; Rose 2000, 197-232.)

Kun tilastollinen jarkeily tuli sosiaalipoliittisen arvostelemisen tueksi, se merkitsi
uudenlaista vuoropuhelun apuvilinettd sosiaalipoliitikkojen keskindisessd ja “yh-
teiskuntaan” suuntautuvassa toiminnassa. Esimerkiksi professori Hannes Gebhard,
historiasta viitellyt maaseutuvdeston tutkija, painotti 1800-luvun lopulla tilastoja
vuorovaikutuksen keinona:

“Ennen kuin valtio kuitenkin voipi ryhtyd maalaisolojamme rasittaviin epakohtiin
todellisia, pysyvid parannuksia aikaansaamaan, eika vain epamaardisia kokeita
tekemadn, taytyy sen saada tarkka tieto asioista. Silld ei asiata auteta, jos tehddan
parannusehdotuksia teorioijjen ja rajoitettujen persoonallisten kokemusten nojal-
la, taytyy ensiksi saada kokonaiskuva oloista, kuva josta ndemme seka valo- ettd
varjopuolet, ja vasta sellaiselle pohjalle voipi rakentaa luonnollisia reformeja.
Téllaisia tilastoja voipi ainoastaan hyva virallinen tilasto ja tiedustelu hankkia.
”Antakaa meille hyva tilasto, niin me teemme hyvaa politiikkia”, on eras aikamme
valtiomies sattuvasti lausunut.” (Gebhard 1895, 13-14; Alestalo 1973, 29; Alapuro
& Alestalo 1992, 87.)

Jotta tilastot ja selvitykset toimisivat Porterin kuvaamalla tavalla "todistuskappaleina”
(Haatanen & Suonoja 1992, 65) vdestoryhmien oloista ja niiden epdkohdista, niiden
tuli tayttda tiettyjd edellytyksid, jotta tieto katsottaisiin objektiiviseksi. Tiedon han-
kinnassa luotettiin vdlittomiin havaintokokemuksiin. Tiedonkeruun tuli kuitenkin
olla huolellista, yksityiskohtaista ja tarkkaa. Matti Alestalo (1973) on kuvannut keinoja,
joiden avulla vieston olosuhteita kisittelevien kuvausten luotettavuus varmistettiin.
Pidettiin tarpeellisena tuntea paikallisia oloja ja vahvistaa vdeston luottamusta tie-
donkeruuta kohtaan. Tutkijat saattoivat esimerkiksi yopyd paikkakunnilla tai kayt-
tdd kirjoitustaitoisia maallikoita tietojen kerddjini. Tietoa hankittiin havainnoiden,
kyselytutkimuksin ja tyyppimonografioin. Samoin kiytettiin arkistoja, tilikirjoja ja
isantien tiedonantoja. Kootut aineistot ja laskelmat tarkistettiin perusteellisesti.

Valistuneen sivistyneiston varassa

Sosiaalipoliittisen keskustelun puhujia olivat valistuneet henkil6t politiikan, hallinnon
jatutkimuksen piiristd. He edustivat erddnlaista mandariiniluokkaa, jolla oli sosiaali-
tieteiden kehittyessd ratkaiseva asema useissa Euroopan maissa, kuten Saksassa ja
Ranskassa. (Lee & Raban 1988, 48—52; Wagner 1989, 509-511; Alapuro & Alestalo
1992, 110-111.) Selvityksid ja tutkimuksia tehtiin ensin yhdistyksiss4, sittemmin laa-
jentuvassa valtionhallinnossa ja vasta my6hemmin yliopistoissa. Vanhasuomalainen
puolue oli tiarkein yhteiskunnallinen eliitti, joka edisti selvitystoimintaa. Se muodos-
tui virkamiehista ja tutkijoista, ja talouselimdn edustajat ja vanha aristokratia lihes
puuttuivat sen jasenistostd. (Alestalo 1973, 71-72.) Tutkimusten ja selvitysten insti-
tutionaaliseksi ymparistoksi muodostui aluksi Yrjo-Sakari Yrjo-Koskisen ldhipiirissa
vuonna 1884 perustettu Kansantaloudellinen yhdistys. Sen toiminnassa keskityttiin
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ensin maaseutuvideston ja myohemmin kaupunkivieston oloihin. Yhdistyksen jasenet
olivat virkamiehid, poliitikoita ja tutkijoita, eikd yhdistyksessd ollut liike-elimin
edustusta. Yhdistys oli poliittisesti ldhelld vanhasuomalaista puoluetta, joka hyodynsi
sen asiantuntemusta. (Alestalo 1973, 12-15 ja 54.)

Valtion ja sosiaalitutkimuksen kiinted yhteys ilmeni komitealaitoksen toiminnassa.
Komiteatyoskentelyn yhteydessd muotoiltiin tiedon tarpeita, joita liittyi uudistusten
valmisteluun, ja hankittua tietoa hyddynnettiin. Konkreettisen sosiaalitutkimuksen
aikaansaamia tuloksia hyodynsivit 1900-luvun alussa ainakin tilattoman vieston
alakomitea, tyovdenvakuutuskomitea, invaliditeettivakuutuskomitea, agraarikomitea
seki tyottomyysvakuutuskomitea (Lampinen 2002).

Konkreettista sosiaalitutkimusta vakiinnutettiin vihitellen useilla tavoilla. Tilas-
toviraston perustaminen vuonna 1865 edisti viestoon kohdistuvaa selvitystoimintaa.
Vuonna 1917 perustettiin sosiaaliministerio (senaatin sosiaalitoimituskunta) pilk-
komalla sosiaaliasian esittely senaatin kauppa- ja teollisuustoimikunnasta uudelle
ministeriolle. Sosiaalitutkimuksen kannalta ratkaisevaa oli kahden uuden keskusviras-
ton, sosiaalihallituksen ja asutushallituksen, perustaminen vuonna 1917. Molempiin
perustettiin tutkimustoimistot, ja niiden tehtévit liittyivit aluksi itsendistymisen ja
kansalaissodan jélkeisten uudistusten selvittimiseen. Tutkimuksen ja tilastoinnin
asema sosiaalihallinnossa oli ensin epavarma useiden hallintomuutosten johdosta.
Maailmansotien jilkeen tutkimustoiminta vakiintui valtionhallinnossa, ja Kansan-
taloustieteellisen yhdistyksen merkitys vihentyi. Vuonna 1908 perustettu Suomen
sosialireformiyhdistys muutettiin Sosiaalipoliittiseksi yhdistykseksi vuonna 1932.
(Alapuro 1973, 1-3; Alestalo 1973, 9 ja 75; Alapuro & Alestalo 1992, 78—79; Haatanen
& Suonoja 1992, 64-65.)

Varhaiset sosiaalipolitiikan tutkimuksen edistdjit olivat siis hallinnon “tutkivia
virkamiehid” sekd esimerkiksi kansantaloustieteen, tilastotieteen ja historian professo-
reita. Tarkkaa tyonjakoa tiedon tuottajiin ja hyodyntéjiin ei ehka valttdmatta ollut, kun
tiedon tuottajat olivat usein samoja henkiloita tai toimivat samoilla yhteiskunnallisilla
areenoilla kuin tiedon hyodyntéjit. Selvitystoiminta oli politiikka- ja kdytdntoldh-
toistd. Poliittis-hallinnolliset tietotarpeet ohjasivat esimerkiksi sosiaaliministerion
tutkimusta kaytinnonldheiseksi (Haatanen & Suonoja 1992, 65). Sosiaalipolitiikan
opetus alkoi Suomessa 1925 Yhteiskunnallisessa korkeakoulussa Eino Kuusen joh-
dolla, ja toisen maailmansodan jilkeen saatiin Helsingin yliopistoon ensimmadinen
sosiaalipolitiikan professuuri.

Tiedon ja hallinnan erillisyyteen

Kyosti Urposen (1979a, 61 ja 1983a, 15) mukaan kdytannon, oppiaineen ja tieteenalan
kolmijakoa ei ollut sosiaalipoliittisen diskurssin alkuvaiheissa. Ei tehty jyrkkai jakoa
sosiaalipolitiikan tieteen ja kdytinnon edustajien tai tiedon tuottajien ja hydodyntdjien
kesken, vaan heidédn toimintansa nivoutui toisiinsa. Monien seikkojen vuoksi, mutta
ennen kaikkea sosiaalipolitiikan tiedeluonteeseen kohdistuneen kritiikin seurauksena
tutkimuksen ja muiden toimijoiden tyonjako vihitellen vahvistui. Sosiaalitutkimuk-
sella ja -tilastoilla tavoiteltiin yksityiskohtaista ja poliittisista painolasteista puhdasta,
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paitoksentekoa palvelevaa tietoa. Tiedontuotannossa alettiin kuitenkin nihdi pulmia,
jotka liittyivit sosiaalitutkimuksen asemaan suhteessa politiikkaan ja hallintoon. En-
sinndkin selvitysten laatijat saivat havaita uudistusten jidneen yleensi toteutumatta.
Sosiaalivakuutuksen aikaansaaminen viivdstyi maassamme siind maérin, ettd vuonna
1937 tehtyyn kansaneldkelain sddtimiseen saakka tapaturmavakuutus jii ainoaksi
vakuutuksen muodoksi (Jauho 2004, 74).

Selvitystoimintaa kahlehtivat myos kdytannon esteet. Sosiaaliministerion sosiaali-
sen tutkimustoimiston paillikon Leo Harmajan tiedetdén pitineen tirkedni tieteel-
lisid erikoistutkimuksia. Niukat voimavarat ja tutkijakoulutettujen vihyys rajoittivat
toiminnan tilastoihin, joilla oli my6s tapana viivdstyd. Huomattiin tiedon hyodynta-
misen yksi perusongelma: tilastojen ja selvitysten kaytto uudistuksia valmisteltaessa
ei onnistunut, kun tulokset saatiin vasta poliittisten ratkaisujen jalkeen. Osoittautui
tarpeelliseksi erottaa tilastojen laadinta tutkimustyostd. (Alapuro & Alestalo 1992,
117-118; Haatanen & Suonoja 1992, 64—68.)

Lisdksi kansantaloustieteessd vihentyi tiedonhalu yhteiskunnallisiin oloihin liit-
tyviin tutkimusaiheisiin. Kansantaloustieteen historiallinen koulukunta oli painot-
tanut taloushistoriallista ja sosiaalipoliittista nakokulmaa, mutta 1920-luvulla tima
suuntaus alkoi heiketd. Sosiaalipoliittisessa keskustelussa ei siten voitu endé tukeutua
tahdn valtadiskurssiin, ja taloustiede ja sosiaalipolitiikka alkoivat eriytyi toisistaan.
(Alapuro & Alestalo 1992, 117-118.) Sosiaalitutkimuksen eteneminen kahdella suun-
nalla, westermarckilaisena sosiologiana ja konkreettisena sosiaalitutkimuksena, piti
sosiaalitieteiden kentdn hajanaisena. Téssd tilanteessa esimerkiksi Harmaja kiinnitti
huomiota sosiologiaan ja toivoi, “ettd mikali tutkimustyon tuloksista odotetaan
kaytannollistd hyotyd yhteiskuntaelamassi, olisi suotavaa, ettéd sosiologienkin taholta
entistd enemman kohdistettaisiin huomiota nykyajan yhteiskuntaoloihin.” (Harmaja
1943/2001; ks. Erdsaari, Rahkonen 2001, 45; Haatanen & Suonoja 1992, 65).

Kiista arvottamisesta

Sosiaalipolitiikan luonteeseen tieteend kohdistui epiilyjd. Suomessakin jouduttiin
pohtimaan tutkimuksen arvovapauskiistaa, joka oli kehkeytynyt Verein fiir Sozial-
politik -yhdistyksen piirissd. Saksassa vdittely johti sithen, ettd sosiologinen tutkimus
erottautui yhdistyksestd, ja perustettiin sosiologiyhdistys vuonna 1909. Tamén sosiaali-
reformistista suuntausta neutraalimman, "arvovapaaksi” ymmairretyn suunnan tun-
netuin edustaja oli Max Weber. Hin vaati arvoista puhdistettua yhteiskuntatiedettd ja
halusi osoittaa, ettei tieteellinen tutkimus voi osallistua sosiaalipolitiikan pdamaaria
koskevaan keskusteluun. Hinen mielestddn vain sen tutkiminen on oikeutettua, miten
pddmadrit voidaan saavuttaa. Weberin mielestd Vereinissa toimivien keskuudessa
arvot ja tosiasiat sekd tiedemiehen ja poliitikon roolit olivat menneet pahasti sekaisin
keskenddn. (Urponen 1979b, 23; Erdsaari & Rahkonen 2001, 30-33.)

O. K. Kilpi esitteli saksalaista keskustelua vuonna 1915 kirjoittamassaan artikke-
lissa. Han otti tarkastelunsa lahtokohdaksi viitteen siitd, ettd kansantaloustiede oli
liian suuressa méirin joutunut “politiikan palvelevaksi neitseeksi” (Kilpi 1915/2001; ks.
Erdsaari & Rahkonen 2001. 165). Kilpi jasensi kiistan perusongelman seuraavasti:
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”Kansantaloustiede on sellaisena kuin katederi- ja valtiososialismi sita on harjoit-
tanut, ehka lilan vdahan rajoittunut tutkimaan ja toteamaan yksistansa sitd, mita
todellisia ja sosiaalisia oloja ja ilmidita on olemassa, ja niiden syy-yhteyksia. Mika
kuitenkin ldhinng, ja — kuten vaitetddn — yksistansd olisi tieteen tehtdva. Vaan
se on sitd paitsi — niin kuin muuten sitd edeltaneetkin koulukunnat, mutta viela
suuremmassa maarin kuin ne — pyrkinyt mydskin esittamaan sitd, kuinka asian ja
olojen pitaisi olla. Mika taas kuuluu ldhinna politiikan tehtaviin.” (Kilpi 1915/2001;
ks. Erdsaari & Rahkonen 2001, 165.)

Kilpi pohti kritiikin vaikuttimia, ja arveli, ettd kyseessd saattaisi olla "liike, joka on
saanut vaikutusta niiden piirien taholta, suurkapitalistien yrittdjapiirien taholta ny-
kyisessd yhteiskunnassamme, jotka intressisyistd karsaasti suhtautuvat nykyaikaisen
valtiovallan ja kansantalousopin tyovdenystavillisiin pyrkimyksiin”. (Kilpi 1915/2001;
ks. Erdsaari & Rahkonen 2001, 165.) Kilven mielestd kuhunkin aikakauteen sisiltyy
useanlaisia ihanteita ja padmadrid. Han piti 1910-luvulla ajankohtaisena kolmea,
keskenddn kilpailevaa arvoperustaa. Ne olivat alempien kansanluokkien aseman
kohottamista ja luokkavastakohtien tasoittamista painottava “eetillis-uskonnollinen”
ideaali, luonnollista valintaa painottava “aristokraattinen ja rotuhygieeninen” ideaali
sekd liberalismin ajatuksiin perustuva taloudellinen ideaali, “produktiviteetti”. Kilpi
toi samalla keskusteltavaksi kysymyksen tutkijan arvoista ja position ottamisen mah-
dollisuuksista. Tutkijayhteison hajoamisen pelossa hin ei pitdnyt téllaista position
valitsemista suotavana:

”— —jos lahtokohdat arvostelussa, ideaalitja pddmadrat ovat ndin erilaisia, voidaan
arvopaatelmien, ja talous- ja sosiaalipoliittisten vaatimusten tekemisessa tulla aivan
vastakkaisiin tuloksiin. Tieteen nimissa esitetddn sen vuoksi aivan vastakkaisia
arvostelmia ja olojen korjaamiseksi ja ohjaamiseksi laaditaan aivan vastakkaisia
talous- ja sosiaalipoliittisia resepteja ja ohjenuoria.” (Kilpi 1915/2001; ks. Erdsaari
& Rahkonen 2001, 167.)

Kilpi pdityi siten korostamaan yhteiskuntatutkimuksen vilinerationaalia luonnetta:

”Kansantaloustiede eivoi itse tuottaa normeja, ideaaleja ja paamaaria. Se ei voi sa-
noa kaytannélliselle politikoitsijalle, lainlaatijalle: ndma ovat ne tieteellisesti oikeat
ja nditd on seurattava, ndihin pddmddriin on pyrittdva. Mutta kansantalousopin ei
silti tarvitse luopua kaikista ohjeista. Kansantalousoppi voi antaa valaistusta siitd,
milld keinoilla milld vélikappaleilla voidaan ja milld ei voida maarattyihin paamaariin
paastd, jos niihin tahdotaan pyrkia. Kansantaloustiede voi sanoa myds, mita sivu-
seurauksia, asianomaisten ei toivomia seurauksia, liittyy mukaan, jos maarattyihin
padmaariin maaratyilla keinoilla pyritadn. Toisin sanoen se voi siis sanoa, milld
kustannuksilla tietyt talous- ja sosiaalipoliittiset pddmaarat on saavutettavissa.”
(Kilpi 1915/2001; ks. Erdsaari & Rahkonen 2001, 179.)

Eino Kuusi kisitteli tutkimuksen arvottamisen mahdollisuuksia kymmenisen vuotta
myO6hemmin ilmestyneessi artikkelissa. Hinen ldhtokohtanaan oli erottaa teoreettiset
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ja praktilliset kategoriat toisistaan. Edellisissé olisi kyse siitd, mikd on tosiasiain kans-
sa yhtdpitavid ja mika ei. Jalkimmadiset koskisivat sitd, miké on katsottava hyviksi,
suotavaksi tai tavoiteltavaksi, mikéd pahaksi tai vastustettavaksi. Edelliset olisivat tie-
don ja jalkimmadiset tahtomisen asioita. Kuusi piti asianmukaisena kritiikkid, jonka
mukaan “kansantaloustieteen tutkijain piirissd on tieteen nimissi ja sen maineen
kustannuksella harjoitettu kaikenlaisissa ohjelma- ja lainparannuspuuhissa liian
keveitd politikointia.” Hinen mielestddn tutkijan tulisi aina mainita, milloin hin
toimii tiedemiehend ja milloin poliitikkona. (Kuusi 1927/2001; ks. Erdsaari & Rah-
konen 2001, 198-199 ja 212.) Hin tiivisti sanottavansa seuraavasti:

“Tieteellinen talous- ja sosialipolitiikka siis kylla voi esittda toiminnan ohjeita,
vaatimuksia, ja yhdentekevda on, pukeeko se lauseensa muotoon, jos tehdaan
niin ja niin, ovat seuraukset sen ja sen suuntaiset, vai enemman “tahtoa” ilmai-
sevaan muotoon: jos tahdot sitd ja sitd, tee niin ja niin. Mutta yksi asia on talldin
muistettava: ndma ohjeet ja vaatimukset voivat aina olla ainoastaan varsin yleisia;
konkreettisiin yksityistapauksiin tieteellinen talous- ja sosialipolitiikka ei puutu.
Niiden eri tapauksissa erilaisten vaikeuksien voittamisen, joita vaatimusten yksi-
tyiskohtainen soveltaminen kdytantdon kohtaa, se jattad kaytanndllisen politiikan
asiaksi; tassa rajoitetussa mielessa kriittisen suunnan edelld esitetyt vaitteet kylla
pitavat paikkansa.” (Kuusi 1927/2001; ks. Erdsaari & Rahkonen 2001, 201.)

Arvovapauskeskustelussa kiinnitettiin padpaino sosiaalipolitiikan tutkimuksen
suhteeseen politiikan, hallinnon ja talouden toimijoihin eikd niinkddn viestoon.
Kuusi tuli tosin koskettaneeksi tatd asiaa muistuttaessaan arvostelua sisiltyvin tut-
kimusprosesseihin:

"Vaikka tutkija kuinka tarkoin tahansa rajoittuisi pelkdn tosiasian esittdmiseen ja
kausaaliyhteyksien selvittamiseen, missaan tapauksessa han ei itse tutkimuksensa
olennaisimmassakaan kohdassa voi vdlttaa arvostelun kayttamistd. Kun yksityis-
ilmididen kirjavasta moninaisuudesta abstraheeraamalla luodaan teoreettisia
vditteitd, ei tdmad voi tapahtua muuten kuin kdyttamalld arviointia, joka pitda paik-
kansa vain maaratyin edellytyksin. Tallaiseen perustuu ilmididen tyypillisia muotoja
ja keskindistd yhteyttd esittava teoreettinen tiede. Itse tieteellinen kritiikki, jonka
tutkimustydssa tulee olla ylinnd, on juuri arvostelua. Tutkija ei voi koskaan esittaa
kaikkia tutkimusesinettadn koskevia tosiasioita, vaan hanen tulee niita yhdistelles-
saankin toimittaa valinta. Hantd johtaa siind kylld tieteellinen omatunto, ja hdn voi
kuvitella tekevansa tyonsa objektiivisesti, mutta hdn ei voi estaa sitd, ettd toinen
tutkija voi syyttda hdnen ainesten kayttddansa subjektiiviseksi. Subjektiivisuuden
momentti on tallaisessa tydssd aina mukana. Mutta, sanoo Herkner, arviointi, joka
jad salaiseksi, jota ei ilmilausuta, on tieteellisessa suhteessa oikeastaan vaaralli-
sempi kuin sellainen, joka julkisesti ilmaistaan. Jalkimmadisen voi lukija tahi kuulija
tarpeen vaatiessa oikaista, mutta edellistd laatua olevat arvioinnit voi oikaista
ainoastaan toinen tutkija, joka tuntee lahteet.” (Kuusi 1927/2001; ks. Erdsaari &
Rahkonen 2001, 211.)
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Kuusi viittasi tdlld tavoin ihmisten arkimaailmaan, josta tutkija tietoa kerdtessain
“abstraheeraa” tulkintoja ja johtopditoksid. Kuusen esiintuomasta asiasta, havait-
semisen arvo- tai teoriapitoisuudesta tuli myohemmin yhteiskuntatieteissd tarked
metodologisen keskustelun kohde (Raunio 1999, 205-207). Kuusi mainitsi myos toisen
nikokohdan, jota on sittemmin alettu painottaa:

”Sen, miten tieteellinen talous- ja sosialipolitiikka tutkii, on maara saada paa-
toksensa kaytannossa. Talle tieteelle ei riita, ettd sen tulokset mydnnettaisiin teo-
riassa oikeiksi, vaan ne haluavat tulla verifioiduksi elavan elaman todellisuudessa.
Ainoastaan sikali, kuin tdma tapahtuu ja talous- ja sosialipoliittinen tutkimus siten
edistad yhteiskunnassa tapahtuvaa kehitysta siihen suuntaan, joka vastaa taman
tutkimuksen normiksi hyvaksyttyjd ylimpid pdamaaria, se on tayttanyt tarkoituk-
sensa.” (Kuusi 1927/2001; ks. Erdsaari & Rahkonen 2001, 213.)*

Kun kansantaloustieteilijat alkoivat ottaa vilimatkaa sosiaalipoliittisiin kysymyksiin,
tdma askarrutti vield 1940-luvulla Leo Harmajaa. Hénestd se johtui siitd, ettd tutki-
jat olivat menneet tieteen nimissd antamaan subjektiivisia lausuntoja ristiriitaisista
paivankysymyksistd. Harmajan mielestd tdllainen tapa esittdd arvopéitelmid oli
kyllakin ymmarrettdvid, “koska muuten tutkimustyon tulokset jdisivit kovin vihi-
patoisiksi” (Harmaja 1943/2001; ks. Erdsaari & Rahkonen 2001, 256-257.) Harmaja
arveli kuitenkin mahdolliseksi sen, ettd olisi olemassa joitakin sellaisia arvoja tai
normeja, jotka olisivat ensisijaisia muihin arvoihin ja normeihin nihden. Omana
kantanaan hin totesi:

”Omasta puolestani voinen tdstd sosiaalipoliittisten kysymysten tutkimuksen kan-
naltavaikeasta pulmasta lausua, ettd taysin yleispatevasti, tieteellisen objektiivises-
ti, pitdisi voida, mikali asia on vain saatu selvaksi, vastata kysymykseen, onko joku
tapahtuma, joku menetelma sopusoinnussa sen ihmisen pyrkimyksen kanssa, jonka
tarkoituksena on erilaisten vélineiden hankkiminen erilaisten tarpeiden tyydyttami-
seksi, vai onko se jossakin suhteessa, syysta tai toisesta, taman pyrkimyksen kanssa
ristiriidassa. Nain ollen pitdisi, mitda nimenomaan sosiaalipolitiikan tehtdviin tulee,
voida tdysin puolueettomalla tavalla tutkia erilaisten toimenpiteiden vaikutuksia eri
suhteissa”. (Harmaja 1943/2001; Erasaari & Rahkonen 2001, 257.)

Arvovapauskiistassa oli siis kyse siitd, miten sosiaalipoliittisen ja -tilastollisen tutki-
muksen tietokdytdnnot liittyisivait muihin yhteiskunnallisiin kdytantoihin, miten
toimittaisiin suhteessa erilaisiin yhteiskunnallisiin toimijoihin ja voitaisiinko ehdottaa

14 Kuusi nosti siis esille saman asian kuin Charles Taylor, Bruno Latour seké Ian Hacking: yhteiskuntatutkimukselle on
ominaista ja luonnontieteistd poikkeavaa se, ettd sen tulosten merkitys méidrdytyy yhteiskunnan ja tutkimuksen myo-
hemmissi kdytdnnoissd. Myds Kyosti Urponen on kiinnittédnyt tdhidn asiaan huomiota. Hinen mukaansa luonnontieteissd
empiiriset tosiasiat korjaavat ja muokkaavat teorioita. Yhteiskuntatieteissi teorioiden ja empiiristen tosiseikkojen valilld
vallitsee molemminpuolinen riippuvuus. Tdmé voi ilmeti siten, ettd tutkimuksen herittima tietoisuus voi muuttaa
kohteen kayttidytymisti. Siten teorioiden sisilto voi oleellisesti muuttua tai ensin havaitut sidannénmukaisuudet kadota.
(Urponen 1979b, 31.)
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yhteiskunnan kehittimiseen pdamaérid ja tavoitteita ja esittdd uudistuksia. Ongelmaa
voi luonnehtia myos siten, ettd sosiaalipolitiikan tutkijat tormaisivit tieteenfilosofian
peruskysymykseen tosiasioiden ja arvojen suhteesta. Humen giljotiinin mukaan tosi-
asiavditteistd ei voida johtaa arvoarvostelmia. Urposen tutkimuksen mukaan tutkijat
olivat toisen maailmansodan jéilkeiseen aikaan asti epitietoisia siitd, miten suhtautua
arvovapauskeskusteluun ja Weberin argumentteihin. Logiikan nikokulmasta sosiaali-
politiikan arvostelijat olivat ehka oikeassa: viite- ja arvolauseiden vililld valitsee raja.
Kritiikin hyvaksymisen katsottiin kuitenkin vievin jotain oleellista sosiaalipolitiikasta
“reformitieteend”. Armas Nieminen vei sosiaalipolitiikan tutkimusta 1950-luvulla
voimistuneen loogis-empiirisen tiedekisityksen suuntaan korostaen samalla tutki-
muksen merkitystd sosiaalipolitiikan kiytantojen kehittimisessd. Nieminen aloitti
my0s keskustelun teoreettisten tai “puhtaiden” tieteiden sekd sovellettujen tieteen
erottelusta, ja tatd keskustelua kdytiin 1970- ja 1980-luvuille saakka. (Urponen 1979b
ja 1983a, 16-23.)"

Tapausesimerkki: Kunnallinen lastensuojelutyd sosiaalisen sopeutumisen edistdjand

Halu tietdd lastensuojelutydn tuloksista

"Vaikka kunnalliset viranomaiset ovat jo yli vuosisadan ajan harjoittaneet maas-
samme vahdosaisten lasten kasvatusty6ta ja vaikka kasvatettavien luku on nous-
sut merkittaviin madriin, ei tdmdn tydn tuloksia ole tdhdn mennessa empiirisesti
selvitetty. Useiden ammattiveljieni lailla olen kuitenkin joutunut tydssani monessa
otteessa toteamaan, miten valttamatonta lastensuojelutydn tahanastisten tulosten
tunteminen olisi.” (Salo 1956, 5.)

Reino Salo (1920-1988) perustelee télld tavoin lastensuojelutyon tuloksiin kohdis-
tuvaa tiedonhaluaan vuonna 1956 tarkastetussa sosiaalipolitiikan véitoskirjassa
”Kunnallinen lastensuojelutyo sosiaalisen sopeutumisen kasvattajana”. Han teki myos
aiheesta jatkotutkimuksen (Salo 1959). Salo toimi lastensuojelu- ja sosiaalijohtajana
Vaasassa vuosien 1949 ja 1966 vilisen ajan. Vuonna 1966 hdnet nimitettiin Tam-
pereen yliopistoon perustettuun sosiaalihuollon apulaisprofessorin virkaan. Neljd
vuotta myohemmin hinet kutsuttiin professoriksi, ja titd virkaa hin hoiti eldkkeelle
jddmiseensd, vuoteen 1979 saakka. Salo tutki lastensuojelun ohella huoltoapua ja
alkoholiongelmia ehtien tehdi tyouransa aikana kaikkiaan 36 julkaisua. (Professori
Salon painetut julkaisut 1981; Miantysaari & Pos6 2005, 386.)

Mikko Mintysaari ja Tarja Pos6 (2005) ovat pohtineet Salon tuotantoa ja asemaa
sosiaalityon tutkimuksessa. He tuovat esiin syité sithen, miksi Salo on jadnyt unoh-

15 Charles Taylor (1990, 59) on pohtinut kysymysti, onko arvojen ja tosiasioiden erottaminen toisistaan ylipdinsa tarkoi-
tuksenmukaista. Tamin jaottelun mukaan otaksutaan, ettd arvoja koskevia uskomuksia voidaan selvitelld objektiivisesti.
Ajatellaan, ettd arvoista on mahdollista tuottaa tosiasioita, mutta ei painvastoin. Toisaalta my6nnetdin kuitenkin, ettd
arvot vaikuttavat havaintoihin.
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duksiin sosiaalityon oppihistoriassa. Sosiaalihuoltoa ei ole endé olemassa yliopistol-
lisena oppiaineena eiki oikeastaan edes yhteiskunnallisena toiminta-alueena'®. Salon
tutkimusote oli jarjestelméldhtoinen, ja hdn tarkasteli ihmisten ongelmia asiakkuuk-
sina. Salon tyotoverit olivat kiinnostuneita sosiaalihistoriallisesta otteesta, mutta
Salo suosi kvantitatiivista, empiiristd tutkimusta. 1970-luvulta alkaen tilastolliset
menetelmit alkoivat menettdd suosiotaan yhteiskuntatutkimuksessa, ja kiinnostus
siirtyi laadullisiin menetelmiin.

Varhaisessa sosiaalipolitiikassa pureuduttiin 1800- ja 1900-lukujen molemmin
puolin laajoihin védestoryhmiin kohdistuvien kollektiivisten toimien aikaansaa-
miseen. Konkreettinen sosiaalitutkimus tilastollisine jarkeilytyyleineen otettiin
kayttoon timan mahdollistamiseksi. Salon tutkimus ajoittuu toisen maailman-
sodan jilkeiseen Suomeen, jolloin haluttiin kehittdd sosiaalilainsdddantod sotien
aiheuttamien menetysten korvaamiseksi. Tutkimus on my6hemmailti ajalta kuin
konkreettisen sosiaalitutkimuksen valtakausi.”” Se ilmenté4 toisen maailmansodan
jalkeisid yhteiskunnallisia muutospyrkimyksid, joiden perusteella yksiloiden ja per-
heiden sopeuttamisen ja itsehallinnan edistimisen pddmadrat tulevat keskeiseksi.
Salon tutkimuksesta ilmenee uuden ja vanhan jannitteisyys. Hanen tutkimuksensa
kuvastaa uudenlaista sosiaalipoliittisten toimien tuloksiin ja vaikutuksiin suuntau-
tuvaa tiedonhalua. Toisaalta siitd voidaan jdljittdd myos varhaisen sosiaalipolitiikan
diskurssin yhteydessd muodostuneiden tietokdytintojen kisitteitd ja menettelyita.
Siind selvitellddan sosiaalipolitiikan tarkoituksenmukaisuutta, tarkastellaan yksilon
ja yhteiskunnan etujen yhteensovittumista ja siind suuntaudutaan erityiselld tavalla
lastensuojelun “ainekseen”. Salo tekee tilastollista tutkimusta, mutta hdn tuntuu myos
aidosti valittavan tutkimistaan ihmisista.

Salon tehdessi vaitoskirjaansa perhepolitiikka ja lasten kasvuolot olivat Suomessa
huomion kohteena. Maahan oli vuonna 1937 saatu sosiaalihuollon erityislainsdddanto,
ja 1940- ja 1950-luvuilla kehitettiin sosiaaliavustuksia. Kéyhdinhoidon perinteisté
poiketen niitd alettiin suunnata vdestoryhmille ja lapsiperheille ilman yksilollistd
tarveharkintaa. Aitiysavustusta koskeva laki tuli voimaan vuonna 1937 ja lapsilisi
ja sotilasavustusta koskevat lait vuonna 1948. Lisdksi alettiin tukea lapsiperheiden
kodinperustamisen ja asumisen kustannuksia ja saatiin aikaan kunnalliset ditiys- ja
lastenneuvolat. (Auvinen 1974, 73-105.) Kunnallinen huoltoty6 alkoi siirty4d luot-

16 Sosiaalihuollon kisite on nykyisin lihes viistynyt kielenkdytosti. T4lld hetkelld puhutaan tarkoituksesta riippuen useim-
miten sosiaalialasta, sosiaalipalveluista tai sosiaalitydstd. Kansallisen sosiaalialan kehittdmisprojektin selvitysmiesraportin
mukaan sosiaalihuollolla voidaan tarkoittaa lainsdddédnngssd kunnille siddettyjen toimintojen kokonaisuutta, joka
kattaa sosiaalipalvelut ja osan sosiaaliavustuksia, kuten elatustuen, lasten kotihoidontuen ja yksityisen hoidon tuen seki
toimeentulotuen. Sosiaalialaan sisiltyvit kunnallisen sosiaalihuollon lisiksi jirjestdjen sosiaalipalvelut ja sosiaalityd,
yksityisen sektorin tuottamat sosiaalipalvelut sekd muut kunnan ja valtion toiminnot, jotka tdhtéévit sosiaalisen toimin-
takyvyn parantamiseen ja ongelmien ehkiisyyn esimerkiksi terveydenhuollossa, koulun oppilashuollossa, tydhallinnossa
ja vankeinhoidossa. (Heikkild & Kaakinen & Korpelainen 2003, 14.)

17 Arvioinnin kehityksen kannalta konkreettisen sosiaalitutkimuksen ja tarkastustoiminnan yhteys on kiintoisa asia, silld
valtiollisen ohjauksen historia sosiaalihuollossa liittyy kiintedsti tarkastukseen. Koyhidinhoidon ensimméinen valtion
virkamies oli Gustav Adolf Helsingius, joka toimi vaivaishoidon tarkastajana vuosina 1888—1915. Helsingius tutustui
Suomen ja muiden pohjoismaiden koyhiinhoitoon ja tydlaitoksiin sekd Elberfeld-jirjestelmdidn Saksassa (Kananoja
1977, 32-33). K. F. Kivekkdan (1910) selostus Elberfeldin jirjestelmdstd on myos kiinnostava dokumentti “yleisesti
asevelvollisuudesta sodassa koyhyyttd vastaan”, kerjuuseen puuttumisen yrityksista.
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tamushenkil6iltd koulutetuille tyontekijoille. Salo pohtii kaikkia nditdi muutoksia
tutkimustehtdvinsd mairittelyn yhteydessa.

Salo on kiinnostunut lastensuojelun sijaishuollon kohteeksi paityneestd lapsiai-
neksesta”, kuten hidn asian madrittelee. Huostaanotettujen maara vaihteli Suomessa
1940-luvulla 15 000:std 26 000:een henkiloon, joten kyse oli tarkedstd yhteiskunnalli-
sesta kysymyksestd. Saloa askarruttaa, onko lastensuojelun sijaishuolto lasten eldmassa
sosiaalipoliittisesti tarkoituksenmukaista. Hinen mukaansa se edellyttiisi, ettéd

“olisi kyettavd saamaan tyydyttava kdsitys siitd, miten lastensuojelutoimenpiteitten
kohteeksi joutuneet henkilot todenndkoisesti ja keskimaaraisesti olisivat eldmassa
selviytyneet, jos lastensuojelutoimenpiteisiin ei heiddn kohdallaan olisi lainkaan
ryhdytty.” (Salo 1956, 11-12.)

Salo tarkoittaa lastensuojelutyon vaikutuksella sen sosiaalipoliittista tarkoituksen-
mukaisuutta. Kysymykset, joihin Salo etsii vastauksia, ovat: 1) millaisista sosiaalisista
oloista tutkittavien lastensuojelutoimenpiteitten alaiseksi joutunut lapsiaines on
ollut kotoisin, 2) miten lapset on kasvatettu niissa piireissi, joista huollettava aines
on kotoisin, 3) mitk tekijdt saattoivat aiheuttaa sen, ettd osa néisté lapsista on osoit-
tanut pahantapaisuutta, 4) miten tutkittava lapsiaines on sopeutunut téysi-ikdisend
vapaaseen kansalaiselimain, 5) onko nédhtivissd lapsuusiin kokemusten vaikutusta
aikuisidn sopeutumisilmioihin sekd 6) mikd merkitys annetulla sijaiskasvatuksella
on saattanut olla lasten myohemmiille kehitykselle (Salo 1956, 38).

Sosiaalipoliittisen arvostelemisen lihtokohdaksi Salo kartoittaa lastensuojelun
onnistumisen reunaehtoja: voidaanko tyoltd edes odottaa myonteisid vaikutuksia?
Hian huomauttaa siitd, etté

“Sijaiskasvatustydn tuloksia ei ole asiallista verrata normaaliperheitten lapsiin,
olkoonpa, etta nama perheet edustaisivatkin samaa sosiaalis-taloudellista tasoa,
koskapa huostaanotetut lapset ovat aina enemman tai vdhemman ymparistonsa
vaurioittamia.” (Salo 1956, 23.)

Lasten kotiolojen poikkeavuuden ohella hin pohdiskelee perinnéllisyyden ja ympi-
riston merkitystd lasten kehitykselle, huostaanoton kokemusta, laitosten ja sijaiskotien
tarkoituksenmukaisuutta lapsen kasvuympéristonad seka lasten psyykkisten ja sosiaa-
listen ongelmien selvittimisen tapoja. Salo painottaa perinnoéllisyyden merkitsevin
vain reaktiomahdollisuuksien periytymistd. (Salo 1956, 12—30.) Ndin hin perustelee
viliintulojen mahdollisuuksia saada aikaan muutoksia sosiaalisen alueella.
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Menetelmd ja aineistot

Salo kayttda tilastollisia menetelmid, joten hidn pohtii tdllaisen tutkimuksen mah-
dollisuuksia ja rajoja:

”Onkin luonnollista, ettd puhtaasti tilastollinen tutkimus, joka vailla kosketusta
tutkimiinsa suuriin ihmismassoihin suorittaa tilastollisia vertailuja, ei kykene tun-
keutumaan riittavasti yksildiden probleemeihin. Mutta vaikka ei varsinaisesti olisi
kysymys timénlaatuisesta “etéisestikadn” tutkimustydstd, saa usein sen kisityk-
sen, ettd hyvin suurilla aineistoilla operoivat tutkijat (jotka usein ovat sosiologeja)
paatyvat helposti sosiaalisluonteisten tekijoitten korostamiseen inhimillista kaytosta
selittdessadn.” (Salo 1956, 45.)

Salon mielestid “yksilotutkimukset”, joiden tekijdt ovat usein psykologeja ja psykiatre-
ja, antavat tilastollista tietoa yksityiskohtaisempia tuloksia ja korostivat yksilollisten
ominaisuuksien merkitysti. Salo pitdd niiden heikkoutena pienii aineistoja, jolloin
tulokset voivat johtua sattumasta. (Salo 1956, 45-46.)

Tutkimus kohdistuu vuonna 1936 tai sitd ennen syntyneisiin lapsiin, jotka olivat
pédtyneet lastensuojelun sijaishuollon tai suojelukasvatuksellisten toimien kohteiksi.
Heité oli yhteensd 1 338 henkilod. Salo jakaa heidit kolmeen ryhmién: 1) turvatto-
mina huostaanotetut lapset, 2) pahantapaiset lapset, jotka alle 15-vuotiaina syyllis-
tyivit lainvastaiseen tekoon ja joutuivat sen takia suojelukasvatustoimien kohteeksi
sekd 3) vertailuryhmai: edellisiin ryhmiin kuuluvien sisarukset, jotka eivit joutuneet
tekemisiin lastensuojelun kanssa vaan kasvoivat omissa kodeissaan. Hin myontéa
sisarusten vertailuaineiston olevan metodisesti ongelmallinen, mutta muistuttaa, ettd
”ihanteellisen sosiaalipoliittisen vertailuaineiston muodostaminen ei ole inhimillisten
mahdollisuuksien rajoissa”. (Salo 1956, 43). Salo hyodyntdi siis tilastollisia vertailuja
ryhmien kesken, ja hidnen tutkimusasetelmansa on kvasikokeellinen.

Salo on kerdnnyt lapsia ja heiddn perheitddn koskevaa arkisto- ja rekisteritietoa
ylenpalttisesti: lastensuojelu-, huolto- ja holhouslautakunnilta, kirkkoherranviras-
toista, poliisiviranomaisilta, rikosrekistereistd, alkoholiliikkeen rekistereistd, Kan-
saneldkelaitokselta ja asuntokuntien taksoituslautakunnilta. Lisdksi hdan kokosi 586
haastattelua. Tutkittavien lisdksi on haastateltu lihisukulaisia, tyonantajia ja jopa
elakkeelle siirtyneiti lastensuojeluvirkamiehii. (Salo 1956, 51-56.) Salo ei pohdi sit4,
millaista tietoa arkistoasiakirjat vilittivit asiakkaiden sosiaalisesta todellisuudesta.
Hin otaksuu kerddminsd tiedon olevan sellaisenaan “kovaa faktaa” asiakkaiden
todellisuudesta. Salo pitdd tietoa luotettavana, silld hin on vertaillut huolellisesti
asiakasarkistojen tietoja toisiinsa:

”Ylimalkaan voidaan tietoaineksesta todeta, ettd miltei kaikki saadut tiedot oli
tarkistettavissa jonkin toisenkin viranomaisen antamin tiedoin, joten tietoainesta
voidaan pitad verrattain luotettavana.” (Salo 1956, 56.)
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Arvostelun kohteet ja kriteerit

Lapsiin ja perheisiin kohdistuva lastensuojelutyd jad tutkimuksen “mustaksi aukoksi”,
silld Salo kuvaa sitd niukasti. Sen sijaan tutkimus kohdistuu lastensuojelutoimien
kohteena olleisiin lapsiin ja heiddn perheisiinsi. Lasten ja nuorten sopeutumista selvit-
tdadkseen Salo on kehittinyt seurantakriteerit. Han luokittelee yksiloiden myohemman
elimin tilanteet seuraavasti: 1) rikollinen, uusintarikollinen, 2) alkoholin viirin-
kayttdja (= juopot), 3) yhteiskuntakelpoinen, elimissdan menestynyt kansalainen,
4) taloudellista yrittelidisyyttd osoittanut henkilo, 5) irtolainen tai/ja irtolaisuuteen
viittaavaa holtitonta elimintapaa osoittanut, 6) koyhyys 7) aviollinen eripuraisuus
8) terveydentila seka 9) dlyllisesti vajavainen. (Salo 1956, 48—51). Salo muotoilee ndin
onnistumisen kriteerit yksiloiden kéyttdytymistiloina. Normaalin ja ei-normaalin
kayttaytymisen Salo erottelee toisistaan laatimiensa kriteerien pohjalta. Niiden mu-
kaan “yhteiskuntakelpoinen, elimissidin menestyvi kansalainen” on henkilg, joka

”— — ei ole syyllistynyt rikoksiin, poliisi- eika jarjestysrikkomuksiin, ei ole alkoholin
vadrinkayttdja, ei saa eikd ole saanut kdyhdinhoitoa, ei ole eika ole ollut avioerossa
jajonka avioliitto ei ole tunnetusti ristiriitainen, sekd joka ei ole irtolainen tai holti-
tonta eldmaa viettdva henkild. Han on fyysisestija psyykillisesti terve, sadannéllisesti
ansiotydssa kayva henkild, joka tulee toimeen omin avuin ja jonka verotettava tulo
vuodelta 1951 oli vahintdan Mk 200.000:-.” (Salo 1956, 49.)

Lasten olot, myohemmdit vaiheet ja yhteiskunnalliset tekijit

Salon tutkimus sisdltdd sekd kuvailua etté selittdavan tutkimuksen asetelman. Kvan-
titatiivisen aineiston kisittely oli tyoldstd 1950-luvulla. Salon lukuisat taulukot ja
tutkimukseen liitetty “taulukkolakana”, jossa selvitetddn lapsuusajan kokemusten
yhteyttd aikuisidn selviytymiseen, ovat kunnioitusta herittivid. Prosenttijakaumien
ja ristiintaulukointien ohella Salo kayttdd korrelaatiokertoimia ja tilastollisen mer-
kitsevyyden testauksia.

Kuvailevassa osassa Salo esittelee seikkaperiisesti lasten ja perheiden sosiaalisia
lahtokohtia, “kotiolojen vaikeutta” ja lasten myohempid vaiheita. Luokitellessaan
lasten lahtotilanteen kotiolot niiden vaikeuden suhteen hin paityy murheelliseen
tulokseen: “koko aineiston, 1 338 henkilon, lapsuuskodeista voitiin katsoa normaa-
leiksi ainoastaan 12. Kaikkein vaarallisimmalta vaikuttava piirre oli lapsuuskodeissa
vanhempien korkea asosiaalisuus.” (Salo 1956, 99.) Lasten myohempéd sopeutumista
kuvatessaan Salo osoittaa vihiten “yhteiskuntakelpoisia, menestyneitd henkiloitd”
olevan entisten pahantapaisten ryhmadn kuuluneiden keskuudessa. Sen sijaan tur-
vattomina sijoitettujen ryhmiin kuuluneet ovat selviytyneet eliméssddan paremmin,
ja tytot ovat parjanneet paremmin kuin pojat. Salo tiivistdd tulokset todeten, ettd
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"Vaasan kaupungin lastensuojelutyd on onnistunut turvattomien lasten kasvattajana
hyvin. Sen sijaan alaikdisena suoritettu lainvastainen teko on osoittautunut kaut-
taaltaan vaaralliseksi enteeksi. Sen seurauksia ei lastensuojelutyd ole tyydyttavasti
kyennyt torjumaan.

Seka pahantapaisten ettd turvattomien lasten omalaatuisena mielihaluna on
ollut matkustaa ulkomaille ilman reaalisia toimeentulon edellytyksia. Huostaanotet-
tujen lasten vaikeudet nayttavat olevan suuret omavastuisen elaman alussa, mutta
toisaalta on sijaiskasvatus kehittanyt heissa alttiutta epareaaliseen toiveajatteluun.
Siitd on kevytmielinen ulkomaille matkustelu erds merkki. Niinpa kodeissaan
kasvaneen vertailuaineiston parissa ei tamankaltaista ”pilvilinnojen” rakentelua
esiintynyt.” (Salo 1956, 164-165.)

Salo harjoittaa tillaista “moraaliarviointia” 14pi tutkimuksen. Hdn arvostelee” asiak-
kaiden normaalisuutta ja moraalista mielenlaatua ja pit44 niiden myonteisid muutoksia
ndyttoind lastensuojelutyon onnistumisesta. Nikolas Rosen (2000, 104—105, ks. my6s
Rose 1999) mukaan téllainen moraalinen arviointi tuli kdyttoon sosiaalisen hallin-
noinnissa 1800-luvun puolivilissd. Sen yhteydessd ihmisen ”luonnetta” alettiin pitdd
tiarkednd asiana, silld sithen vedoten voitiin problematisoida yksilon kdyttaytymista.
Julkisten toimien avulla uskottiin voitavan kehittdd ihmisten luonteen hyveita.

Salo tarkastelee myds yhteiskunnallisten olojen, joihin hin sisdllyttda poliittiset,
taloudelliset ja paikalliset olot, merkitysté lasten sopeutumiselle. Selittivdssd tut-
kimusosuudessa Salo haluaa kehittdd ennusteita: millainen merkitys eri olosuhde-
tekijoilla olisi lasten aikuisidn kannalta, ja mitd huostaanotto siind merKkitsisi (Salo
1956, 47—48). Salo vetoaa esimerkiksi tutkimuksiin, joissa on osoitettu rikollisuuden
olevan yhteiskuntaolojen heijastusta. Lisdksi hdn selvittda lasten kasvuoloja paikal-
lisyhteis6ind. Tarkasteltavaksi tulevat asiakkaiden lapsuuskotien sijainti ja monet
muut asuinympariston tekijat. Useiden lasten vanhemmat oli teloitettu vuoden 1918
tapahtumien yhteydessi, ja katkeruus leimasi edelleen yhteiskunnallista ilmapiiria.
Salo kuvailee Vaasassa vallinnutta olojen epavakautta:

”Muutenkin oli 1920-luku sekd taloudellisessa ettd poliittisessa mielessa tasa-
painotonta aikaa. Laajoine saaristoineen oli Vaasa erd maamme vilkkaimmista
salakuljetusalueista. Yhteiskunnallisetkin ristiriidat esiintyivat jyrkkind sangen
fanaattisen maakunnan keskessd. Tamanlaatuiselle kytevalle levottomuudelle
antoivat kieliriidat oman erikoisleimansa. Runsasta kiihoketta ei asosiaalisuuteen
taipuvaiselta nuorisolta siis suinkaan puuttunut.” (Salo 1956, 173.)

Salo pohtii sotien jélkeistd arvojen murenemista, joka hinen mielestdin vei nuori-
solta entiset ihanteet antamatta mitdén tilalle (Salo 1956, 179). Tulosten perusteella
asiakkaina olleiden lasten ja nuorten vanhemmat tyoskentelevit ruumiillisen tyon
ammateissa. Salo vetoaa kuitenkin tuloksiin, joiden mukaan rikollisuus ei sitoudu
yhteiskuntaluokkaan (Salo 1956, 186). Salo haluaa painottaa myonteistd ihmiskasitysté
ja lasten kasvuoloihin vaikuttamisen mahdollisuuksia.
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Yhteiskunnan edun mukaista

Salo esittelee johtopéitokset kolmen teeman avulla: lapsuuskodin olosuhteiden vaiku-
tukset, lastensuojelutyén onnistuminen seki lastensuojelutyon suhde yhteiskuntaan.
Lastensuojelutyon sosiaalipoliittista tarkoituksenmukaisuutta koskevien paitelmien
lahtokohdaksi Salo pohtii lastensuojeluasiakkaiden ja yhteiskunnan edun suhdetta.
Hin pohtii asiaa seuraavasti:

“Ehka on lupa verrata yhteiskuntaa sotilasrivistoon, jossa vahvimmat kulkevat
kdrjessa heikompien jaadessa yha enemman muista jalkeen. Viimeksimainituista-
kin on huolehdittava, silld muuten he muodostavat joukko-osaston etenemisessa
ja "moraalissa” arveluttavan tekijan. "Purnaaminen” sodassa ja asosiaalisuus
yhteiskunnassa tarttuvat heikompia lahinna oleviin, jos rivistdn kontrolli ja luot-
tamus johtoon ja etenemiseen vdsahtavat. Epdilematta turvallisesti ja tasaisesti
eteneva yhteiskunta luo kapeimman pohjan jasentensa asosiaalisuudelle.” (Salo
1956, 280.)

Jotta lastensuojeluty olisi sosiaalipoliittisesti tarkoituksenmukaista, sen olisi Salon
mielestd “pitdnyt kyetd sijoittamaan suojattinsa ldhemmiksi kirked edelld kuvatus-
sa yhteiskuntarivistgssd” (Salo 1956, 280). Tulosten perusteella Salo piityy johto-
paidtokseen: sijaiskasvatuksen vaikutukset ovat pddosin hyvid. Lastenkotihoito on
vihentdnyt asosiaalisuutta eniten, mutta se on samalla muovannut “suojateistaan
kohtaloonsa alistuneita, “fatalismiin” taipuvaisia henkiloitda”. Salo pitdd kuitenkin
lastenkotitoimintaa sosiaalipoliittisesti tarkoituksenmukaisena. Myos perhekasva-
tus tuntuisi vastaavaan tarkoitustaan. Useissa hoitopaikoissa kiertineet lapset ovat
selvinneet ldhes yhtd hyvin kuin muutkin, mutta he olivat vihemman yrittelidita”.
Salon mielesté lastensuojelutoimet ovat olleet timan ryhmin kohdalla osin turhia
ja vahingollisia. (Salo 1956, 280-283.) Salo tiivistdd padtulokset todeten, ettid lasten-
suojelun sijaiskasvatus on

1) pelastanut lasten elamaa

2) nostanut hieman holhottiensa ammattitasoa

3) parantanut heiddn keskiméiriistd ansiotasoaan

4) viahentdnyt koyhdinhoidon tarvetta

5) vihentédnyt rikollisuutta

6) vihentanyt alkoholin vadrinkayttod

7) vihentdnyt irtolaisuutta ja holtitonta elimia ja

8) lisannyt menestyneisyyttd eliméssa. (Salo 1956, 284.)

Sijaiskasvatusta saaneet ovat “siirtyneet yhteiskuntarivistossd askeleen eteenpdin”.
Siten lastensuojelu on Salon mielesté ollut myds julkisen edun mukaista. Tutkimuksen
lopuksi hin nostaa esille kysymyksen siit4, olisiko toisenlaisin menetelmin voitu saada
parempia tuloksia. Salo suosittelee lasten ja perheiden avohuollon tuen lisddmista.
Téstd syystd hin ehdottaa lastensuojeluun kehitettdviksi kaksi paamuotoa. Niistd
ensimmadinen siséltéisi lastensuojelun asiakastyon, “caseworkin” ja muun ”kotipiirin
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elamaid tukevan toiminnan” ja toinen psykiatriseen tutkimuksen ja hoidon jo ennen
“pahantapaisuuden puhkeamista”. Lisiksi Salo ehdottaa lastensuojeluvirkailijoille
koulutusta, silld hinen mielestddn “olisi ennakkoluulottomasti tunnettava sijaiskas-
vatustapojen vaikutukset ja kdyttomahdollisuudet erehtymitta yksipuolisiin yleistyk-
siin.” Salo epiilee, ettd kunnallisten luottamushenkildiden avulla lastensuojelutyota
ei voida endd hoitaa ja suosittelee alan ammatillistamista. (Salo 1956, 284-285.)

Salon vastavdittédjind toimineet Armas Nieminen ja Arvo Lehtovaara ounastelivat
Salon tutkimukselle laajaa kiytt64 sosiaalihuollossa. Tutkimusta pidettiin ansiokkaana
siksi, ettd siind selvitettiin lastensuojelutyon sosiaalipoliittista tarkoituksenmukai-
suutta. Sen metodisia ratkaisuja pidettiin hieman ohuina ja aikakauden keskustelua
seuraamattomina. Salon normatiivinen, vanhahtava esitystapa sai my0s kriittistd
huomiota. (Mintysaari & Poso 2005, 389-390 ja 400—401.)

Arviointi hyvinvointivaltiota edeltdneessa sosiaalipolitiikassa

Boltanskin ja Thévenot’n arvojirjestysten nikokulmasta hyvinvointivaltion kehit-
tymistd edeltidneessd sosiaalipolitiikan diskurssissa oli kyse kansalaisuuden arvojir-
jestyksen voimistamisen yrityksistd: koetettiin sovitella yhteiskunnan toimijoiden
intressietuja, muotoilla niistd valtiollisia sosiaalipolitiikan kédytint6jd ja aikaansaada
yhteiskuntaan yhteisvastuullisuutta. Samalla keskusteluun sisiltyi produktiviteetin
ideaali, teollistumassa olevan yhteiskunnan arvojirjestys sekd uskontoon ja kristil-
lisyyteen liittyvi arvoperusta. Konkreettiseen sosiaalitutkimukseen liittyvit vaiku-
tusten kisitteet ja jarkeilytyylin voi kiteyttdd seuraavaksi talukoksi:

Taulukko 3. Konkreettisen sosiaalitutkimuksen diskurssi ja vaikutuksen jdrkeilytyyli.

Jarkeilytyyli Tilastollinen
Konteksti Kansallisvaltio
Tiedon kohde Vdeston olot
Tiedon subjekti Valistunut sivistyneisto
Arvioinnin kdsitteet Sosiaalisten olojen arvostelu
Vaikutusten kasitteet Vaikutus tarkoituksenmukaisuutena
Hallinnan kasitys Sosiaalireformismi
Tiedonhalun perustelu Sosiaalipolitiikan aikaansaaminen
Tietoa vakauttavat instituutiot Valtionhallinto

Tilastointi

Yhdistykset

(Yliopistot)
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Varhaisen sosiaalipolitiikan diskurssissa vaikutuksen kysymys liittyi eri intressi-
piirien ja yhteiskunnan yleisetua yhteensovittelevan, viestoryhmiin kohdistuvien
kollektiivisten toimien ja “tarkoituksenmukaisen yhteiskunnan” kehittimiseen.
Sosiaalipoliitikot yrittivit sovitella erilaisten arvoideaalien ja yhteiskunnallisten
intressien vilimaastossa. Tietokdytdntojen aikaansaamisen halua viritti sosiaalire-
formistinen hallinnallisuus. Diskurssissa puhuttiin sosiaalipoliittisesta arvostelusta.
Se oli mahdollista maaseudun ja kaupunkien vieston olojen havainnoinnin avulla ja
tilastolliseen jarkeilytyyliin turvautumalla. Sosiaalipoliitikkojen kielenkéytossd vai-
kutusta kiytettiin perusteluna sosiaalipolitiikan aikaansaamiselle, silld vaikutuksiin
vedoten muut yhteiskunnalliset toimijat saattoivat myos kyseenalaistaa uudistusten
tarpeellisuutta.

Matti Alestalon (1973, 71) mielestd konkreettisen sosiaalitutkimuksen yhteis-
kunnalliset seuraukset jdivit viahdisiksi. Tama pitdd paikkansa siind mielessd, ettd
tutkimusten ja selvitysten tuella ei onnistuttu kehittimiin sosiaalivakuutusta tai
laajentamaan sosiaalipolitiikkaa. Konkreettisen sosiaalitutkimuksen aikaansaamisella
on voinut kuitenkin olla muunlaisia pitkdn aikavilin seurauksia sosiaalipolitiikan
tiedonmuodostukselle. Tdrkeinti on, ettd sosiaalipolitiikan varhaisen diskurssin yh-
teydessd vakiinnutettiin valtiollisen tilastoinnin ja sosiaalihallinnon tietokaytintoja
ja -instituutioita, jotka ovat edelleenkin keskeisid. Valtiollisen selvitys- ja tutkimus-
toiminnan edellytykset kehittyivit ensin, ja vasta timin jdlkeen alan yliopistollinen
tutkimus kdynnistyi. Kun tdlld hetkelld toivotaan tieteellisiin ndyttoihin perustuvia
politiikkoja tai kdytiantoji, kyse ei ole aivan uudesta asiasta. Pikemminkin téllaiselle
ajattelutavalle on alettu luoda perustoja toista sataa vuotta sitten.

Diskurssin yhteydessd empiiriseen sosiaalitutkimukseen vakiintui valtiokeskeinen
ote, josta Ulrich Beck (2006) puhuu metodogisena nationalismina. Siini selvitelldan
vdeston oloja, sosiaalisia ongelmia, rakenteellisia kysymyksii ja julkisen vallan toi-
mien merkitystd. Téllaisen tutkimusotteen katsotaan hallinneen huomattavaa osaa
akateemista sosiaalitutkimusta toisen maailmansodan jélkeiselle ajanjaksolle (Alapuro
& Alestalo 1992, 140) ellei nykypdiviin asti (Suikkanen 2003).

Sosiaalipolitiikan tutkijoiden keskustelussa pédtyi voitolle Weberin nikemys,
jonka mukaan tutkijoiden tulee pidittiytyd arvostelmien esittimisestd, vaalia sosiaa-
lipolititkan kdytidnnollisen ja tieteellisen puolen erillisyyttd sekd tutkimuksen ja
muiden yhteiskunnallisten toimijoiden tyonjakoa. Se alkoi ohjata yhteiskuntatutki-
musta suuntaan, jonka oli helppoa nojautua 1920-luvulla alkaneeseen Wienin piirin
loogis-empiirisen tieteenteorian taustatukeen. Tieteen ja politiikan erottelu heijastui
myo6hempiin sosiaalipolitiitkan madritelmiin ja késiteanalyyseihin (Urponen 1979a,
51-52 ja 1979b).
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5 TAVOITE- JA LABORATORIOYHTEISKUNTA

Vaikutukset hyvinvointivaltiota laajennettaessa

”Kehittyva yhteiskuntapolitiikka tarvitsee suunnannayttdjakseen yhteiskuntatie-
teellistd tutkimustyota. Ihmisyksilo ja ihmisjoukot ovat olemassaolomme arvokkain
aines. Tatd ainesta alkoon rohjettako kasitelld uskomusten varassa. Tuntematto-
muudessaan pelottava ihminen on opittava kdyttaytymiseltdan tuntemaan. Kansa-
laisten sosiaaliseen turvaan tahtddva sosiaalipolitiikka on vasta silloin turvallista,
kun etukateen tiedetddn, miten ihmiset tulevat sosiaalipoliittisten toimenpiteiden
vaikutuksesta kayttaytymaan.” (Kuusi 1956, 4.)

Pekka Kuusi oli kasvuhakuisen yhteiskunnan ja hyvinvointivaltion perustelija, joka
toimi sekd yhteiskuntasuunnittelun ettd kokeellisen tutkimuksen kehittamiseksi
(ks. Tuomioja 1996). Kuusen mukaan yhteiskuntapolitiikan kehittdmisessa olisi kyse
kansalaisten kdyttdytymisen ohjaamisesta. Han tarkoitti silld hieman samankaltaista
asiaa kuin mihin Michel Foucault on viitannut hallinnallisuuden kisitteelldan. Kuusi
kisittelee ihmisten kayttdytymisen sddntelyn kysymystd edelld kuvatusti vuonna
1956 tarkastetussa viitoskirjassaan “Alkoholijuomien kidytté6 maaseudulla. Kokeel-
linen tutkimus alkoholijuomien kaytostd erdissd maalaiskunnissa ja kauppaloissa”.
Siind Kuusi tutki olut- ja viinimyymaloiden avaamisen vaikutuksia paikkakuntien
alkoholioloihin kokeellisen asetelman avulla.

Suomalainen sosiaalipolitiikka vahvistui ja laajeni 1950-luvun lopulta 1980-luvun
lopulle. Hyvinvointivaltion ajatus omaksuttiin sotien jdlkeen, ja 1950- ja 1960-
lukujen taitteesta alkoi sosiaaliturvan voimakkaan kehittimisen kausi. Alettiin
korostaa valtion vastuuta kansalaisten sosiaalisesta turvallisuudesta ja tasa-arvon
aikaansaamista vdestoryhmien kesken. Se merkitsi valtion tehtédvien laajentamista
ja sosiaalisten tulonsiirtojen kehittamistd. Palveluja alettiin laajentaa, mutta niiden
voimakas kehittiminen tapahtui vasta 1970- ja 1980-luvuilla. Keskeisid saavutuksia
olivat 1950- ja 1960-luvuilla kansaneldkelain uudistaminen, sairausvakuutuksen
aikaansaaminen sekd tyoeldkejirjestelmin synty kansanelikejdrjestelmén rinnalle
(esim. Haatanen 1992; Riihinen 1992; Salminen 1993; Niemeld 1994; Julkunen &
Vauhkonen 2006). Hyvinvointivaltion kehittimisen kannalta 1950-luvulta 1970-
luvulle ulottuva ajanjakso on monisirméinen. Suomi muuttui palkkatyon yhteiskun-
naksi, silld maan elinkeinorakenne muuttui nopeasti palvelu- ja teollisuusvaltaiseen
suuntaan. 1960-luvun puolivilissd toteutui polititkan suunnanmuutos, joka liittyi
laajemminkin useissa Euroopan maissa tapahtuneisiin poliittisen ilmaston muu-
toksiin. Muutokset merkitsivat vasemmiston ja keskustan pitkdn hallitusyhteistyon
alkamista sosiaalidemokraattien vaalivoiton jilkeen vuonna 1966 seka tulopoliittisen
neuvottelumenettelyn kehittymistd. Toisaalta 1970-luvulla talouskriisin peldttiin
koettelevan sosiaalipolitiikan taloudellista perustaa.

Suunnitteluldhtoisyys sekd tyomarkkinaosapuolten ja valtiollisen politiikan
neuvottelusuhteet olivat keskeisid ldhtokohtia hyvinvointivaltiota ja sen tietokédytan-
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tojd kehitettdessd Suomessa 1950-luvun lopulta 1970-luvulle. Vaikkei suunnittelun
kasitteitd useinkaan kiytetty sosiaalipolitiikkaa laajennettaessa, hyvinvointivaltion
kehittiminen ja suunnittelun eteneminen kytkeytyivit toisiinsa (Haimi 2000, 10-11
ja 113-132). Valtionhallinnon suunnittelukdytinnét olivat parhaissa voimissaan 1960-
ja 1970-luvuilla. Niiden avulla pyrittiin sekd yhteiskuntapolitiikan uudistamiseen
ettd hallinnon tehokkuuden lisddmiseen. Yhteiskuntasuunnittelua tutkineen Hilkka
Summan mielestd taloudellisen kasvun oloissa ja suunnittelun vahvoina aikoina
nimd pyrkimykset tukivat tosiaan. Lisdksi ne kietoutuivat toisiinsa suunnittelun
késitteistossd. Suunnittelu perustui tavoiterationaalisuuteen, ja tima seikka yhdisti
yhteiskunnallista uudistamista tavoittelevaa ja liikkeenjohdollista, tehokkuutta pai-
nottavaa lahestymistapaa. (Summa 1989, 22-23.)

Suunnittelua on jaoteltu yhteiskuntapoliittiseen, talouspoliittiseen ja valtiontalou-
den suunnitteluun (Tiihonen & Tiihonen 1990, 20; vrt. Haimi 2000, 12). Summan
(1989, 24) mukaan valtionhallinnon suunnittelun ydinalueet ovat olleet valtiontalou-
den suunnittelu seki yhteiskuntasuunnittelu tai yhteiskuntapoliittinen suunnittelu.
Valtion taloudellisen ohjauksen suunnittelu on tukeutunut liikkeenjohdolliseen ja
kansantaloustieteelliseen viitekehykseen. Valtion talouden ja laskentatoimen ongel-
mat vaikuttivat 1950- ja 1960-luvuilla sen kehittymiseen. Keynesildisen talousteorian
ohella suunnittelun levidmiselle tarjosivat kidytinnon malleja OECD-maissa toteutetut
hallinnonuudistukset sekd tieteellisid esikuvia ekonometria, kybernetiikka seka liik-
keenjohdon ja laskentatoimen tutkimus (Summa 1989, 22). Tunnetuin suunnittelun
esikuva oli Yhdysvalloissa kehitetty suunnittelu—ohjelmointi—budjetointi-jarjestelma
(PPBS). Suomen oloissa sitd vastasi lahinni keskipitkén aikavdlin suunnittelun kéayt-
toonotto (Pitkdnen 1980, 145; Summa 1989, 24-26).

Suunnittelun toista suuntausta, yhteiskuntasuunnittelua, kutsuttiin ensin myos
“sosiaaliseksi suunnitteluksi” tai “sosiaalisuunnitteluksi”. Sithen sisillytettiin sosiaa-
lipolitiikka kokonaisuudessaan suunnitelmallisuuden niakokulmasta tarkasteltuna.
Sosiaalisuunnitteluna pidettiin aluksi “sosiaaliseen edistykseen tihtdavia sosiaalisten
tarpeiden ja arvojen selvittelyd, toiminnan tavoitteiden madraamistd timin perus-
teella, tavoitteisiin parhaiten johtavien toimenpiteiden ja menetelmien valintaa seka
toiminnan tulosten jatkuvaa arviointia ja suunnitelman kehittimistd.” (Koskiaho
1966, 9; vrt. Kuusi 1966; Nieminen 1966.)

Vakiinnutettaessa suunnittelun kiytdntojd hyvinvointivaltioon keskustelu positi-
vismista ja loogis-empiirisestd perinteestd oli jo jadnyt taka-alalle yhteiskuntatieteissa.
Positivismille on ominaista luonnon- ja ihmistieteiden ykseyden painottaminen ja
pyrkimys etsid yleisid lakeja, joiden avulla selitetddn yksityistapauksia. Lisdksi to-
dellisuutta koskevien viitteiden tulee perustua tarkistettavissa oleviin havaintoihin.
Erik Allardtin mukaan yhteiskuntatutkimuksessa keskusteltiin innokkaimmin posi-
tivismista ja loogisesta empirismistd toisen maailmansodan jilkeen. Tamin jilkeen
painopiste siirtyi aineistonkeruun ja analyysin menetelmiin. Kuusen viitoskirjaa
lukuunottamatta 1950-luvulla ei pohdittu endéd laajemmalti loogisen empirismin
asettamia vaatimuksia. Kokeellinen tutkimus, josta Kuusi antoi omalla tutkimuk-
sellaan esimerkkii, ei saanut keskeistd asemaa yhteiskuntatutkimuksessa, kuten sille
kehittyi esimerkiksi psykologiassa. (Allardt 1992, 201 ja 236-240.) Sosiaalitieteiden
laajentuessa 1960- ja 1970-luvuilla tutkijoiden kiinnostuksen kohteet alkoivat pirs-
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toutua erityisaloiksi. Kiinnostus marxilaiseen tutkimukseen oli suurta, ja myos niin
kutsuttu Frankfurtin koulukunta heritti mielenkiintoa. Kvantitatiivista yhteiskun-
tatutkimusta kehitettiin, ja laadulliset menetelmait alkoivat tehdé tuloaan. (Allardt
1992; Eskola 1992; Stolte-Heiskanen 1992.) Sosiaalipolitiikan tutkimuksessa ilmeni
1960- ja 1970-luvuilla suurta kiinnostusta elintason, hyvinvoinnin, elimisen laadun
ja hyvinvointierojen kisitteelliseen selvittimiseen ja mittaamiseen (esim. Koskiaho
1969; Salavuo 1969; Roos 1973; Vepsi 1973; ks. Hellsten 1993, 406).

Sekd yhteiskuntasuunnittelussa ettd kokeellisessa tutkimuksessa, joita Pekka Kuusi
edisti, on haluttu tietdd hyvinvointivaltiollisten toimintojen vaikutuksista. Kummas-
sakin yhteydessd on puhuttu vaikutusten mittaamisesta. Yhteiskuntasuunnitteluun
sisdltyvdd vaikutusten jirkeilyd ja kokeellisen tutkimuksen vaikutusten jarkeilya
voidaan pitdi toisistaan erillisind jarkeilytyyleind, vaikka niitd on myds toivottu voi-
tavan liittda toisiinsa. Tdssd luvussa tarkastellaan hyvinvointivaltiota laajennettaessa
keskeiseksi muodostunutta yhteiskuntasuunnittelun diskursiivista muodostelmaa ja
sithen liittyneitd vaikutusten jarkeilytyyleja: millaista vaikutusten kasitteitd kaytettiin,
miten vaikutuksista haluttiin tietdd, millaisia ongelmia tihin sisdltyi, ja miten kayt-
toonotettujen jarkeilytyylien otaksuttiin liittyvian yhteiskunnalliseen hallintaan.

Hyvinvointivaltion laajentamisen vaihetta voidaan pitdd tirkednd arvioinnin
kehityksessd. Sosiaalipolitiikan tutkimus ei tosin valttaimitta ollut kovin keskeisessa
asemassa muodostuneiden tietokdytintdjen kannalta. Esimerkiksi Terho Vuorela
(1990, 12-24) liittdd arvioinnin kehityksen Suomessa julkisen hallinnon tehostami-
sen ja laskentatoimen kehittdmisen tavoitteisiin eikd niinkdin yhteiskuntapolitiikan
ja -suunnittelun kehittimisen pyrkimyksiin. Hinen mukaansa budjetointiteoriat ja
-jarjestelmit ovat olleet olennaisia arvioinnin ldhtokohtia. Néitd ovat perinteinen
budjetointi, toiminta- ja suoritebudjetointi, ohjelmabudjetointi sekd myohemmin
tulosohjaus ja -budjetointi. Ohjelmabudjetoinnin mallissa on painotettu seurannan
merkitystd, ja vaikuttavuus on sisdltynyt sithen yhtend nikokulmana.'® Vuorela lienee
oikeassa siind, ettd hallinto- ja liiketaloudelliset ldhestymistavat ovat vaikuttaneet
tuntuvasti arvioinnin kehitykseen. Toisaalta sosiaalipoliitikot osallistuivat yhteiskunta-
suunnittelun diskurssiin, joten tarkastelu on mahdollista tastd nikokohdasta kdsin.

Hyvinvointivaltion padmaarat keskustelun kohteena

Pekka Kuusen kirjaa *60-luvun sosiaalipolitiikka” (1963) on pidetty suomalaisen
hyvinvointivaltio-ohjelman julistuksena (Anttonen & Sipild 2000, 55) ja kasvuha-
kuisen ajattelutavan ylistyslauluna (Riihinen 1992, 2). Silld on ollut merkitystd myos
yhteiskuntasuunnittelun kehityksen kannalta. Heikki Wariksen (1980b, 332) mielestd
Kuusen Sosiaalipoliittisen yhdistyksen aloitteesta laatima suunnitelma merKkitsi so-

18 Suunnittelu- ja laskentajirjestelmien asiantuntija Eero Pitkdnen (1980, 152-153) on kuvannut vaikuttavuutta seuraavasti:
“Vaikuttavuus (effectiveness) on erityisesti julkishallintoon soveltuva kisite. Monissa yhteyksissi sitd voitaisiin kutsua
my9s tuloksellisuudeksi — haluttujen vaikutusten aikaansaaminen tai tavoitteiden saavuttaminen ovat niet aina erddnlaisia
tuloksia. Alkuperdisen PPBS:n yhteydessé vaikuttavuuskisite tuli korostetusti esille kustannus-vaikuttavuusanalyysin
muodossa. Erddssd mielessi kasitteelld korvataan kannattavuuskésitteen puuttumista julkisessa hallinnossa.”
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siaalipoliittisen suunnittelun muuntumista ensi kertaa todellisuudeksi maassamme.
Kuusi painotti teoksessaan sosiaalipolititkan myonteisid yhteiskunnallisia vaikutuksia.
Sosiaalipolitiikka toisi tydmarkkinoille tervettd ja tyokykyistd tydovoimaa, aktivoisi
tyontekoon ja yrittelidisyyteen ja motivoisi ihmisid yhteiskunnalliseen toimintaan.
Kuusi perusteli sosiaalisten tulonsiirtojen laajentamista, silld ne lisdisivit pienituloisten
ostovoimaa ja tasaisivat ndin suhdanteita.

Kuusen sosiaalipoliittinen ohjelma oli kokonaisvaltainen, ja siind kisiteltiin niin
tyovoimapolitiikkaa, asuntopolitiikkaa, perhepolitiikkaa, vanhus- ja tyokyvyttomyys-
politiikkaa, terveydenhuoltopolitiikkaa kuin sosiaalihuoltoakin. Kuusi painottaa heti
kirjansa alussa sosiaalipolitiikan tavoitteiden selvittimisen tarpeellisuutta. Hin tulee pa-
lanneeksi yhteiskuntatieteiden vanhaan peruskysymykseen, tutkijoiden mahdollisuuk-
siin ja tapoihin osallistua yhteiskunnassa arvopadmairia koskevaan keskusteluun:

"Teorian kehittely yhteiskuntapolitiikan tavoitteista lienee katsottu hedelmattomaksi
lahinnd siita syystd, ettd teoriaa inhimillisten pyrkimysten suunnasta ei ole katsottu
voitavan koetella empiirisen, tosiasioihin pohjautuvan tutkimuksen avulla. Nyky-
aikainen yhteiskuntatiede on ndin pysahtynyt inhimillisid pyrkimyksia ohjailevien
arvojen eteen. Nama arvot on katsottu tieteelliseen kasittelyyn soveltuviksi vain tut-
kimuksen annettuina edellytyksind eika siis tutkimuksen varsinaisina kohteina.

Mutta tassapa juuri virhe onkin. Inhimillisten pyrkimysten suuntaa osoittavia
arvostuksia ja kannanottoja ei ole toki siita syysta jatettava tieteellisen kdsittelyn
ulkopuolelle, etta tutkija harvoin pystyy kontrolloimaan omien henkilokohtaisten
arvostustensa vaikutusta suorittamaansa tutkimustyghon. Toisten ihmisten suorit-
tamat arvostukset ovat kuin ovatkin yhteiskuntatieteellisen tutkimustydn kohteista
keskeisimpid. Ndma arvostukset osoittavat inhimillisten pyrkimysten suuntaa.”
(Kuusi 1963, 17.)

Yhteiskuntapolitiikan arvopadmadrit ja yhteiskuntatutkijoiden mahdollisuudet tehda
arvostelmia tulivat jédlleen hyvinvointivaltion laajentamisen yhteydessi tarkastelun
kohteeksi. Heikki Waris (1980b, 333) piti Kuusen teosta kisitellessddn tarpeellisena,
ettd selvitettdisiin sosiaalipolitiikan tavoitteet ja arvot ja ratkaistaisiin, millaiset
tarpeet vauraassa hyvinvointivaltiossa halutaan asettaa etusijalle. Arvopadmairien
kysymyksiin pureuduttiin monissa myohemmissa julkaisuissa. Yhteiskuntapolitiikan
jasosiaalipolitiikan arvopdamaairid ja tavoitteita kuvattiin myos 1950- ja 1960-luvuilla
muotoilluissa sosiaalipolitiikan méaritelmissd. Esimerkiksi Armas Niemisen (1955)
mukaan ”Sosiaalipolitiikka kasittad pyrkimykset ja toimenpiteet, joiden tarkoituksena
on kohtuulliseksi katsotun elintason, sosiaalisen turvallisuuden ja viihtyvyyden takaa-
minen eri yhteiskuntaryhmille, perheille ja yksiloille”. Heikki Wariksen (1980b, 50)
mukaan ”Sosiaalipolitiikka pyrkii tasa-arvoisuuden periaatteeseen nojautuen turvaa-
maan kohtuulliseksi katsotun elintason kaikille kansakunnille, yhteiskuntaryhmille,
perheille ja yksiloille, erityisesti vihdosaisten asemaa ja turvaa parantamalla”.
Pddamadritietoisen yhteiskuntapolitiikan tietovarantoa ryhdyttiin hieman myo6-
hemmin vahvistamaan sosiaali-indikaattoreiden kehitystyon avulla. Talousneuvosto
asetti vuonna 1970 jaoston, jonka tehtdvidni oli selvittdd, millaisia suunnitelmia ja
tavoitteita yhteiskuntapolitiikassa on tehty, ja laatia niiden perusteella kartoitus yhteis-
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kuntapolitiikan suunnasta. Jaoston tuli samalla selvittdad sosiaali-indikaattoreiden
kayttomahdollisuuksia haluttujen tavoitetasojen méairittelyssd ja tutkia niiden sovel-
tuvuutta yhteiskuntapoliittisten toimien valmistelussa ja jalkivalvonnassa. Niiden
kehittimisen avulla toivottiin lisdttdvin tavoitetietoisuutta yhteiskuntapolitiikassa.
Toivottiin, ettd nithin tukeutuen saataisiin aikaan tietoperusta, joka liittdisi taloudelli-
sen ja yhteiskuntapoliittisen toiminnan aikaansaannokset ihmisten elinolojen tilaan ja
niiden muutoksiin. Jaoston raportista "Elimisen laatu, tavoitteet ja mittaaminen” (1972)
tuli keskeinen julkaisu yhteiskuntasuunnittelun kannalta. (Ks. Hellsten 1993, 414.)

Rationaalisen yhteiskuntapolitiikan hallinnallisuus

Nikolas Rose ja Peter Miller (1991) ovat nimittdneet toisen maailmansodan jilkeista
sosiaalipolitiikan laajentamista ja valtiollistamista lantisissé teollisuusmaissa welfa-
rismiksi, hyvinvoinnin rationaliteetiksi (Hellsten 1992, 141). Luonnehdinta rationaa-
lisesta yhteiskuntapolitiikasta (Salavuo 1988) liittdd yhteen hyvinvointivaltion laajen-
tamisen ja tiedollisen hallinnan paamairit. Pekka Kuusta pidetddn avainhenkilona
hyvinvoinnin suunnitelmallisen rationaliteetin esiintuomisessa. Hanen kuvataan
luottaneen melko vankkumattomasti hyvinvointivaltion vahvistamisen tdrkeyteen
ja tiedon merkitykseen sen mahdollistajana. (Salavuo 1988; Riithinen 1992.)

Kuusi tarjosi myos kdytannollisid jasennyksid suunnitteluun. Esimerkiksi vuonna
1965 pidetyssi sosiaalisuunnittelun seminaarissa Kuusi tarkasteli sosiaalisen suunnit-
telun mahdollisuuksia kasvuhakuisen yhteiskunnan kehittimisessd. Hinen mielestdan
sosiaalisen suunnittelun avulla pyrittdisiin kansalaisten pyrkimysten toteutumisen
avustamiseen. Toinen tdrked tavoiteltava asia olisi Kuusen mielestd suunnittelun pit-
ki aikajdnne, silld timé ndkokulma oli puuttunut sosiaalipolitiikan kehittimisestd
aiemmin. (Kuusi 1966, 29.) Kuusi jasensi suunnittelun jarjestelmalliseksi prosessiksi,
joka jakautuu seitsemddn vaiheeseen. Ne ovat

1) ennusteiden laatiminen

2) tarpeiden mittaaminen

3) tarpeiden jirjestiminen

4) resurssien mitoittaminen

5) valintavaihtoehtojen selvittiminen
6) toimenpiteiden valitseminen

7) vaikutusten seuraaminen.

Kuusen mielestd viestonkehityksen ja kansalaisten kdyttdytymisen ennusteet muo-
dostaisivat yhteiskuntasuunnittelun perustan. Hian piti ennusteiden laadintaa yh-
teiskuntatutkijoiden keskeisend tehtdviana. Lahes yhtéd tahdellistd olisi kansalaisten
tarpeiden mittaus ja tarpeiden jarjestiminen. Kuusi pahoitteli ennustekelpoisen yh-
teiskuntatutkimuksen puutetta mutta otaksui tutkimuksen kehittyvin aikaa my6ten
suunnittelua paremmin palvelevaksi. Kuusi piti ennusteiden kehittimisen kannalta
lupaavana sitd, ettd tilastolliset monimuuttujamallit olivat yleistymdssd yhteiskun-
tatutkimuksessa. (Kuusi 1966, 30-31; vrt. Kuusi 1963, 78—81.)
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Armas Nieminen ehdotti samassa seminaarissa suunnittelun merkitsevan vaih-
toehtojen valintaan liittyvdid paitoksentekoa, joka suuntautuu tulevaisuuteen. Hin
ei erityisemmin painottanut ennusteiden laadintaa tutkijoiden tehtdvand. Nieminen
katsoi, ettd suunnitteluun olisi aiheellista sisallyttdd yleisesti “kaikki se asiain tieteel-
linen selvittely ja tutkimustyo, jota tarvitaan, jotta olisi edellytykset tehdi viisaita
paitoksid tulevasta toiminnasta” (Nieminen 1966, 17). Sosiaalisuunnittelun Nieminen
madritteli seuraavasti:

”Sosiaalisuunnittelu on sosiaaliseen edistykseen tahtadvaa sosiaalisten tarpeiden
ja sosiaalisten arvojen selvittelyd, toiminnan tavoitteiden maaraamista taman
perusteella, tavoitteisiin parhaiten johtavien toimenpiteiden ja menetelmien va-
lintaa sekd toiminnan tulosten jatkuvaa arviointia ja suunnitelman kehittamista.”
(Nieminen 1966, 25.)

Kuusi painotti tdssd yhteydessd kausaalisuuden kysymysten hallintaa suunnittelun
lahtokohtana Niemistd enemmaén. Nieminen korosti sen sijaan yhteiskunnan arvopaa-
midrid ja niiden tutkimista. Molempien nikemyksille oli yhteistd kehitysoptimismi
ja luottamus yhteiskuntatutkimuksen mahdollisuuksiin.

Evert Vedung (1997, 25-33 ja 2003, 9-10) nimittdd radikaaliksi rationalismiksi
1950- ja 1960-luvuilla voimistunutta ajattelutapaa, jossa uskottiin yhteiskunnan ke-
hittimiseen ja paatoksenteon parantamiseen tieteen ja suunnittelun avulla. Radikaali
rationalismi ldhti oletuksesta, ettd yhteiskuntapoliittiset uudistukset voidaan toteuttaa
siten, ettd ensin tutkimusten avulla selvitetddn, millaisia yhteiskunnan kehittimisen
padamadrid tavoitellaan, millaisesta ongelmasta on kyse, millaisia keinoja on olemassa,
millaisia voimavaroja poliittiset ratkaisut edellyttdvit ja millaisin perustein ratkaisut
voidaan tehdi. Radikaali rationalismi painotti kokonaisvaltaisuutta, tulevaisuuteen
suuntautuvaa paitoksentekoa ja padatoksid edeltdvid suunnittelua. Téarkedd olisi, ettd
laajat ja kattavat hyvinvointisitoumukset valmisteltaisiin huolellisesti keskitetyssa
suunnittelukoneistossa ennen paatoksentekoa. Radikaali rationalismi piti keskeisend
pédtosten valmisteluvaiheita, eikd asioiden kdytannon toteutusta katsottu vield kovin
tiarkedksi.

Paula Tiihosen ja Seppo Tiihosen (1990, 24) mukaan suunnittelu alettiin ym-
mirtdd padtoksenteon valmisteluksi tavoitteiden saavuttamiseksi mahdollisimman
hyvin. Suunnittelussa selvitetdan nykyinen asiantila, laaditaan ennuste tulevaisuuden
muotoutumisesta edellyttden, ettd toimitaan samoin kuin aikaisemmin, asetetaan
tavoitteet, jotka ilmaisevat toivottuja asiantiloja, ja laaditaan ennusteet tulevaisuuden
muotoutumisesta asetettujen tavoitteiden perustalta sekd etsitddn toimintavaihtoehdot
tavoitteiden saavuttamiselle. Suunnittelua seuraa paiatoksenteko, padtosten toimeen-
pano, valvonta ja vaikutusten seuranta. Téllaisen suunnittelukuvauksen taustalla
on Sinkkosen ja Kinnusen mukaan rationaalisen toimijan malli. Siind tavoitteet ja
keinot muodostavat kausaalisesti toisiinsa liittyvian hierarkkisen jirjestelmin siten,
ettd toimija asettaa ensin pddtavoitteet ja etsii sitten tehokkaimmat keinot niiden
saavuttamiseksi. Tavoite-keinohierarkian sisdinen johdonmukaisuus ja loogisuus ovat
tdrkeitd. Rationaalisen toimijan oletetaan selvittivdn ainakin oleellisimmat paétos- tai
toimintavaihtoehdot ja niiden vaikutukset seki valitsevan tdltd pohjalta itsensd tai
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edustamansa yhteison kannalta kokonaisvaikutuksiltaan edullisimman eli parhaiten
tavoitteisiin johtavan toimintatavan. (Sinkkonen & Kinnunen 1994, 72.)

Suunnitteluajattelun ydinpiirteini on pidetty rationalismin lisiksi utopismia ja vo-
luntarismia. Rationalismi viittaa suunnitteluajatteluun sisaltyvdan paamaari—keinot-
erotteluun ja siihen liittyvddn subjektin ja objektin toisistaan erottamiseen. Utopismi
tarkoittaa kykyd hahmotella vallitsevista poikkeavia yhteiskunnallisia olosuhteita.
Voluntarismiin siséltyy ajatus siitd, ettd ihmiset itse toimivat yhteiskunnallisen
muutoksen agentteina. (Gullberg 1986, 44-50; Nykénen 1988, 66.) Rationalismin on
katsottu hallinneen voimakkaimmin suunnittelun kehittimisen yrityksid. Sen sijaan
tulevaisuuden vaihtoehtoja luovan ja ihmisié osallistavan elementin mukaan saaminen
suunnittelun kdytantoihin osoittautui sittemmin ongelmalliseksi.

Tavoiteperusteinen jarkeilytyyli

Sosiaalisen suunnittelun tietoperustaa pohdittaessa 1960-luvulla huomion kohteena
olivat ensi sijassa hyvinvointivaltiollisten toimintojen padmairit ja tavoitteet eikd
suinkaan vaikuttavuus. Aiemmin mainitussa sosiaalisuunnittelun seminaarissa Kuusi
mainitsi kuitenkin vaikutusten arvioinnista seuraavasti:

"Viimeisend vaiheena kuuluu sosiaaliseen suunnitteluun toimenpiteen vaikutusten
seuraaminen. Kun suunnittelijan tehtavana on avustaa kansalaisten oleellisten
pyrkimysten toteutumista, mikd on sen luonnollisempaa kuin ettd suunnittelija
mittaa ne muutokset, joita valittu toimenpide aiheuttaa. Pdatdksentekoprosessin
kehittamistahdan emme voi edes vakavasti ajatella, ellemme mittaa paatoksiemme
vaikutuksia.

Tamad nayttad itsestddn selvdlta. Mutta siita huolimatta valtaosa yhteiskunta-
poliittisista uudistuksista jaa yhakin vaikutuksiltaan mittaamatta. Paatoksen-
tekijoille nayttaa itse politiikan tekeminen, vallan kdsissa pitaminen olevan usein
laheisempad kuin varsinainen tavoiteltujen muutosten aikaansaaminen.” (Kuusi
1966, 36.)

Kuusi piti vaikutusten arviointia jalkiseurannan luonteisena toimintana, jonka avulla
tarkistetaan, miten asetetuissa tavoitteissa on edetty. Toisaalta sosiaalinen suunnit-
telu edellyttdisi kansalaisten tarpeiden mittaamista. Kuusen mielestd vaikutusten
seurantaan ei tarvittaisi valttamatta tutkijoita vaan se sujuisi myos suunnittelijoilta,
joista oli tullut uusia hyvinvointivaltion asiantuntijoita. Kuusi tuli ndin ehdottaneeksi
vaikutusten arvioivaksi subjektiksi hallinnossa tyoskentelevia.

Téllainen jdlkiseurannan ajatus rakentui sittemmin sosiaali-indikaattoreiden
kehittimiseen, ja seuranta liittyi muutenkin olennaisena osana yhteiskuntasuunnit-
telun vilineisiin. Sosiaalipolitiikan tutkijat osallistuivat tavoiteperusteisen arvioin-
nin kehittelyyn kaikkein keskeisimmin juuri sosiaali-indikaattoreiden kehittimisen
yrityksissd. Talousneuvoston asettaman jaoston tyoskentelyyn osallistui useita
yhteiskuntatieteilijoitd, kuten Tapani Purola, Urho Rauhala, Paavo Uusitalo ja Juha
Partanen (Elimisen laatu, tavoitteet ja mittaaminen 1972, II-III).



Vaikuttavuusyhteiskunta 106

Talousneuvoston raportissa pidettiin yleismaailmallista kehitystd, ympéaristokysy-
myksid sekd taloudellisen ja teknologisen kehityksen haittavaikutuksia yhteiskuntien
kehitystd estdvind ja eriarvoisuuteen mahdollisesti johtavina tekijoina. Indikaattorei-
den avulla katsottiin mahdolliseksi vihentdd yhteiskuntakritiikkid, jota kohdistettiin
1960-luvun lopulta alkaen muun muassa taloudellisen kasvun haittoihin, lyhytnakoi-
siin politiikkavalintoihin ja uskomusten varaisiksi jaaneisiin yhteiskunnan lainalai-
suuksiin.'” Heti raportin alussa korostetaan myos sosiaalipolitiikan ei-tarkoitettujen
seurausten mahdollisuuksia:

”Miltei kaikilla teknillisilld ja sosiaalisillakin uudistuksilla ndyttaa olevan ennalta
tietamattémia ja odottamattomia seurauksia vdeston elinolosuhteisiin. Toisinaan
ne jopa mitatdivat ne tulokset, joihin alun perin pyrittiin. Yleensa on ajateltu, ettd
yhteiskunnallisten uudistusten synnyttdmat uudet pulmat voidaan ratkaista ke-
hittamalla sopivia vastatoimenpiteitd. Yha uudestaan on ollut pakko todeta, ettd
vastatoimenpiteet synnyttavat jalleen uusia pulmia.” (Elamisen laatu, tavoitteet ja
mittaaminen 1972, 1.)

Téllaisiin nakokohtiin vedoten arveltiin, ettd voitaisiin kehittda perusteet tilastolliselle
kuvausjarjestelmalle, joka edistéisi yhteiskunnallista hallintaa ja auttaisi tarkkaile-
maan my0s sosiaalisten uudistusten ei-toivottuja yhteiskunnallisia vaikutuksia. Hal-
linnan katsottiin merkitsevdn tiedollista hallittavuutta — ymmartimisti, tajuamista,
tiedostamista — ja poliittista hallittavuutta eli mahdollisuutta vaikuttaa asiantiloihin
toivottuun suuntaan. Tietojarjestelmin kehittamisessa tulisi ottaa huomioon 1) asian-
tilojen kvantifioitavuus (yhteiskunnallisesti olennaiset ilmiét on voitava maarittda
ja mitata), 2) instrumentaalisuus (on osoitettava, miten ilmi6ihin voidaan vaikuttaa
julkisen vallan keinoin) sekd 3) kokonaisvaltaisuus (kuvattavien ilmi6iden pitdi olla
kytkettévissa toisiinsa ja kokonaisuuteen). Sosiaali-indikaattoreiden kehittelyn perus-
taksi suositeltiin systeemiteoreettista nikokulmaa ja korostettiin yhteiskunnan toi-
minnan kokonaisteorian aikaansaamisen tarpeellisuutta. Mahdollisena pdamaarana
pidettiin kokonaisvaltaisen yhteiskunnallisen tilinpitojarjestelmén (social accounting)
luomista. (Elamisen laatu, tavoitteet ja mittaaminen 1972, 19-20.)

Sosiaali-indikaattoreiden toivottiin liittyvin mieluiten mahdollisimman koko-
naisvaltaiseen yhteiskuntasuunnitteluun, vaikka niiden erillinen kehitystyo olisi
myo6s mahdollista. Indikaattoreiden tehtaviksi maériteltiin selvittdd, kuinka ihmiset
yhteiskunnassa eldvit ja miten yhteiskuntapolitiikka voi niditd elimisen olosuhteita
muuttaa. Indikaattoreilla kuvattaisiin yhteiskunnan hyvinvointiin sisdltyvien ja
sithen vaikuttavien ilmitiden tilaa ja selvitettdisiin erilaisten yhteiskuntapoliittisten
toimenpidevalintojen aikaansaamat elinolojen muutokset. Julkisen vallan vilineet,
joilla asiantiloihin vaikutetaan, eivit soveltuisi indikaattoreiksi. (Elamisen laatu,
tavoitteet ja mittaaminen 1972, 12 ja 18.)

19Kyosti Raunio (1983) esitti ndihin aikoihin sosiaalipolitiikan viitoskirjassaan mielenkiintoisen vaikutuskysymyksen,
kun hén tarkasteli taloudellisen kasvun hyvinvointivaikutuksia ihmisten elintasoon sekd psykososiaalisten ongelmien
esiintymiseen.



Vaikuttavuusyhteiskunta 107

Raportissa painotettiin sitd, etteivit asiantuntijat voi paattdd tavoitteista. Sen si-
jaan kaikkien yhteiskuntaryhmien tulisi osallistua tavoitekeskusteluun. Raportissa
mainittiin useita indikaattoreiden kehittimisen ongelmia. Pulmat liittyisivit muun
muassa siihen, ettd ne merkitsisivit kokonaisvaltaista, eri hallinnon- ja tieteenalojen
yli ulottuvaa lihestymistapaa. Ne edellyttdisivit kehittynytté tilastointia. Muistu-
tettiin myos, ettd niiden joustavuudesta ei olisi takeita. Niiden tueksi tarvittaisiin
teoria yhteiskuntapoliittisen toiminnan tuotosten aikaansaamisen ja tuloksellisuutta
mittaavien indikaattoreiden suhteesta. Vaarana olisi, ettd kuvaukset kansalaisten
elamastd jaisivit kapeiksi. Sosiaali-indikaattoreiden kehittiminen nihtiin pddasiassa
tilastoinnin ja hallinnonalojen tietotuotannon kehittimisasiana. Yhteiskuntatutkijoita
tarvittaisiin analysoimaan suunnittelun peruspiirteitd ja yhteiskunnan muutosteki-
joitd. (Elamisen laatu, tavoitteet ja mittaaminen 1972, 12-14.)

Sosiaali-indikaattoreiden kehittelyssa vaikutusten arvioinnin tarkoitus ei ollut
etusijalla, mutta tavoitteet maidrittyivit keskeiseksi vaikutusten tarkastelun kritee-
riksi. Tédssd mielessd kyse oli tavoiteperusteisen vaikutusten arvioinnin kehittimisen
yrityksestd. Indikaattoreiden haluttiin olevan erdédnlaisia hyvinvoinnin jirjestelyiden
yhteiskunnallisen vaikuttavuuden mittareita.

Suunnitteluajattelun yhteydessé kehittyi useita tavoite-keinosuhdetta korostavia
arvioinnin ldhestymistapoja, joita on tarkasteltu hallinnon tutkimuksessa. Vuorela
(1990) erottaa viisi erilaista otetta: tavoiteperusteinen arviointi, tavoitteista riippu-
maton arviointi, arvioitavuuden arviointi, teoriaperusteinen arviointi sekd tarve-
perusteinen arviointi. Tosin Sinkkosen ja Kinnusen (1994, 77) mielestd tavoitteista
riippumatonta ja teoriaperusteista arviointia ei kannattaisi sisdllyttdd tavoiteperus-
teisiin arviointitapoihin. Lahtokohtana tavoiteperusteisessa arvioinnissa on se, ettd
toiminnan tuotokset ja vaikutukset suhteutetaan tavoitteisiin, ja toiminnan onnis-
tuneisuus on tavoitteiden saavuttamisasteen maksimointia. Toimintaa ja tuloksia
arvioidaan sen mukaan, miti pitéisi olla. Tavoitteet otetaan annettuina, mutta ne on
muunnettava mitattavaan muotoon eli indikaattoreiksi. (Vuorela 1990, 42; Sinkkonen
& Kinnunen 1994, 82-85.)

Tavoiteperusteisen vaikutusten jarkeilytyylin mahdollisuuksia julkisen toiminnan
arvioinnissa on pohdittu myohemmin runsaasti. Tavoiteperusteisen arvioinnin etuna
on pidetty selkeyttd, tismallisyyttd, konkreettisuutta, yksinkertaisuutta ja ymmar-
rettiavyyttd. Tavoitteista lahtevd uudistusten ja toimintojen arviointi on mahdollista,
jos toiminnan paamairit ovat selkedt ja mitattavia, ja kaikki asianosaiset ovat niisté
yhtd mieltd. (Vuorela 1990, 40—45; Sinkkonen & Kinnunen 1994, 83—84; Meklin 2001,
99-100.) Selkedn tavoitteellisuuden on kuitenkin huomattu toteutuvan yhteiskunta-
politiikassa vain harvoin. Siten on osoittautunut, ettd arvioinneissa ei voida tukeutua
useinkaan tavoitteisiin niiden méarittelemattomyyden, epimairiisyyden, abstrakti-
suuden, laajuuden, ristiriitaisuuden tai heikon mitattavuuden vuoksi. Uudistuksille
ja toiminnoille ei monissa tilanteissa voida tai edes haluta asettaa yksityiskohtaisia
tavoitteita. Julkiset organisaatiot eivit muutenkaan voi valita toimintansa tavoitteita
jakeinoja, vaikka niiden vaikutusmahdollisuudet ovat ehki kasvaneet (Vartola 2004,
99). Tavoiteperusteisen vaikutusten jarkeilyn ongelmana on pidetty myos sitd, ettd
on episelvid, keiden asettamista tavoitteista kdsin vaikutuksia voidaan tarkastella.
Tavoitteenasettelu on aina arvopohjaista ja subjektiivista. Lait, asetukset ja muut
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viralliset normit saattavat kuvata tavoitteita, mutta niiden kaytto arviointikriteerini
on hankalaa. Lait saattavat olla esimerkiksi vanhentuneita, epatarkoituksenmukaisia
ja/tai ristiriitaisia kansalaisten tilanteiden ja tarpeiden kannalta. Tavoiteperusteisen
arvioinnin heikkoudeksi on huomattu mygs keskittyminen vain toivottuihin vaiku-
tuksiin ja sivuvaikutusten unohtaminen. (Sinkkonen & Kinnunen 1994, 84-85.)

Tarveperusteinen jarkeilytyyli

Tarpeet ovat olleet yksi keskeinen ndkokulma sosiaalipolitiikkaan (Roos 1973,
60; Hellsten 1993, 108). Yhteiskuntasuunnittelun yhteydessd kysymys siitd, miten
kansalaisen tarpeita voidaan maddritelld, tuli olennaiseksi. Samoin tirkeédksi tuli
resurssin kisite, ja se on saattanut ohjata tarvekisitettd enemmaén sosiaalipolititkan
tutkimuksen suuntautumista (Raunio 1995, 304-305). Hyvinvointitutkimuksessa
tarpeiden on ndhty liittyvin ihmisten hyvinvointiin tai elimanlaatuun, mutta niitd
on saatettu pitdd myos hyvinvointivaltiollisten toimien seurausten kriteereind. Sen
sijaan motivaatiopsykologiassa tarpeet on katsottu ihmisten kayttdytymista selit-
tiaviksi tekijaksi. (Kiviniemi 1991, 12.) Asko Suikkasen (1990, 16) mielesti tarpeen
kasite syntyi sosiaalipolitiikkaan vastaamaan kysynnan kisitettd taloustieteessa. Usein
yksilo ndhddin tarpeiden keskeisend subjektina. Koska on runsaasti tilanteita, joissa
tarpeet ja halut ovat yhteisid monille yksiloille, ndistéd yhteisisté tarpeista ja haluista
puhutaan intresseind. (Kiviniemi 1991, 16.)

Kansalaisten tarpeisiin vedoten voidaan oikeuttaa, puolustaa ja kyseenalaistaa
sosiaalipolitiikan kédytdntojd. Tarpeiden ongelmana on kuitenkin, ettd ne merkitsevat
aina siltaa tosiasioiden ja arvojen vililld. Tarpeista voidaan puhua vain arvottavina
kannanottoina, vaikka ne toisinaan ymmadrretddn informaatioksi todellisuudesta
(Kiviniemi 1991, 12). Koska tarpeisiin siséltyy tillainen arvoelementti, niiden asema
on ollut sekd yhteiskuntasuunnittelussa ettd tutkimuksessa monitulkintainen. Tar-
peiden tarkastelun hankaluuksien on huomattu koskevan esimerkiksi perustarpeiden
ja muiden tarpeiden asemaa, objektiivisia ja subjektiivisia tarpeita sekd tarpeiden
suhdetta haluihin, intresseihin ja kysyntddn. On esimerkiksi yritetty erottaa yksilén
perustarpeita ja muita tarpeita toisistaan. On esitetty, ettd on tarpeita, joita jokaisella
ihmiselld on ja joiden tyydytys on vilttimiton edellytys hyvinvoinnille, ja tarpeita,
jotka eivit ole yhtd ratkaisevia. Tdmad ajattelutapa sisdltyi esimerkiksi Maslowin tarve-
hierarkian teoriaan. Universaalisten perustarpeiden katsotaan usein olevan biologi-
sesti maddrdytyneitd, vaikka niihin sisillytetddn toisinaan myos sosiaalisia tarpeita.
(Roos 1973, 65-76; Hellsten 1993, 108—109.) Samoin on tarkasteltu tarpeiden ja halujen
suhdetta (Roos 1973, 61-64; Riihinen 1987; Hellsten 1993, 108—109). Hyvinvointi-
valtion tehtdvina pidetddn usein kansalaisten “aitoihin” tarpeisiin vastaamista, kun
taloudellisten markkinoiden katsotaan tyydyttdvin haluja. Tarpeiden on otaksuttu
olevan perustavampia kuin halujen, jotka kertovat siitd, mitd ihmiset toivovat (Roos
1973, 62). Kysymys siitd, kuka tarpeet miirittelee, yksilo, hyvinvointivaltion toimija
vai jokin kolmas osapuoli, on my6s osoittautunut hankalaksi. Hyvinvointivaltion
kaytantojen teknokraattisuutta tai paternalistisuutta koskeva kritiikki on liittynyt
osin tihdn teemaan. (Ks. Rajavaara 1998.)
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Hyvinvointivaltion laajentamisen vaiheessa etenkin hallinnon yhteydessa tehtavdaan
sosiaalipolitiikan tutkimus- ja selvitystoimintaan alettiin sisédllyttdd runsaasti vieston
tarpeiden kartoitusta. Sithen on tukeuduttu esimerkiksi Kansaneldkelaitoksen vdeston
terveyspalvelujen tarpeita ja kdyttod koskevissa tutkimuksissa 1960-luvulta alkaen.
Kyse ei ollut kuitenkaan vaikutusten tarkastelusta tarvekriteereiden avulla, mika olisi
my0s periaatteessa mahdollista. Vuorelan (1990, 51) mukaan téllaista tarveperusteista
vaikutusten arviointia ei ole muutenkaan kehitetty Suomessa kovin systemaattisesti.
Tarveperusteisessa vaikutusten arvioinnissa selvitetddn, vastaako jokin etuus tai
palvelu asiakkaan tarpeita. Sinkkosen ja Kinnusen (1994, 93) mukaan vastauksia
voidaan hakea kansalais- tai asiakasldhtoisesti tai jarjestelma- tai asiantuntijakeskei-
sesti. Ensimmaisesséd vaihtoehdossa kriteerit johdetaan kansalaisten tai asiakkaiden
tarpeista, odotuksista tai vaateista: asiakkaat voivat arvioida itse valitsemillaan kri-
teereilld jonkin palvelun tai etuuden vaikutuksia tai madrittdd vaikutusten kriteereja
erilaisissa yhteistyoryhmissi. Jarjestelmd- ja asiantuntijaldhtoisessd arvioinnissa
asiantuntijat tulkitsevat kansalaisten ja asiakkaiden tarpeet ja madrittelevdt timin
pohjalta vaikutusten kriteerit. Tarveperusteisen vaikutusten arvioinnin ydinongelmat
liittyvit edelld kuvatunlaisiin hankaluuksiin méiritelld, mita tarve on, millainen on
sen velvoittavuus, ja kysymykseen siitd, kuka tarpeet mairittelee.

Kokeellinen jarkeilytyyli

Klassisen koeasetelman mukainen vaikutusten arviointi toteutetaan siten, etti vali-
taan ensin kaksi satunnaista ryhmaa. Niistd toisen jasenet osallistetaan interventioon
ja toisen jdtetddn sen ulkopuolelle. Ryhméidn osallistuneiden tilannetta mitataan
ennen ja jilkeen intervention, ja ryhmien mittaustulosten erot voidaan tulkita vai-
kuttavuudeksi. (Pawson & Tilley 1997, 4-5.) Tdstd mallista on lukuisia variaatioita,
joita on esitellyt esimerkiksi Sintonen (1981 ja 1987). Esimerkiksi mittaukset voidaan
tehda eri tavoin — voidaan tehda niin sanottuja "luonnollisia kokeita” tai hyodyntaa
kvasikokeellisia asetelmia, jos aito satunnaistettu koe ei ole mahdollinen. Olennaista
on koeasetelmaan sisiltyvd kausaalisuuden ajatus: koska koe- ja kontrolliryhmien
oletetaan ideaalitapauksessa olevan identtisid, ryhmien ja yksiloiden mittaustulosten
erot tulkitaan interventiosta johtuviksi. (Ks. myos Campbell & Russo 1999.)

Ann Oakley, joka on selvittanyt kokeellisen tutkimuksen historiaa, kuvailee, mi-
ten kokeellisen tutkimuksen lihtokohtia voidaan jaljittdd jopa 1400-luvulle saakka.
Satunnaistettujen kokeiden alkutaival sijoittuu vasta 1930- ja 1940-luvuille. Niihin
aikoihin aiheesta julkaistiin ensimmadinen oppikirja, ja kokeelliset tutkimukset
alkoivat yleistyd lddketieteissd. Kokeellisten tutkimusten kultakausi sijoittuu myos
Oakleyn mielestd 1960- ja 1970-lukujen Yhdysvaltoihin, jolloin yhteiskuntatutkimus
sai ndkyvin aseman laajojen yhteiskunnallisten uudistusten ja kokeilujen arvioijana.
(Oakley 2000, ks. Rajavaara 2001a.)

Pekka Kuusi perusteli yhteiskuntasuunnittelun ja kokeellisen tutkimuksen tirkeyt-
td ja toisiinsa liittamistd. Kari Salavuo (1988, 8) totesi Kuusen merkitystd pohtiessaan,
ettd “toisin ei olisi voinut ollakaan”. Hinen mielestddn rationaalisen yhteiskuntapoli-
tiikan ja kokeellisen tutkimuksen toisiinsa yhdistiminen Kuusen ajattelussa selittyy
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silld, ettd looginen empirismi soveltuu hyvin rationaalisen yhteiskuntapolitiikan
perustaksi. Kuusi painotti kokeellisen tutkimuksen merkitysti, silld hianen ajattelunsa
lahti loogisen empirismin perusoletuksista. Hin otaksui kuilun luonnontieteiden ja
yhteiskuntatieteiden kesken hilvenevin yhteiskuntatieteiden menetelmien kehittyes-
sd. Kuusen mielestd kokeellisen mittaamisen menetelmi on periaatteessa kaikkien
mitattavien ilmididen alalla mahdollinen, edellyttden ettd mitattavat ilmiot kyetdan
tyydyttéavisti kontrolloimaan. (Kuusi 1956, 5-17.) Kuusi painotti mittaamisen luo-
tettavuuden vaatimuksia:

”Kun yhteiskuntatieteiden alalla nykydan ollaan pyrkimassa kokeellisen mittaamisen
menetelmaa kayttdmaan, tdma ei niin muodoin merkitse sitd, ettd yhteiskuntatie-
teiden harjoittaja havaittuaan omat tyévalineensa huonoiksi erehtyisijaljentdamdan
itselleen vieraan ammattikunnan valineitd. Tietoteoreettisen kehityksen tarkastami-
nen osoittaa, etta kokeellisen mittaamisen menetelma on tie, jolle jokainen tutkija
pyrkii, niin pian kuin han tavoittelee kiinteita ilmididen keskeisia yhteyksia. Mutta
toistettakoon vield: kokeellinen tutkimus onnistuu vain, jos tutkija mittaa ilmionsa
luotettavasti.” (Kuusi 1956, 7-8.)

Evert Vedung puhuu radikaalin rationalismin ja suunnitteluajattelun yhteydessa
kehittyneestid ”julkisten interventioiden insingorimallista” (social engineering), jossa
kokeellinen jarkeilytyyli voi tulla kdyttoon. Taman mallin mukaan yhteiskuntapo-
liittiset uudistukset muotoutuvat kahdessa vaiheessa. Ensin pilotoidaan, ja kokeilut
arvioidaan tutkimuksen avulla. Vasta timéin jilkeen péitetddn parhaasta vaihtoeh-
dosta, joka otetaan laajasti ja pysyvisti kayttoon. (Vedung 2003, 11-13.) Vedung kuvaa
tdtd mallia seuraavasti:

”Ensin havaitaan ongelma ja ongelman laajuus ja vakavuus analysoidaan. Sen
jalkeen paatoksentekijat asettavat tavoitteet sille, mita halutaan saavuttaa. Hanke
annetaan mieluiten yliopistomaailmaan kuuluvien tutkijoiden tehtdvaksi. Heidan
odotetaan kokeilun muodossa tutkivan empiirisesti ja parhaalla mahdollisella
tieteellisella menetelmalld, milld keinoilla asetetut tavoitteet saavutetaan tehok-
kaimmin. Kokeilutoiminnan tieteellisesti perustellut tulokset esitetaan sitten
paatoksentekijoille, jotka oppivat tuloksista jotain (kdsitteellinen kayttd). Esitet-
tyjen tietojen ja oppimansa perusteella he paattavat toimia (valineellinen kayttd).
Toiminta tarkoittaa sitd, ettd he joko tietoisesti pidattaytyvat puuttumasta asiaan
tai ottavat kayttdon kokeillun toimenpiteen tdydessa mittakaavassa. Jos toimenpide
toteutetaan, toimenpidepdatds vieddan hallintoon, joka toteuttaa sen konemaisen
neutraalisti.” (Vedung 2003, 12.)

Vedungin mukaan tdssd mallissa arvioinnin tarpeet osoittavat paatoksentekijit, ja
tutkijat ovat arvioinnin toteuttajia. Mallissa ei oteta muita tahoja tai tiedon kaytto-
mahdollisuuksia huomioon kuin arvioinnin tilaajat ja heiddn toimintansa. Mallissa
oletetaan tutkimustulosten siirtyvdn politiikkaan ja kdytdnnon ratkaisuiksi ratio-
naalisesti ja ldhes automaattisesti. (Vedung 2003, 13.) T4td Vedungin kuvailemaa
mallia voisi luonnehtia myos ”julkisten interventioiden laboratoriomalliksi” (social
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laboratory), sillé siind kokeillaan ensin jonkin yhteiskunnallisen kdytinnon toimi-
vuutta ja selvitetddn vaikutukset “yhteiskunnallisen laboratorion” olosuhteissa. Vasta
taman jdlkeen voidaan pddttdd uuden yhteiskunnallisen kdytidnnon kiyttoonotosta,
ja hallinto voi huolehtia tarvittaessa toimeenpanosta.

Kuusi suositteli timénkaltaista toimintatapaa, mutta kokeellinen tutkimus ei ole
liittynyt vahvasti sen paremmin sosiaalipoliittisten uudistusten valmisteluun kuin
my6skddn yhteiskuntasuunnittelun tai -tutkimuksen kdytantoihin. Loogisen empi-
rismin ja positivismin on katsottu kuitenkin vaikuttaneen suunnittelun tausta-ajat-
teluihin. Olavi Haimin (2000, 133—141) mukaan suunnittelun teoriat ja menetelmét
vihitellen teknistyivit ja ekonometrisoituivat. Positivistinen arvovapauden ideaali
hallitsi suunnittelua myohemmin siind méirin, ettd voitiin puhua jopa teknisestd
tai arvovapaasta suunnittelusta.

Kokeellinen vaikutusten selvittely ei ole kuitenkaan ollut aivan vieras asia suoma-
laisessa yhteiskuntatutkimuksessa. Etenkin poikkeavan kiyttaytymisen tutkimus ja
alkoholitutkimus ovat alueita, jolla kokeellista tutkimusta on harjoitettu. Vuonna 1956
tarkastettiin Kuusen tutkimuksen ohella my6s K. E. Lanun viitoskirja ”Poikkeavan
alkoholikiyttiytymisen kontrolli. Kokeellinen tutkimus muodollisen kontrollin
vaikutuksesta alkoholikédyttdytymiseen”. Muutamaa vuotta myohemmin ilmestyi
Kettil Bruunin ja Touko Markkasen tutkimus Onko alkoholismi parannettavissa?
Kokeellinen tutkimus nykyaikaisen alkoholistipoliklinikan hoitotuloksista” (1961).
Bruun ja Markkanen kokosivat tihdn tutkimukseen omaa tutkimustaan edeltdvit
suomalaiset paihdehuollon tuloksellisuustutkimukset. Selvityksen perusteella niitd
on tehty pienimuotoisin kokeellisin asetelmin ainakin 1930-luvun lopulta alkaen.
Samoin kokeellista tutkimusta on tehty 1960—-1970-luvuilta alkaen Kansaneldkelai-
toksessa terveyspolitiikan ja kuntoutuksen tutkimuksessa.

Yhteiskuntapolitiikassa kokeelliseen jirkeilytyyliin turvautuminen on katsottu
vaikeaksi monesta syystd. On huomattu, ettd yhteiskunnalliset olosuhteet soveltuvat
oikeastaan vain poikkeuksellisissa tilanteissa kokeellisin asetelmin tutkittaviksi. Ko-
keellisten menetelmien avulla ei ole mahdollista saada vaikutustietoa monitahoisista,
useista toimenpiteistd muodostuvista toimenpidekokonaisuuksista. Koe- ja kontrol-
liryhmien kdytt6d pidetddn monissa tilanteissa ihmisten kannalta epdeettisend me-
nettelyni. Lisdksi kokeellinen tutkimus on osoittautunut kalliiksi ja pitkdkestoiseksi,
ja sen on huomattu toteutuvan liian etdilld yhteiskuntapoliittisesta paatoksenteosta
—ratkaisut on jo tehty, kun koetulokset valmistuvat. Kokeellista tutkimusta on pidetty
myos epdteoreettisena ja menetelmildhtoisend, ja sen on nihty aliarvioivan ihmisten
oman toiminnan merkitystd. (Oakley 2000; Newburn 2001, 6.)

Suunnittelua ja tutkimusta vakiinnutetaan

Yhteiskuntapolitiikan laajentamisessa yhteiskuntasuunnittelun kiytannoét ja edelld
kuvatut vaikutusten jarkeilytyylit ovat saattaneet olla pikemminkin suunnittelun
ideaaleja kuin tietokdytdntojd, joiden perusteella sosiaalipolitiikan uudistuksia on
tosiasiallisesti toteutettu. Poliittisten puolueiden ja tydmarkkinaosapuolten intresseil-
14, niiden kiteytymiselld ja ratkeamisella neuvotteluteitse erilaisiin kompromisseihin
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on ollut Suomessa olennainen merkitys sosiaalipoliittisten uudistusten vahittéiselle
muotoutumiselle ja lipimenolle. Poliittiset ja tyomarkkinajérjestéjen neuvottelusuh-
teet ovat olleet erityisen keskeisid sosiaalivakuutuksen kehittdmisessd, kuten eldke- ja
sairausvakuutusuudistusten yhteydessd (ks. Haimi 2000, 119-132; Salminen 1993;
Niemeld 1994; Kettunen 2001b; Julkunen & Vauhkonen 2006).

Yhteiskuntapolitiikan ja suunnittelun laajennukset lisdsivit kuitenkin julki-
sen hallinnon asiantuntijavaltaisuutta ja myos yhteiskuntatutkimuksen kysyntaa.
Suunnittelun tueksi tehtiin useita institutionaalisia jirjestelyitd, jotka mychemmin
purettiin. Valtiontalouden hallintaa varten otettiin kdyttoon vuoden ajanjaksoa
pidempi suunnittelumenettely, kun valtiovarainministerio kdynnisti vuonna 1967
keskipitkin aikavilin taloussuunnittelun. Ministerion suunnittelusihteeristosta tuli
keskeinen suunnittelun edistdjataho. Yhteiskuntasuunnittelusta haluttiin tehokas
keino yhteiskunnan ohjaamiseen, joten sen yhteensovitus sijoitettiin valtioneuvos-
ton kansliaan vuonna 1973 perustettuun suunnitteluosastoon. Valtionhallinnossa
oli tosiasiassa jo ennestddn kdytossd suunnittelumenettelyitd, joten valtioneuvoston
kanslian suunnittelu joutui sittemmin kilpailemaan valtiontalouden suunnittelun
kanssa. Vuonna 1984 kanslian koordinointitehtdvd purettiin. Se merkitsi Hilkka
Summan mielesté valtiontalouden suunnittelun eli budjetin laadinnan ja toiminta-
ja taloussuunnittelun aseman ylivallan virallistamista. (Summa 1989, 27-28; vrt.
Tiihonen & Tiihonen 1990, 37.)

Komitealaitos oli edelleen keskeinen instituutio, jonka vilitykselld tietotarpeita
ilmaistiin ja tutkimustuloksia vilitettiin paitoksentekoon. 1960-luvun alkupuolella
vallinnutta uskoa yhteiskuntatieteiden tuella tapahtuvaan yhteiskunnan ohjaukseen
ilmentdd vuonna 1964 mietintonsi jattaneen Sosiaalitutkimuskomitean tygskentely.
Komitea, jonka puheenjohtajana oli kanslianeuvos Gunnar Modeen ja jisenind muun
muassa Heikki Waris, halusi kunnianhimoisesti kehittai tieteellisperustaista paatok-
sentekoa. Mietinnossd painotetaan puolueettoman tutkimuksen merkitysta:

“Lyhyesti ilmaistuna: nykyaikainen yhteiskuntapolitiikka tarvitsee tuekseen tieteel-
lisiin tutkimusmenetelmiin perustuvaa puolueetonta sosiaalitutkimusta. Tarkoituk-
senmukaisesti jdrjestetty sosiaalitutkimus pystyy tarjoamaan tutkimustuloksia,
joita voidaan tuloksellisesti soveltaa yhteiskuntapoliittisessa paatoksenteossa.”
(Sosiaalitutkimuskomitean mietint6 1964, 8.)

Mietinnossd esitetddn huolta soveltavan tutkimuksen vihidisyydestd, laiminlyodyista
tutkimusalueista sekd tutkimuksen koordinoimattomuudesta ja voimavaroista. Tilan-
teen korjaamiseksi komitea ehdotti perustettavaksi valtionneuvoston kanslian yhtey-
teen sosiaalitutkimuslaitoksen, jonka tehtavini olisi toteuttaa soveltavaa tutkimusta
eri yhteiskuntapolitiikan osa-alueiden tutkimus- ja selvitystoimintaa koordinoiden.
(Seppdnen 1964; Haimi 2000, 150—151; Lampinen 2002, 18-19.)

Tédllaista tutkimuksen keskusvirastoa ei perustettu. Sen sijaan Kansaneldkelai-
tokseen perustettiin vuonna 1964 tutkimustoimisto, joka muutettiin vuonna 1967
Sosiaaliturvan tutkimuslaitokseksi. Yhteiskuntatieteellisen tutkimuksen tarve oli
ajankohtaistunut etenkin sairausvakuutusta valmisteltaessa. Pekka Kuusi toimi
tutkimustoimiston yhtend puolestapuhujana. Hin moitti paatoksentekijoitd vuonna
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1960 tehtyjen kansanelikkeiden korotusten yhteydessi: "Asiantuntijoita ei kuultu sen
vertaa, ettd olisi ehditty tarkoin todeta, montako miljardia ndin myonnettiin” ja jatkoi:
”Vanhuus- ja tyokyvyttomyyspolitiikan suunnittelijalle jd4 vain tehtdviksi yrittad
selvittdd, mihin olemme vanhusten ja tyokyvyttomien kulutusmahdollisuuksien
osalta ndin joutuneet”. (Sosiaaliturvan tutkimus 1967, 41-42.) Tutkijat saivat ensim-
madiseksi tehtdvikseen tutkimushankkeen, jossa selvitettiin vdeston sairastavuutta,
terveyspalvelujen kiyttod sekd sairausvakuutuksen vaikutuksia palvelujen kiyttoon
(Purola ym. 1967 ja 1971). Kelan tutkimus kdynnistyi ndin ollen suuressa maarin
véeston sosiaali- ja terveysturvan arviointitarpeiden johdosta (vrt. Ahonen 1993, 5).
Monet arviointitutkimuksen kisitteet ovat tulleet melko varhain kayttoon Kelan
tutkimuksissa. Esimerkiksi ohjelma-arvioinnin kisite (program evaluation) kirjattiin
tutkimusraportteihin vuonna 1971 (Purola ym. 1971, 15), mutta aiemminkin tdstad
arviointiotteesta oltiin tietoisia.

Sosiaaliteknokratian sudenkuoppa

Hyvinvointivaltion kehittimisen yhteyteen kehittynyt diskursiivinen muodostelma,
yhteiskuntasuunnittelun diskurssi, merkitsi mahdollisuutta vuoropuheluun tutki-
muksen, hallinnon ja pditoksenteon kesken ja yhteiskuntatieteiden tunnustamista
aiempaa merkityksellisimmiksi. Phil Leen ja Colin Rabanin (1988, 61-62; Hellsten
1993, 406—407) mukaan ldntisissd teollisuusmaissa tarjoutui 1960-luvulla ensimmai-
sen kerran yhteiskuntatutkijoille tosiasiallinen mahdollisuus ryhtyi tieteen avulla
ohjatun yhteiskunnan edistdjiksi.

Yhteiskuntapolitiikan ja sosiaalipolitiikan tutkimus ei liittynyt vain yhteiskunta-
suunnitteluun. Silti useat tutkijat pitivit suunnittelun ja sosiaalipolitiikan tutkimuk-
sen yhteyttd 1970-luvulla vahvana. Sosiaalipolitiikan tieteenalaa luonnehdittiin usein
suunnittelutieteeksi, politiikkatieteeksi tai hyvinvoinnin politiikkatieteeksi (Haimi
2000, 28; Raunio 1995, 289). Olavi Riihinen on tarkastellut tilannetta seuraavasti:

Valtiovallan roolin voimistumisesta nayttaa olevan monenlaisia seurauksia sosiaa-
lipolitiikan tutkimukselle. Jo 1960-luvulta ldhtien on resursseja kaytetty lisaytyvasti
yhteiskuntasuunnittelua koskevaan tutkimukseen. Ndin sanottaessa ei viitata so-
siaalipoliittiseen tutkimukseen yleensd, vaikka se lahes kauttaaltaan palveleekin
yhteiskuntasuunnittelua.” (Riihinen 1980, 12.)

Yhteiskuntasuunnittelu laajentui vield 1970-luvulla sektorisuunnitteluna uusille
alueille (Haimi 2000, 157-158 ja 169—178). Suunnittelua alettiin kuitenkin 1960-1970-
lukujen taitteessa lisddntyvisti kritisoida. Suunnittelumyonteisyys hiipui sekd yhteis-
kuntapoliittisen ilmapiirin muutosten ettd suunnittelun havaitun tehottomuuden,
jaykkyyden ja byrokraattisuuden johdosta (Summa 1989, 28-30; Koskiaho 1990,
162). Suunnittelun katsottiin etddntyneen tavallisen ihmisen ulottumattomiin, silld
kansalaisten mahdollisuudet osallistua itsedan koskeviin suunnittelu- ja paitoksen-
tekoprosesseihin olivat osoittautuneet vihiisiksi. Kokonaisvaltainen suunnittelu oli
tuonut tavoitteellisuutta, muun muassa tavoitejohtamisen (management by objecti-
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ves) julkiseen hallintoon, mutta my6s ylisuunnitelmallisuutta ja vallan keskitysta
keskushallintoon (Maittd & Ojala 1999, 17; Tithonen & Tiihonen 1990, 19-20).
Yhteiskuntasuunnittelu ndivettyi lopulta valtiontaloudellisten nikokohtien alle, kun
niiden painoarvo lisddntyi (Summa 1989, 28). Kun julkisen sektorin laajentamista
alettiin 1980-luvulla jarruttaa ja lisdtd julkisten toimintojen markkinaehtoisuutta,
suunnitteluajattelun katsotaan vdistyneen (Haimi 2000, 158-167).

Suunnittelun kdytdnnoissd havaittuihin ongelmiin liittyi liheisesti keskustelu
hyvinvointivaltion ja sosiaalivaltion kriisist4, jota ovat jasentdneet esimerkiksi Antti
Karisto ja Pentti Takala (1985; vrt. Hellsten 1993, 406—409 ja 446—454; Raunio 1986,
162—-175). 1970-luvulla alkaneen, 1980-luvulla vilkkaimmillaan olleen kriittisen
keskustelun kohteena olivat hyvinvointivaltion kustannus- ja rahoituskysymykset,
tehokkuusongelmat ja epdillyt haittavaikutukset sekd hyvinvointivaltion legitimiteetin
kysymykset. Sosiaalivaltiokritiikissd painopiste oli hallinto- ja palvelukdytantojen
sosiaaliteknokraattisuuden tarkastelussa. Kriittisid puheenvuoroja esitettiin sekd
oikeiston ettd vasemmiston suunnasta, mutta osa tastd kritiikista oli alun perin ldh-
toisin Suomen ulkopuolelta.

Suunnitteluorientoitunut sosiaalipolitiikan tutkimus naytti kritiikin perusteella
joutuneen kiusalliseen vdlikdteen. Varhaisen sosiaalipolitiikan tutkimuksen yhteydes-
sd kdyty arvovapauskiista oli aikaa myoten lauennut arvojen ja tosiasioiden erottelua
sekd tutkimuksen, politiikan ja hallinnon toimijoiden tiukkaa tyonjakoa korostavaksi
yhteiskuntatutkimuksen valtavirraksi. Tédssd vaiheessa yhteiskuntatutkimuksen
peldttiin olevan vaarassa joutua hallinnon sosiaaliteknokraattisten ja -teknologisten
menettelyjen legitimoijaksi ja ylldpitdjaksi. Osoittautui jdlleen tarpeelliseksi pohtia
yhteiskuntatutkimuksen tiedonintresseji ja sovellusmahdollisuuksia. Muun muassa
Frankfurtin kriittisen koulukunnan nikemykset toivat tdhdn keskusteluun uusia
virikkeitd. (Esim. Lehtonen & Pietild 1979; Urponen 1979b ja 1983b.)

Yhteiskuntatutkimuksessa oli pidetty Weberiltéd perdisin olevaa padmaarit—keinot-
jaottelua tirkednd, mutta asian kddantopuoli ndytti yhtd askarruttavalta. Yhteiskunta-
tieteitd ei olisi mielellddn haluttu alistaa vain hallinnon ja suunnittelun palvelukseen.
Pddmaarit annettuna pitdvadd sosiaalipoliittista tutkimusta alettiin kutsua sosiaali-
teknologisuudeksi. Heikki Lehtosen ja Veikko Pietilin mukaan sosiaaliteknologinen
ajattelu tarkoitti sellaista ndkemysti, ettd yhteiskuntatieteen on tuotettava teknologista
tai vdlineellistd tietoa, tietoa asianmukaisista keinoista, kun pddmadrd on annettu.
Teknologiselle tieteen ja kdytdnnon suhteen kisittimiselle on ominaista, ettd tiede
nihdéin vallitsevan kdytinnon palvelijana, ja vallitsevat kdytannot eri muotoineen
otetaan itsestddn selvyytend. (Lehtonen & Pietild 1979, 35-36.)

Timo Tanninen (1990), joka on analysoinut tieteen ulkopuolisten tekijoiden vaiku-
tusta sosiaalipoliittiseen hyvinvointitutkimukseen Pohjoismaissa, painotti tuloksis-
saan korporatiivisen valtion ja sosiaaliteknisen tiedon yhteenkietoutumista 1960- ja
1970-luvuilla. Tannista huolestutti hyvinvoinnin tutkimuksen keskittyminen vain
yksiloiden olosuhteisiin, kvantitatiivisesti mitattavaan, materiaaliseen ja “ihmiselimaa
yhteensitovan sisdisen logiikan” pirstomiseen (Tanninen 1990, 213). Tanninen pohdis-
keli yhteiskuntatutkijoiden asemaa hyvinvointivaltiollisessa yhteydessd seuraavasti:
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“He ovat pddsaantdisesti toimineet ”insindoritutkijoina” tuottaen valtiolliseen
ohjaukseen ja yhteiskunnan manipulointiin soveltuvaa sosiaaliteknista tietoa.
Mutta tallaisen tiedon instrumentaalinen ja operatiivinen soveltaminen on korpo-
ratiivisessa yhteiskunnassa erittdin monimutkainen tapahtumaketju.” (Tanninen

1990, 195.)

Kaytdnnossi oli paddytty melko selkeddn tyonjakoon hallinnon, poliittisen paatoksen-
teon ja yhteiskuntatutkimuksen kesken: padmairien asettelu kuuluu poliittisen argu-
mentaation ja padtoksenteon piiriin, ja tieteen tehtdvind on l0ytdd keinot paddmadrien
toteuttamiseksi (Raunio 1995, 288). Toisaalta yhteiskuntatutkimuksen, politiikan ja
hallinnoinnin kiytintojen erillisyyteen liittyen tutkimustiedon hyédyntaminen tuli
tirkeédksi pohdinnan ja empiirisen tutkimuksen kohteeksi (Urponen 1983b; Tanninen
1990; Lampinen 1985 ja 1992).%

Pohdittiin my6s mahdollisuuksia kehittdd “vaihtoehtoista hyvinvointitutkimusta”,
“hyvinvointivaltiollisesta holhouksesta vapaita akateemisia hankkeita” (Tanninen
1990, 211 ja 222) sekd “parempaa” suunnitteluteoriaa. Selvitettiin esimerkiksi de-
mokraattisen suunnittelun, vastasuunnittelun ja laadullisen suunnittelun mahdol-
lisuuksia (esim. Roos 1973; Roos & Riikonen 1978; Jyrkdma 1983). J. P. Roosin (1973,
275) mukaan tieteen ja politiikan yhdistiminen oli osoittautunut perin hankalaksi

20 Yhteiskuntatieteellisen tiedon hyddyntiminen tuli tutkimuksen kohteeksi Yhdysvalloissa 1960-luvulla, kun huomattiin,
ettei suurten yhteiskunnallisten kokeiden aikaansaama tieto tullut kdyttoon poliittis-hallinnollisessa padtoksenteossa niin
kuin oli otaksuttu. Esimerkiksi Carol H. Weiss (1986a) on kiteyttanyt timéan tutkimusperinteen antia. Han on erottanut
seitsemin mallia siitd, miten yhteiskuntatutkimusta hyodynnetdin paitoksenteossa. Ensimmaéinen, tarjontaldhtéinen malli,
ldhtee oletuksesta, ettd tutkimustiedon hyddyntiminen liittyy alan perustutkimuksen kehitykseen. Se luo edellytyksid
soveltavalle tutkimukselle, véhitellen kehittimistyolle ja lopulta tiedon soveltamiselle. Kysyntidpohjaisessa ongelmanrat-
kaisumallissa katsotaan tutkimustulosten syntyvén vastauksina kysymyksiin, jotka ovat syntyneet hallinnoinnin ja paatok-
senteon yhteydessi. Tutkimus voi tarjota paatoksentekijoille tietoa ja menettelytapasuosituksia ongelmien ratkaisemiseksi.
Interaktiivisessa mallissa tutkimustiedon ndhdéin tulevan hyddynnettiviksi vuorovaikutteisesti tutkijoiden, poliitikkojen,
hallintovirkamiesten, ammattilaisten, suunnittelijoiden, tiedotusvilineiden edustajien, asiakkaiden ja tuttavien verkostoissa.
Poliittisessa mallissa tutkimuksen nahddén toimivan péitoksenteon legitimoijana. Taktinen malli viittaa tutkimusten
vadrinkdyton mahdollisuuksiin. Valistusmallia Weiss pitdd selityskykyisimpidni kuvaamaan yhteiskuntatieteellisen tie-
don hyodyntamistd. Sen mukaan tutkimus voi vaikuttaa tapoihin, joilla paitoksentekijiat muotoilevat kysymyksensd, ja
aikaansaada uudenlaista perehtyneisyyttd ongelma-alueeseen. Viimeinen malli korostaa tutkimuksen merkitystd yhtend
kulttuurin osa-alueena: tutkimusten arvellaan vaikuttavan paitoksentekoon muiden kulttuurin tuotteiden tavoin.

Osmo Lampinen (1992), joka selvitteli aihepiirid jo lisensiaatintutkimuksessaan (Lampinen 1985), erotti viitos-
kirjassaan kolme tutkimustiedon hyddyntdmisen tapaa. Vilineellinen tai instrumentaalinen hyoédyntiminen tarkoittaa
tutkimuksen suoraviivaista hyodyntimistd padtoksenteossa: tutkimustieto johtaa vilittomiin politiikkaratkaisuihin.
Kisitteellinen hyddyntiminen tapahtuu, kun tutkimukset tuottavat ideoita, kisitteitd ja nakokulmia, joiden avulla tiedon
hyodyntéjit ryhtyvit maaritteleméin asioita uusilla tavoilla. Hyddyntdminen tapahtuu usein huomaamatta ja sitd on
hankalaa tutkia. Poliittisessa hyddyntimisessd on kyse tulosten epdsuorasta kiytostd harjoitettavan politiikan tukena.
Lampinen péityi tapaustutkimustensa perusteella siihen, ettd yhteiskuntatutkimus voi vaikuttaa piatoksentekoon
ldhinnd valistavasti, mutta my6s poliittista hyodyntdmistd tapahtuu. Instrumentaalista tutkimustiedon hyodyntimistd
Lampinen piti harvinaisena.

Tutkimusten hyodyntdmisen vihiisyyttd on selitetty usealla tavalla. Yhteiskuntatieteellisen tiedon luonnetta
painottavissa teorioissa pidetddn yhteiskuntatutkimuksen perusominaisuuksia tai sen kehittymittomyyttd vihiisen
hyodyntamisen selityksind. Poliittis-hallinnollisen pidtoksenteon luonteeseen nojaavat teoriat ottavat lihtékohdakseen
paidtoksenteon ominaispiirteet. Tunnetuimmaksi ja selityskykyisimméksi on muodostunut selitys tieteen ja poliittis-
hallinnollisten toimintakulttuurien erilaisuudesta. Sen mukaan pidéttéjien ja tutkijoiden arvot, toimintatavat, ajankaytto,
palkitsemisjérjestelmit ja moraali eroavat siind méaérin toisistaan, ettei tiedon hyédyntidmisté voi tapahtua. (Lampinen
2002, 17-18.) Lampinen (2002) on myohemmin empinyt tutkimustiedon hyodyntamistd kisitelleen tutkimusperinteen
lihtooletuksia. Perinteen anti on ollut hdnen mielestdin kuitenkin siind, ettd se on kyseenalaistanut kasityksia siirtymisestd
tieteellisesti hallitumpaan yhteiskuntaan.
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suunnittelun teoriassa. Roosin mukaan arvovapaa tai “positiivinen” suunnittelu
olisi mahdotonta, mutta normatiivinen suunnittelu merkitsisi sitd, ettd suunnittelija
pukee omia arvostuksiaan tieteen verhoon. Vaihtoehdoksi ei jdisi kuin poliittinen
suunnittelu, ja se taas olisi tieteelliseltd kannalta kestamaton ratkaisu.

Kapitalismin kritiikissd hyvinvointivaltion kehittimisen ihanne saattoi muutenkin
ndyttdd loppuunkuluneelta. Hyvinvointivaltio, joka oli aiemmin tarkoittanut hyvaa
yhteiskuntaa, alkoi ndyttdd sovittamattomien luokkaristiriitojen, ihmisten valvonnan
ja naamioituneen riiston kodilta (Lee & Raban 1988, 62; Hellsten 1993, 406—407).
Sosiaalipolitiikan tutkimuksen mahdollisuuksia saatettiin kuvata synkeasti:

"Yksinkertainen tosiasia on, ettd sosiaalipolititkkaa ei voi harjoittaa hallitsevan
luokan etuja vastaan. Luonnollista onkin, ettd sosiaalipolitiikasta on kehkeytynyt
ahtaisiin pikkureformeihin ja nykyisen yhteiskunnan perustaan tukeutuva ’tiede’,
jonkaideologiset ldahtokohdat loytyvat oikeistososialidemokratiasta ja sosiaalilibe-
ralismista.” (Roos & Sipild 1970, 257).

Katri Hellsten (1993, 407) tiivistdd hyvinvointivaltion vasemmistoldhtoista kritiikkid
seuraaviin vditteisiin: hyvinvointivaltio on tehoton ja vaikutukseton, se on repres-
siivinen ja se ehdollistaa sosiaalisen ja poliittisen todellisuuden vdédrdan ideologiseen
ymmairtamiseen. Se on keino vakiinnuttaa kapitalismia eikéd edistd yhteiskunnan
muutosta. Sosiaalipolitiikka ei ole sitd, miltd se nédyttdd, eikd ainakaan sitd, mitd
enemmisto ihmisistd otaksuu sen olevan.

Lisdksi hyvinvointipolitiikan tietokdytdantojen kehittimisessd alkoi haamottda
my06s uudenlainen haaste: hyvinvointipalvelujen laajentaminen ja siihen liittyvat
tiedollisen hallinnan kysymykset. Tdhédn asiaan viittasi esimerkiksi Urho Rauhala
toteamalla, ettd

”Me pystymme jalkikdteen osoittamaan joitakin vaikutusyhteyksia suositettujen
toimenpiteiden ja niiden vaikutusten valilld. Etukdteen on vield ldhes mahdotonta
osoittaa, mitka ovat jonkin uuden sosiaalipoliittisen toimenpiteen suoranaiset ja
vdlilliset vaikutukset. Niin kauan, kun toimenpiteittemme painopiste on toimeentu-
loturvaa koskevissa kysymyksissa paatoksentekijat tulevat hyvin toimeen kuvaile-
valla tiedolla sekad sen ja poliittisten reaaliteettien varaan rakennetuilla normeilla.
Tallainen tutkimusote ei kuitenkaan riitd, jos paatoksentekija haluaa tietaa jotain
ehdotettujen toimenpiteiden mahdollisista vaikutuksista. Siihen tarvitaan huomat-
tavasti pidemmalle vietyjd analyyseja.” (Rauhala 1973, 10.)
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Tapausesimerkki: Sydaninfarktipotilaan kuntoutusura erityisesti sosiaalitydn
nakokulmasta tarkasteltuna

Halu tietdd kuntoutuksen sosiaalitydn vaikutuksista

Sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutkimuksessa ei ole kiinnitetty huomiota Sirkka
Laaksovirran tutkimuksiin. Unohtamisen syyt ovat samankaltaisia kuin Méntysaari
ja Poso esittavit Salon tutkimuksista. Laaksovirran tutkimuksissa hyodynnetddn
padosin kvantitatiivisia menetelmid, jotka sosiaalityon tutkimuksen laajetessa eivit
olleet endd suosiossa. Lisdksi hdn tutki vihin tutkittuja sosiaalityon toiminta-alueita
eli kuntoutuksen sosiaalityotd ja kirkon perheneuvontaa. Kun Laaksovirta tygskenteli
sosiaalityon kannalta syrjdssd olevassa organisaatiossa, Kansaneldkelaitoksen kun-
toutustutkimuskeskuksessa, tutkimustulokset eivit ehka vilittyneet laajemmalti.
My®és viditoskirjan laadinnan ajankohta oli haasteellinen: sosiaaliteknokratiasta
huolestuneessa yhteiskuntatieteilijoiden tutkimuskulttuurissa ei luultavasti ilmennyt
vaikutustulosten vastaanottavaisuutta.

Laaksovirran viitgskirjatutkimus ”Sydaninfarktipotilaan kuntoutusura erityi-
sesti sosiaalityon niakokulmasta tarkasteltuna” (1982) kisittelee sydaninfarktipoti-
laiden kuntoutuksen yhteydessi toteutetun sosiaalityon vaikutuksia. Laaksovirta
on ensimmdisid sosiaalipolitiikan tutkijoita, joka kayttdd arviointitutkimuksen” ja
“tuloksellisuuden” kisitteitd (Laaksovirta 1979). Hinen lisensiaatintutkimuksensa
”Henkilokohtaisen huollon tuloksellisuuden mittaus kirkon perheneuvontatydssi”
(1970) on myds arviointitutkimus: Laaksovirta kutsuu siind kdyttaimédnsd ldhesty-
mistapaa “arviomiesmenetelmaksi”. Laaksovirran viitoskirja liittyy osin suunnittelun
problematiikkaan, vaikka se syntyi kiintedssad yhteydessa lddketieteellisesti suuntau-
tuneeseen tutkimukseen. Tutkimushankkeen avulla haluttiin suunnitella ja aikaan-
saada kattava vdeston sydinkuntoutuksen toimintamalli. Hankkeen toimintatapa on
malliesimerkki Vedungin tarkoittamasta julkisten interventioiden insingorimallista
tai sosiaalisesta laboratoriosta.

Laaksovirran tutkimus syntyi osana Maailman terveysjarjest6 WHO:n vuonna
1973 kdynnistimia tutkimushanketta, joka toteutettiin 18:ssa Euroopan maassa.
Siini selvitettiin kuntoutuksen mahdollisuuksia vihentdd syddninfarktipotilaiden
kuolevuutta ja sairastuvuutta uuteen infarktiin sekd edistdd varhaista fyysistd, psyko-
sosiaalista ja ammatillista kuntoutumista. Perustavoitteena oli vaikuttaa sairastunei-
den tyokykyyn ja tyohon paluuseen. Suomen hankeosuudessa tygskenteli lddketieteen,
psykologian, ravitsemustutkimuksen ja sosiaalitutkimuksen edustajia. Hankkeessa
kehitettiin sydaninfarktin sairastaneille kuntoutusohjelma, johon sisiltyi kaksi vuotta
kestdnyt sosiaality6. Laaksovirran tutkimus késittelee sosiaalityon osuutta eikd kun-
toutushanketta kokonaisuudessaan.

Tutkimuksen johdannossa Laaksovirta erittelee WHO:n hankkeen merkitysta. Sy-
dén- ja verisuonitaudeista on tullut keskeinen ladketieteellinen ongelma teollistuneissa
maissa, ja kansainvilisten vertailujen mukaan keski-ikdisten miesten sepelvaltimo-
kuolleisuus on Suomessa huippuluokkaa. Hin perustelee tiedonhaluaan todeten, ettd
syddninfarktia voidaan pitdd sosiaalisena ongelmana, koska se on huomattavan suurta
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ihmisjoukkoa koskeva asiantila, jota ei voida pitdd tyydyttdvina ja jolle haluttaisiin
tehdi jotain kollektiivisin sosiaalisin toimenpitein. (Laaksovirta 1982, 1.) Han liittda
ndin tutkimuksensa sosiaalisten ongelmien tutkimusperinteisiin. Laaksovirta esittdd
aiempien tutkimusten perusteella sosiaalisten olojen ja terveydenhuollon kiytantojen
vaikuttavan potilaiden kuntoutuksen onnistumiseen. Kyse olisi kuitenkin suuressa
mddrin asiakkaiden eldmiantavan ongelmasta. Kuntoutuksen haasteena olisi, miten sen
avulla saataisiin esille asiakkaan ja timan lahiympariston voimavaroja. Laaksovirta
erittelee vaikutusten arvioinnin haastetta seuraavasti:

”Infarktipotilaan kayttaytymismalli ulottuu lahes jokaiselle elamanalueelle, ja kuten
on todettu, erityisen suuressa madrin tyd- ja ammattieldmdan. Kuntoutusohjelmien
yhteydessd olisi selvitettavd, minkd tasoisin keinoin vaikuttamisen tulisi tapahtua.
Tarked kysymys on, missa maarin ja missd kohdin saadaan tuloksia yksilotason kei-
noin. Jos kuntoutusohjelmien arviointi osoittaa, ettd jotain oleellista jaa tavoitteissa
saavuttamatta, olisi pohdittava, miksi niin on, ja tarvittaisiinko ehkd laajempia
yhteisGtason keinoja tulosten tehostamiseksi.” (Laaksovirta 1982, 39.)

Sydédninfarktiin sairastuneiden kuntoutuksen toteuttamiseksi on Laaksovirran mieles-
td tarkedd ymmadrtad sairauden luonnetta. Hin jasentdd kuntoutuksen kohdentamisen
ongelmaa seuraavasti:

”Sydaninfarkti, kuolio tietylla syddamen alueella, on erds olosuhteisiin kuuluva
perusasia. Siihen sindnsd ei kuntoutuksella voida vaikuttaa, mutta kuntoutuksen
avulla pyritddn siihen, ettd tdmd perustosiasia voitaisiin hyvaksya ja kayttda
kaikki mahdolliset tarjolla olevat voimavarat fyysisen ja psyykkisen suorituskyvyn
parantamiseksi ja koko eldmantavan sopeuttamiseksi sairauden vaatimuksiin.”
(Laaksovirta 1982, 44.) *

Arvioinnin kohde ja ldhestymistapa

Hankekokonaisuus sisilsi kuntoutusohjelman tutkimusryhméin kuuluneille potilaille
sekd vertailuryhmain, joiden kuntoutuminen oli tavanomaisten terveyspalvelujen
varassa. Tutkimusaineisto muodostui alle 65-vuotiaista syddninfarktipotilaista, jot-
ka olivat kaikki miehid. Infarktista toipuneita oli aineistossa kaikkiaan 301. Heistd

21 Sydin- ja verisuonitautien ehkdisy, hoito ja kuntoutus ovat muuttuneet merkittévasti 1970-luvun oloista. Muutoksiin ovat
vaikuttaneet tydterveyshuollon merkityksen korostuminen, ennaltaehkdisyn laajeneminen ja kohdentuminen aiempaa
enemmain lihavuuteen ja metaboliseen oireyhtymiin. Toiseksi uudenlaiset lddkehoidot ovat tulleet kiytto6n, ja niihin
sisiltyvit esimerkiksi veren kolesteroliarvoja alentavat statiinit. Kolmanneksi ohitusleikkaukset ja pallolaajennukset
ovat yleistyneet. Koska ohitusleikkaus tai lddkehoidot eivit pysdytd sairauden etenemistd, elimantapojen muutokset
ovat edelleen tirked tavoite kuntoutuksessa. (Lallukka 2005.) Neljanneksi elikevaihtoehdot ovat lisdéntyneet, vaikka
niitd on sittemmin karsittu. Vuonna 1986 tuli kdyttoon yksilollinen varhaiseldke ja varhennettu vanhuuselidke. Etenkin
yksilolliselld varhaiselikkeelld oli aiemmin keskeinen merkitys. Osa-aikaelidke otettiin kidyttdon yksityiselld sektorilla
vuonna 1987 ja julkisella sektorilla kahta vuotta myohemmin. Ndiden muutosten vuoksi nykyisin ei luultavasti pidettaisi
tarkoituksenmukaisena jopa kahden vuoden kuntoutus- ja sosiaalitydohjelmaa. Ohjelmassa oli merkillepantavaa myos
se, ettd se suunnattiin pelkistdin miehille perinteisen laéketieteellisen toimintamallin mukaan.
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satunnaistettiin tutkimusryhmain 147 henkiloa (nelja kieltdytyi) ja vertailuryhmiin
150 henkiloa. Siten tutkimusaineistoon kuului yhteensd 297 henkiloa. Lisdksi koottiin
vertailutarkoituksissa vdestorekisteriotos, johon sisdltyi 156 miestd.

Kuntoutusohjelma sisélsi useita osaohjelmia, joilla oli yhteinen tavoite: “potilaan
kuntouttaminen takaisin normaaliin elimiin”. Laaksovirta huomauttaa siiti, ettei
ndiden osaohjelmien vaikutuksia voida mitata ottamatta huomioon, ettd kaikissa
ohjelmissa on mukana muiden ohjelmien vaikutusta. Kun hédnen tutkimuksensa
kohteena on vain yksi osaohjelma eli sosiaalityd, se tarkoittaisi vaikutusten arvioinnin
kannalta sitd, ettd

”Mitattavissa olevat vaikutukset ovat tdlldin sosiaalityon tavoitteiden mukaisia
vaikutuksia, joihin my6s muut ohjelmat ovat antaneet oman lisansd.” (Laaksovirta
1982,15.)

Olisi voinut olettaa, ettd kun Laaksovirta tyoskenteli lddketieteellisesti painottuneessa
hankkeessa, jossa sovellettiin satunnaistetun kokeen menetelméad, han olisi méaritellyt
tutkimustehtdvinsi yksinomaan téstd lahtokohdasta kisin. Kokeellisen tutkimuksen
avulla selvitettdvien vaikutusten sijasta Laaksovirta miirittelee kuitenkin, ettd

"Tutkimuksen tarkoituksena on selvittda sydaninfarktipotilaiden kuntoutusuraa eli
-karrieerid tarkastelemalla sen kehittymista ja siihen vaikuttaneita tekijoitd erityisesti
sosiaalityon periaatteiden ja tavoitteiden valossa.” (Laaksovirta 1982, 40.)

Kuntoutusuralla Laaksovirta tarkoittaa yksilon kuntoutumisen prosessia ja sithen
sisdltyvid vaiheita,

”— — jotka henkild kdy lapi kulkiessaan enemman tai vahemman tasmallisesti
madriteltdvaan ja tunnistettavaan padmadraan tai paatepisteeseen.” (Laaksovirta
1982, 30.)

Laaksovirta suuntaa siis huomion kuntoutumisen prosesseihin. Hin otaksuu, ettd
ndissd prosesseissa asiakkaan omat paamairit kehkeytyvit vihitellen ja muuntuvat
ehkid prosessin kuluessa toisenlaisiksi. Laaksovirta painottaa yksilon kokemuksel-
lisia, sairastumisesta aiheutuvia sosiaalisia ja emotionaalisia muutoksia. Kyse on
“transitiosta”, jossa potilas siirtyisi terveen roolista sairaan rooliin. Sairastuminen
merKkitsee elettdvini olevan jakson keskeytymistd, jonka yksilo voi kokea monella
tavalla. Sosiaalityon tehtdvand kuntoutuksessa olisi tukea sairastuneen identiteetin
ja elimdntavan uudelleenjirjestimista.

Hankekokonaisuus on rakennettu kokeellisen tutkimuksen varaan, mutta tima
ei tdysin miellytd yhteiskuntatutkijaa. Laaksovirran mielestd tarvittaisiin

”— — teoreettista viitekehysta, jossa voitaisiin sydaninfarktipotilaan sosiaalisesta
elamadntilanteesta ja siind esiintyvista ongelmista kasin pyrkid edes jossain madrin
selittdmadn joidenkin ihmisten keskimdardista suurempaa alttiutta sairastua sy-
daninfarktiin, ja joka samalla antaisi mahdollisuuden tarkastella naiden potilaiden
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kuntoutuksen kulkua sosiaalisesta eldmankentdsta kasin.”
(Laaksovirta 1982, 16.)

Laaksovirta haluaa tarkastella sosiaalisia nikokohtia ja elimidntapaa syddninfark-
tipotilaiden elimin vaaratekijoind. Hinen mielestddn soveltuva lihestymistapa on
hermeneuttinen tutkimus. Kokeellista tutkimusta ja hermeneuttista otetta ei tavanmu-
kaisesti liitetd toisiinsa. Siten on kiinnostavaa, mitd hin tavoittelee ratkaisullaan.

Laaksovirta esittdd hermeneuttisen eli tulkitsevan ymmértimisen olevan vas-
tareaktio luonnontieteellisen ajattelun vallitsevuuteen. Hin kuvaa Max Weberin
ja Wilhelm Diltheyn ajatuksia, ja katsoo niiden merkitsevan tutkimuksessa sitd,
ettd "toiminnan ymmadrtiminen perustuu ennen muuta sithen merkitykseen, mika
tilanteella on toiminnan suorittajalle”. Ndin ollen ”jossakin sosiaalisessa vuorovai-
kutustilanteessa ymmartamisen voidaan sanoa merkitsevan péddtelmien tekemistd
siitd, miten tuossa tilanteessa olevat médrittelevit oman tilanteensa eli miten he
sen ymmartivit ja mitd odotuksia heilld siihen liittyy” (Laaksovirta 1982, 16—17).
Laaksovirta kiinnittdd siis huomiota sithen, miten subjektit itse méarittelevit omaa
olemistaan ja millaisia merkityksii sille antavat.

Laaksovirta esittelee J. P. Roosiin viitaten eldmantavan tutkimuksessa esiintuotuja
nikokohtia ja mahdollisuuksia kidyttdd pehmeitd menetelmid tutkittaessa elimaia
kokonaisuutena. Hdn ei kuitenkaan lihde kuntoutujien elimidn kokonaisuuden
laadullisen erittelyn tielle vaan hyodyntdd karkeahkoa erottelua A- ja B-tyyppiseen
elaimdntapamalliin. A-tyyppisen kéyttdytymisen katsotaan ilmenevidn kaupungistu-
neessa ja teollistuneessa yhteiskunnassa. Sen peruspiirteiné on pidetty tyokeskeisyytta,
alituista kiireen tuntua, jatkuvaa saavutuksiin pyrkimistd, kilpailunhalua seka vas-
tuun ja velvollisuuden tunnetta. B-tyyppinen kdyttdytyminen liitetddn joustavaan,
rentoon ja vahemman tyokeskeiseen suhtautumistapaan. Siihen lukeutuvat henkilot
ovat vihemmain alttiita saamaan syddninfarktin. (Laaksovirta 1982, 19-28.)

Arvioinnin toteutus ja kriteerit

Miten arviointi voi liittyd hermeneutiikkaan? Laaksovirran mukaan sosiaality6 on
kdytinnossd hermeneuttisen otteen sidvyttimad. Sosiaalityon hoitokertomusten
luotettava tulkinta on vaikeaa, ja ne ovat keskenddn yhteismitattomia. Laaksovirran
mukaan niiden tutkiminen on mahdollista kdyttdmalld arviointeja. Se edellyttda, ettd
arviointia ohjeistetaan ja annetaan arvioitsijoille yhteisid kiinnekohtia. Laaksovirran
mukaan olennaista on, ettd

”Arviointia tehdessdan arvioitsija luo uudelleen omassa mielessaan toisen ihmisen
sisdista kokemusta.” (Laaksovirta 1982, 18.)

Laaksovirta liittdd siis arviointien kédyton tilanteisiin, joissa tutkija ei itse haastattele
asiakkaita, vaan hyodyntda tyontekijoiden tapaamisia asiakkaiden kanssa. Hin antaa
sosiaalityontekijoille arvioivan subjektin aseman. Hén toteaa arvioinnin historiasta
sosiaalityOssd seuraavasti:
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”Arviointien kayttaminen on usein keino tutkia sellaisiakin ongelmia, jotka muuten
jdisivat tutkimuksen ulkopuolelle. Sosiaalitydssa on nykyisin jo perinnettd arvioin-
titutkimuksessa. Erityisestiyksilokohtaisen sosiaalitydn tuloksellisuustutkimuksia
on tehty arviointiasteikkoja kayttaen.” (Laaksovirta 1982, 46; vrt. Laaksovirta 1979,
127.)

Laaksovirta painottaa asiakkaiden ja tyontekijoiden sisdistd kokemusta, mutta hin
yrittdd myos standardoida tyontekijaarvioinnit erityisin arviointiasteikoin, joita hian
kéytti jo lisensiaatintutkimuksessaan. Nyt hdn seuraa asiakkaiden kuntoutusuria
tyontekijoiden hoitohaastattelujen avulla sekd muodostamalla hoitokertomusten
avulla kuntoutusurien ideaalityyppeja. Hin ohjeistaa tyontekijit laatimaan sovi-
tuissa seurantakohdissa yhteenvedot asiakkaiden tilanteista. Samoin hidn kehittda
asiakkaan sosiaalisten ongelmien vaikeusasteluokituksen. Arvioitavat asiat ovat koti
ja perhe, tyotilanne seki taloudellinen tilanne. Niilld lohkoilla etenemistd seurataan
seitsenportaisen asteikon avulla, ja tdllaiset tuloksellisuusarvioinnit tehdddn useana
seurantajaksona (0-3 kk, 3—6 kk, 6-12 kk, 12-24 kk). Hankkeeseen liittyy standar-
doituja tutkimushaastatteluja, mutta Laaksovirta kdyttda niitd vihdaisesti. Kaikkiaan
Laaksovirta kdyttdd apunaan periti 47 sosiaalityontekija-arvioitsijaa. Tyontekijoiden
tekemien arviointien luotettavuus testataan selvittimalld arviointien validiteettia ja
reliabiliteettia.

Tutkimuksen empiirinen osuus etenee siten, ettd aluksi tarkastellaan sitd, millai-
sessa eliméntilanteessa potilas paityi kuntoutukseen, ja verrataan sitd viestootokseen.
Tdmain jilkeen selvitetidn kuntoutusuran muotoutumista: potilaiden sosiaalisten
ongelmien kehitystd, elimidntapojen muotoutumista ja tyohon paluun edistymista.
Empiiriseen osuuteen Laaksovirta sisillyttdd myos laadullisia tapauskuvauksia:

”Ideaalityyppi kuntoutusurasta +1 A

Potilas on 55-vuotias puutarhaviljelija, vaimo tydssd toimistoalalla. Lapset jo poissa
kotoa. Infarkti oli ensimmdinen.

On viljellyt tilaansa vuosikausia suuren tydpaineen alla, ainaisessa kiireessa.
Arvostaa yrittelidisyyttd ja puhuu siitd paljon. Kuitenkin tuntee, ettd vasta viime
aikoina on saanut ammatissaan jonkin verran arvostusta osakseen.

Lisaksi hoitaa monia vaativia luottamustehtavid. Kokouksissa usein kiivastuu,
jonka takia ne ovat raskaita. Nahnyt kuitenkin erittdin paljon vaivaa ndiden tehtavien
takia eika halua niistd luopua. — - ” (Laaksovirta 1982, 135.)
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Arvioinnin tuloksia

Laaksovirta kamppailee tyonsi lipi kokeellisen tutkimuksen ja hermeneuttisen otteen
ristivedossa. Laadullinen tutkimus on hiljalleen yleistymassd, mutta tutkimuksen
tekoon ja esitystapaan ei ehki loydy soveltuvia esikuvia. Tutkimuksen tulokset ra-
portoidaan padosin kokeellisen, kvantitatiivisen tutkimuksen esitystavan avulla. Tu-
losten perusteella perhe- ja tydelaman ongelmat ovat tutkimusryhméssa parantuneet
useammin kuin yhteiskunnan normaalipalvelujen varassa olleessa vertailuryhmaissa.
Lisdksi on Laaksovirran mukaan otettava huomioon se, ettd sairausoireet lisidntyvit
ikdantymisen myota. Sosiaalityon tuki merkitsee usein sitd, ettd ehkdistddn ongelmien
pahenemista. Niin ollen kohentuneiden ongelmatilanteiden lisiksi myos ennallaan
pysyneet tilanteet saattavat olla ndyttoja tuloksellisesta tyosta.

Tutkimustulosten perusteella potilaiden elimin suotuisaa kehitysta tapahtuu eni-
ten kuntoutuksen alussa. Myonteiset muutokset koskevat asennoitumista sairauteen ja
tyoelimin ongelmien ratkeamista. Perhe-eldméssé suotuisia muutoksia tapahtui tu-
losten mukaan myos my6hemmin. Laaksovirta kuvailee tuloksiaan yksityiskohtaisesti,
mutta hén ei esitd niistd kovin pitkille menevii johtopaatoksid polititkkasuosituksista
puhumattakaan. Tdmai saattaa johtua siitéd, ettd suositukset on esitetty hankkeen
muissa julkaisuissa. Ehkd Laaksovirta myos péittelee, ettei suositusten esittiminen
kuulu sosiaalipolitiikan tutkijalle. Tutkimus péittyy toteamukseen:

"Taman tutkimuksen pohjalta voidaan todeta, etta kuntoutusohjelmaan kuuluvan
sosiaalityon avulla on mahdollista edistaa sydaninfarktipotilaiden kuntoutuksen
pddmadaradn oleellisesti kuuluvaa sairauden hyvaksymistd ja huomioon ottamista
eldmaan vaikuttavana tekijana.” (Laaksovirta 1982, 170.)

Arviointi rationaalisessa yhteiskuntapolitiikassa

Hyvinvointivaltion laajentaminen, suunnittelun voimistuminen ja sen yhteyteen
ilmaantuneet jarkeilytyylit kuvastavat Boltanskin ja Thévenot’n arvojdrjestysten ni-
kokulmasta sekd kansalaisten sosiaalisia oikeuksia ja turvallisuutta vahvistavan ettd
teollisen arvojirjestyksen voimistumista. Kansalaisten sosiaaliturvaa kohennettiin
samalla, kun hyvinvointivaltion toimintoihin yritettiin saada aikaan teollisen yh-
teiskunnan suunnitelmallisuutta, mitattavuutta, organisaatio- ja prosessikaavioita,
tehokasta asiakaskdsittelyd ja eriytyvdd asiantuntijuutta. Lisdksi hyvinvointivaltion
kehittamisessd oli keskeistd markkinoiden arvojirjestyksen huomioonottaminen.
Tamin yhteyden osoitti Pekka Kuusi 60-luvun sosiaalipolitiikallaan. Yhteiskunta-
suunnittelun diskurssin yhteydessd ilmaantuneet vaikutusten arvioinnin jarkeilytyylit
voidaan tiivistdd seuraavanlaiseksi taulukoksi:
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Taulukko 4. Yhteiskuntasuunnittelun diskurssi ja vaikutusten jarkeilytyylit.

Jarkeilytyyli Tavoiteperusteinen Kokeellinen
Tarveperusteinen

Konteksti Kansallisvaltio Kansallisvaltio

Tiedon kohde Tavoitteiden saavuttaminen Intervention vaikutukset
Tarpeiden tyydyttyminen

Tiedon subjekti Virkamiehet Tutkijat
Suunnittelijat
Tutkijat

Arvioinnin kasitteet Mittari Mittari
Seuranta Satunnaistaminen

Sosiaali-indikaattori

Vaikutusten kasitteet Vaikutus tavoitteiden saavuttamise- Kausaalisuus
na, tarpeiden tyydyttymisena
Hallinnan kasitys Rationaali hyvinvointivaltiollista- Rationaali hyvinvointivaltiollista-
minen minen
Tiedonhalun perustelu Sosiaalipolitiikan laajentaminen Sosiaalipolitiikan ennustettavuus
Tietoa vakauttavat insti- ~ Suunnittelu- ja tilastointi-instituu-  Yliopistot
tuutiot tiot Tutkimuslaitokset
Yliopistot

Tutkimuslaitokset

Yhteiskuntasuunnittelun kehittamisestd 1960- ja 1970-luvuilla on jadanyt pysyvid
jalkia hyvinvointivaltion tietokdytdntoihin. Useimmat tdnd aikana kidyttoonotetut
tiedoninstrumentit ovat edelleen térkeitd, ja niitd on kehitetty edelleen. Ajanjaksolla
otettiin kdyttoon menestyksellisesti kdsiteinnovaatio “mittari”. Mittarin kisitteen
lapimurtoa saattoi tukea se, ettd se sisdltyi yhtdaikaisesti kaikkiin vaikutusten jér-
keilytyyleihin.

Tavoiteperusteista arviointia tehdddn edelleen suunnittelun kdytannoissa ja tulos-
ohjauskulttuureissa, vaikka siitd jatkuvasti kiistellddn. Vedungin (2004, 16-17)
mielestd tavoiteperusteista arviointia on ehkd liikaakin moitittu: edustuksellisessa
demokratiassa se voi olla usein tarpeellista. Sen avulla kansalaiset ja paatoksentekijit
voivat seurata, edetddnko asioissa asetettujen padmdadrien suuntaisesti. Esimerkiksi
jos tavoitteena on tyollisyysasteen parantaminen tiettyyn prosenttiin, timén tunnus-
luvun muutos ilmaisee kaikille yksinkertaisesti, miten asiassa onnistutaan. Tavoite-
perusteisesta arvioinnista on tullut niin itsestddn selva asia, ettd sithen ei enda kiin-
nitetd huomiota.

Yhteiskuntapolitiikan tavoitteita koskevan keskustelun johdosta hyvinvoinnin
kisite tuli mukaan valtiolliseen tilastointiin. Talousneuvoston raportin suositukset
edistivit surveytutkimuksen vakiinnuttamista Suomen viralliseen tilastoon. Tilasto-
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keskukseen saatiin 1970-luvulla muun muassa tulonjakotilasto, ajankdyttotutkimus,
vapaa-aikatutkimus, elinolotutkimus ja tydolotutkimus. Sosiaali-indikaattoreiden
rakentamisesta ei luovuttu vaan niitd tehtiin 1970-luvulla yhteistyossa OECD:n
kanssa. 1990-luvulla alkoi indikaattoreiden kehittimisen uusi aalto, joka on liittynyt
Euroopan yhteismarkkinoiden syntyyn ja globalisaatioon. Indikaattoreita yritetdian
liittdd my0s ndyttoperustaisten politiikkojen harjoittamiseen. (Sauli & Simpura 2004
ja 2005, 12-14.)

Hyvinvointivaltion hallinnoinnin kdytinnoissd tarvearviointi on tullut tarkedksi
jajopa osin lakisditeiseksi. Kansalaisten hoidon ja palvelutarpeiden arviointi ei tosin
lahde nykyisellddn vaikutustiedon halusta. 1960-luvulla haluttiin tietdd ihmisten
tarpeista sosiaalipolitiikan laajentamisen vuoksi. Nyt niistd halutaan tietdd pikemmin-
kin sosiaalipolitiikan rajaamisen vuoksi, silld tarveharkinnan avulla "tarpeettomat”
ihmiset yritetddn karsia palvelujen ja etuuksien piiristd. Palvelu- ja hoitotarpeiden
arvioinnit ovat tulleet vilineeksi palvelujen saannin ja kiireellisyyden maarittelemi-
seksi. Asiakkaiden tarpeet halutaan mitata entistd “objektiivisemmin” esimerkiksi
vanhusten laitoshoidossa, kuntoutuksessa ja tyottomien palveluissa, ja tihdn on
kehitetty avuksi monenlaisia mittaristoja. Tarveperusteinen vaikutusten arviointi ei
sen sijaan ilmene nakyvisti kdytinnon toimintana. Tiedonhalu siité, vastaako palvelu
asiakkaan tarpeita, ndyttdd talld hetkelld melko vihiiseltd. Tarveperusteista arviointia
on kuitenkin yritetty kehittdd edelleen.?? (Ks. myos Rajavaara 1998.)

Kokeellisessa jarkeilytyylissd on keskeisessd asemassa kausaalisuuden kysymys. Se
on niin tdrked, ettd arviointitutkimusta on yritetty toisinaan madritelld sen perus-
teella. Muun muassa Sulkunen (1998, 181-184) on sosiologian oppikirjassaan liittanyt
arviointitutkimuksen kausaalisuuden kisittelytapoihin. Hdn katsoo arviointi- tai
evaluaatiotutkimuksen viittaavan tutkimusasetelmaan, jossa on yksi selittivi ja useita
selitettdvid muuttujia. Hinen mielestddn sosiaalisten ongelmien tutkimuksessa kiinni-
tetddn ensisijainen huomio tutkimuksen kohteena olevaan ongelmaan. Siini etsitdin
syitd, joihin vaikuttamalla ongelmaa voitaisiin vihentdi. Arviointitutkimuksessa on
hinen mielestddn kyse pdinvastaisesta suunnasta: halutaan selvittda jonkin ilmion
vaikutuksia. Toimenpide, jonka vaikutuksia tutkitaan, on riippumaton eli selittdvi
muuttuja. Vaikutukset ovat selitettdvid muuttujia, ja ne voivat olla odotettuja tai
odottamattomia seki suotuisia tai epasuotuisia.

Kokeellista arviointia haluttaisiin jdlleen hyvinvointipalveluihin. Kokeellisten
arviointien mahdollisuuksia pohditaan tilld hetkelld esimerkiksi tyovoimapolitii-
kan tutkimuksessa (Himaildinen & Uusitalo 2006). Kausaalisuuteen liittyvit ideat
ovat keskeisid myos tieteellisiin ndyttoihin perustuvien politiikkojen ja kidytintojen

22 Tarveperusteisen arvioinnin demokraattisuuden ongelmien ratkaisuksi on otettu 1980- ja 1990-luvuilla kidytt66n niin
kutsuttu monitahoarviointi. Siitd puhutaan my6s monitoimija-arviointina tai stakeholder-mallina. Siihen on tukeuduttu
esimerkiksi tydeldimin ja organisaatioiden kehittimisessd sekd kunnallisten palvelujen arvioinnissa. Siind arviointiin
osallistetaan kaikki olennaiset sidosryhmit, kuten asiakkaat, tyontekijdt, johto sekid asiakasjirjestdjen, veromaksajien
ja paatoksentekijoiden edustajat. Arvioinnista vastaava taho yrittdd huolehtia siitd, ettd kaikkien tahojen nikemykset
tulevat huomioonotetuiksi. (Sinkkonen & Kinnunen 1994, 93-96; Vartiainen 1994.) Malli on osoittautunut sosiaalisesti
mutkikkaaksi ja voimavaroja vaativaksi. Arviointiin osallistuvien yksimielisyyttd ei usein muodostu, jolloin johtopéitosten
teko voi olla vaikeaa. (Vedung 2004, 26-28.)
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aikaansaamisen yrityksissd sekd niin kutsutun realistisen arvioinnin hankkeissa.”
Realistinen arviointi on otettu kdyttoon esimerkiksi kuntoutuksen, sosiaalipalve-
lujen ja sosiaalityon tutkimuksessa, ja menetelmd on levinnyt laajasti sosiaalialan
ammattilaisten tyokdytdantoihin (ks. Kuusela 2001 ja 2005: Kuusela & Niiranen 2006;
Rajavaara 2001b; Rostila 2001; Korteniemi 2006).

Liike-elamalahtoisten lahestymistapojen kdyttoonotto hyvinvointivaltion hallin-
noinnissa liitetddn usein vasta 1990-luvun uusmanageristiseen johtamisdoktriiniin.
Hyvinvointivaltion suunnittelukeskeinen uudistaminen sisdlsi kuitenkin yrityksid
soveltaa litke-elamdn oppeja julkiseen hallintoon. Niitd on pidetty tosin vield vaa-
timattomina (Temmes 1994, 46—61). Vaikuttavuuden késite tuli kuitenkin jo tdssd
vaiheessa tarjolle hyvinvointivaltion hallinnoinnin kehittimiseen.

23 Realistinen arviointi on monitahoinen tutkimus- ja kehittimissuuntaus, mutta karkeasti mééritellen sen tehtdviani voidaan
pitdd sen selvittdmistd, mitkd ovat jonkin intervention vaikutusmekanismit ja miten ne toimivat. Samalla kiinnitetdin
huomiota viliintulojen toimintaympéristoon eli olosuhteisiin, joissa vaikutuksia tapahtuu. Toimintaympéristod ja me-
kanismeja koskevien taustaoletusten selvittelyn avulla halutaan pyrkia johtopédtoksiin siitd, millaisia mahdollisuuksia
jollain toimintaohjelmalla, palvelulla tai etuudella on saavuttaa tavoitteita, joita sille on asetettu. Mitd osuvammin ohjel-
man taustaoletukset vastaavat yhteiskunnallisia olosuhteita ja kohderyhmin tarpeita, sen suuremmalla syylld voidaan
odottaa myonteisid vaikuttavuustuloksia. Karkeasti ottaen kyse on kaavasta: toimintamekanismi + toimintaympéristo
= vaikuttavuus. (Pawson ja Tilley 1997, xv ja 53-82; vrt. Dahler-Larsen 2005.) Realistisen arvioinnin toivotaan avaavan
niin kutsuttua arvioinnin “mustan laatikon” ongelmaa: mika toimii kenellekin missi olosuhteissa, ja miksi tietynlaiset
vaikutukset toteutuvat tai jadvit toteutumatta.
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6 TULOSOHJATTU YHTEISKUNTA

Hyvinvointivaltion kadnne

”Palvelujarjestelmdn toiminnan arviointia on tehtava kaytannossa jatkuvasti, jotta
olisi materiaalia keskustelun ylldapitamiseen siitd, mita palvelu on. Tamanhetki-
nen yhteiskunnallinen tilanne sdastévaatimuksineen ja kulujen leikkaamisineen
edellyttdisi sosiaali- ja terveydenhuollolta selkeitd, luettavissa olevia numeraalisia
mittareita palvelutoiminnan vaikuttavuudesta — mutta osaammeko todellakaan
mitata vaikuttavuutta?” (Kaasalainen 1994, 57.)

Sosiaalivakuutuksen kehittimisen kannalta 1950- ja 1960-luvut osoittautuivat Suo-
messa suotuisiksi, ja kaksi seuraavaa vuosikymmenti olivat hyvinvointipalvelujen
laajentamisen aikaa. Palvelujen kasvu laantui 1990-luvun alussa, kun maassamme
paadyttiin vaikeaan talouslamaan. Anneli Anttonen ja Jorma Sipild (2000, 77-82)
kuvailevat viiden kehityssuunnan valossa hyvinvointivaltion muotoutumista 1980-
luvulla. Ensinnikin sosiaalipolitiikasta tuli toimeentuloturvan ja palvelujen uudistus-
ten myotd aiempaa selvemmin keskiluokan hyvinvointia turvaavaa sosiaalipolitiikkaa.
Toiseksi viimesijaisen toimeentuloturvan kattavuus parani, kun huoltoapu muutettiin
vuonna 1984 toimeentulotueksi, jolle asetettiin valtakunnalliset normit. Kolmanneksi
tasa-arvoistettiin koulutusmahdollisuuksia sekd laajennettiin ja kehitettiin terveyden-
huoltoa. Neljanneksi ryhdyttiin uudistamaan sosiaalihuollon toimintaperiaatteita.
Viidenneksi sosiaalipalveluja lisdttiin tuntuvasti. Laajennukset koskivat erityisesti
lasten ja vanhusten hoivaa. Myos sosiaalityon kehittdmisen kannalta ajanjakso oli
suotuisa. Palvelujen laajentamisen my6td hoiva ja auttaminen yhteiskunnallistuivat,
ja sosiaalipolitiikka alkoi muuntua entistd enemmin naisten intressejd toteuttavaksi
hyvinvointipolitiikaksi (Anttonen 1989 ja 1997). Palvelujen tyovoimavaltaisuuden
vuoksi julkisten palvelualojen tyontekijoiden lukumairi lisddantyi huomattavasti vuo-
sien 1970 ja 1985 vilisend aikana. TAma nikyi selvisti sosiaalipalveluissa tyoskentele-
vien méirin kasvuna. Vuonna 1990 sosiaalipalveluihin liittyvissd tyotehtdvissa toimi
noin 105 000 henkil64, joista puolet tyoskenteli lasten pdivihoidossa. Vuoteen 1998
mennessd henkilosto oli supistunut 95 000 henkeen. (Anttonen & Sipild 2000, 114.)

Vuonna 1982 sdddettiin sosiaalihuoltolaki (710/1982) seka laki sosiaali- ja tervey-
denhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta (677/1982). Ndiden vuoden 1984 alusta
voimaantulleiden lakiuudistusten nahtiin merkitsevin yksityiskohtaisen valtionohja-
uksen vihentymistd ja kuntien itsehallinnollisen padtoksenteon lisddntymista. Niiden
seurauksena Suomessa vahvistui valtion suunnittelema ja ohjaama, mutta kuntien
toimeenpanema sosiaalipalvelujirjestelma (Kroger 1997, 150—161). Kun kuntien asema
palvelujen jarjestdjand tuli aiempaa merkittavammaiksi, valtiollisen sosiaalipolitiikan
rinnalla ryhdyttiin puhumaan kunnallisesta sosiaalipolitiikasta (esim. Rakenteellisen
sosiaalityon tydryhmén muistio 1985, 10).

Julkisten organisaatioiden ohjaus oli ndihin pdiviin saakka kehittynyt karkeasti
ottaen kahdenlaisten hallinnan mekanismien kautta. Niistd ensimmdiinen on ollut
byrokraattinen ohjaus ja siihen liittyvé hallintolegalismi ja kameralismi (Temmes
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2000, 148-149). Pentti Meklinin (2002, 13—14) mukaan kameraalisissa kdytinnoissd
julkisen talouden hoito on muovautunut kdytinnon ratkaisujen kautta eikd opillisten
rakennelmien avulla. Toiseksi kameralismissa ovat keskeisid valvonta ja menolajiajat-
telu. Kolmanneksi toimintayksikoiden vastuu on koskenut maararahojen kayttamista
lakien, ohjeiden ja budjettien mukaisesti eiki sitd, mitd varojen avulla on saatu aikaan.
Neljanneksi taloutta ja palvelutoimintaa on pidetty toisistaan erillisind. Talousasioiden
on nihty olevan vain taloushallinnon vastuulla, jonka puolestaan ei ole tarvinnut
vilittdd toimintaan liittyvistd nikokohdista.

Yhti tarkedksi hallinnan mekanismiksi oli hyvinvointipalvelujen alueella muo-
toutunut professionalismi. Suomessa ja muissa Pohjoismaissa byrokraattinen ohjaus
ja ammatillinen toiminta ovat olleet toisiinsa kiinnittyneitd. Vaikka byrokraattinen
ohjaus on rajoittanut ladkareiden, opettajien, sosiaalityontekijoiden ja muiden am-
mattilaisten toimintaa, heilld on ollut hyvin koulutettuina asiantuntijoina jonkin
verran autonomiaa tyossiin ja he ovat kiyttineet kohtuullisessa madrin ammatillista
harkintaa palveluita vilittdessddn. (Lehto 1991; Miantysaari 1991; Stolpe & Stahlberg
1992; Rajavaara 1997; vrt. Freidson 1994; Clarke & Cochrane & McLaughin 1994;
Clarke & Newman 1997.)

Hyvinvointipalvelujen laajentuminen oli yhtend kimmokkeena julkisen sektorin
uudistamiselle, joka ldhti liikkeelle 1980-luvun lopulla. Ehkd myos aavisteltiin ta-
louslamaa ja julkisen sektorin taloudellista kriisiytymistd (Vartola 2004, 107-108).
Pddministeri Harri Holkerin hallituksen ohjelmassa 30.4.1987 nostettiin esille julkisen
sektorin uudistamisen tarve. Siind painotettiin etenkin julkisen hallinnon tuottavuu-
den ja palvelukyvyn kehittdmistd. Uudistuksilla haluttiin valtioneuvoston selonteon
mukaan vahvistaa valtiollista demokratiaa ja kunnallista itsehallintoa, parantaa
kansalaisten palvelua sekd kohottaa julkisen sektorin tuloksellisuutta ja tuottavuutta.
Niiden avulla haluttiin my6s purkaa byrokraattisiksi nimitettyjd hallinnon rakenteita.
Téllainen hallinto oli selonteon mukaan ollut tarpeen uusia hyvinvointijirjestelyitd
luotaessa, mutta palvelujen vakiinnuttua katsottiin yksityiskohtaisen ohjauksen muo-
dostuneen palvelutoimintaa jaykistdviksi asiaksi. Entisenlaisen hallintokulttuurin ei
ndhty endd soveltuvan palvelutuotantoon. (Palvelevampaan hallintoon 1990, 3-11;
vrt. Julkisen sektorin uudistaminen 1992.)

Vuosien 1987-1995 aikana toteutettuja julkisen hallinnon uudistuksia olivat tu-
losjohtamisen ja -ohjauksen kiyttoonotto, hallinnon hajauttaminen ja aluehallinnon
uudistaminen, valtionosuusjirjestelmadn uudistaminen sekd useiden valtion toimin-
tojen liikelaitostaminen. Uudistustoiminta sai vaikutteita OECD-maissa toteutetuista
hallinnon uudistuksista. (Esim. Maailman paras julkinen sektori 1993; Temmes 1994;
Ahonen & Virtanen & Uusikyld 2002, 48—49.) Uudistusten toimeenpanossa korostet-
tiin arviointitiedon tarkeyttd, ja niiden tueksi toteutettiin kansallisia ja kansainvalisid
arviointeja (esim. Holkeri & Summa 1997; Naschold 1995; Pollitt 1997). Valtiova-
rainministerion ohjaamasta kehitystyostd kertyi muun muassa hallintotieteilijoille
tutkimustehtévid, joiden yhteydessd arvioinnin metodologiaa alettiin ottaa kdyttoon
(Temmes 1994; Temmes & Kiviniemi 1995 ja 1997; Tutkimaton uudistus? 1994).

Uudistuksia perusteltiin kansalaisten palvelun parantamisella, mutta niiden
taustalla olivat myos 1990-luvun alussa pinnalle tulleet yhteiskuntapoliittiset suun-
taukset, etenkin uusliberalismi. Julkiseen hallintoon kohdistuvat vaatimukset olivat
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monissa Lansi-Euroopan maissa kiteytyneet niin sanottuun uuden julkisjohtamisen
suuntaukseen (New Public Management), joka oli leviamissd myds Suomeen. Etenkin
tulosohjauksen kayttoonotto vahvisti maassamme tdtd suuntausta. Tama johtamis-
doktriini alkoi kansainvilisesti tarkastellen muotoutua 1980-luvulla. Termi viittaa
sithen, ettd huomion kohteeksi tuli manageristinen hallinnointi (management) eika
endd niinkddn politiikka (policy). Uusmanagerismissa painotetaan taloudellisia yl-
lykkeitd, tuotosten ja suoritusten mittaamista, markkinaistamista, kilpailuttamista,
médrdaikaisia sopimuksia sekd kustannusten leikkauksia. Tyontekijoiden suorasta
valvonnasta halutaan siirtyd tulosten kautta tapahtuvaan valvontaan. Kansalaisten
asemaa veronmaksajina ja hyvinvointipalvelujen ja -etuuksien kuluttajina koroste-
taan. Vaaditaan my®os, ettd julkissektori tuottaa riittdvid vastikkeita veronmaksajien
uhrauksille (value for money). Kyse ei ole mistddn yhtendisestd johtamisdokriinista,
silld muun muassa eri maissa toteutetut hallinnon uudistukset ovat vaikuttaneet sen
muodostumiseen. (Meklin 2002; Bevir & Rhodes & Weller 2003, 1-2; Lihdesmiki
2003a ja 2003b; Salminen 2004.)

Valtion ja kuntien keskindisen suhteen kehittymisen nikokulmasta uudistusten on
kuvattu edenneen Suomessa neljdssd vaiheessa. Ensin 1980-luvulla kuntien harkinta-
valtaa lisdttiin, mutta ohjaus sdilytettiin pddosin keskitettynd. 1980- ja 1990-lukujen
taitteessa toteutettiin hajautusta, sddntelyn purkamista ja hallinnon sisdistd rationa-
lisointia valtionosuusuudistuksen, vapaakuntakokeilun, talous- ja laskentatoimen
uudistusten sekd tulosjohtamisen muodossa. Lamavuosiin ajoittuva kolmas vaihe
merkitsi kustannussdédstojd synnyttdvid rationalisointeja ja markkinamekanismien
laajaa kiyttoonottoa palvelutuotannossa. Neljds, 1990-luvun puolividlistd alkanut
vaihe on tarkoittanut valtionosuuksien leikkaamista ja lisddntyvid paineita kunta-
rakenteiden muutoksille. (Karila 1998, 59—60; Kuusela 2001, 31.) Tulosohjauksen
siirtyminen, tilaaja—tuottaja-mallien kdyttoonotto ja palveluajattelun voimistuminen
lisdsivit tuntuvasti arviointitiedon kysyntda.

Hyvinvointivaltion ja palvelujen kannalta ratkaisevaksi kidnnekohdaksi osoittau-
tui Suomessa 1990-luvun alussa koettu talouslama ja siitd toipuminen. Se merKkitsi
hyvinvointivaltion kasvun taittumista. Se osoitti hyvinvointivaltion olevan entistd
vahdisemmin kansallisesti hallittavissa. Gesta Esping-Andersen (2000, 3) on pitanyt
kansallisen ohjauksen mahdollisuuksien vihentymistd yhtena ratkaisevana hyvin-
vointivaltion muutostekijind. Hinen mukaansa hyvinvointivaltioiden kehittimisen
uhat olivat aiemmin ldhinnd niiden sisdisid, kuten kustannus- ja rahoituspaineita
sekéd tehokkuuden ja toimivuuden ongelmia. Sen sijaan 1990-luvulta alkaen nima
uhat ovat muuntuneet ulkoisiksi riskitekijoiksi. Talouden globalisaatio on muren-
tanut perustan entisenlaiselta kansalliselta talous- ja rahapolitiikalta ja heikentdnyt
mahdollisuuksia sdddelld tyollisyyttéd ja tyomarkkinoita. Vieston ikddntyminen ja
perheinstituution haurastuminen ovat myos edellyttineet yhteiskuntapolitiikan ja
sosiaaliturvan uudelleenarviointia.

Talouslamalla on nidhty olleen myos moraalisia vaikutuksia. Raija Julkusen (2001b)
ja Anu Kantolan (2002) mielestd lama mahdollisti asioita, joita yhteiskunnalliset eliitit
olivat toivoneet jo 1980-luvulla. Niihin kuuluivat uusmanageristinen hallinnointi ja
markkinaehtoisuus, yhteiskunnallisen tulonjaon muutokset, viennin kilpailukyvyn
palautus sekd julkisten hyvinvointitehtidvien uudelleenarviointi ja jarruttaminen.
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Se jatti jalkeensd ajattelutavan, jonka mukaan hyvinvointivaltion yllapito edellyttda
jatkuvia poikkeustoimia ja tiukkaa moraalista itsekuria.

Tuloksellisuuden kasitteet kdyttoon

Julkisen sektorin uudistamisen yhteydessi tuloksellisuuden kisitteitd alettiin vakiin-
nuttaa valtion ja kuntien hallintoon. Valtiovarainministerié kdaynnisti 1980-luvun
lopulla useita julkisen sektorin tuloksellisuuden lisidmiseen pyrkivid hankkeita. Esi-
merkiksi ministerion palveluhankkeessa médriteltiin tuottavuuden, taloudellisuuden,
vaikuttavuuden ja tuloksellisuuden kisitteet tulosohjauksen kiyttoonottamiseksi ja
julkisen sektorin tuottavuuden parantamiseksi. Suunnitteluvaltaiset ajattelutavat
heijastuivat aluksi méaritelmiin. Valtiovarainministerion tyéryhmén mukaan

"Vaikuttavuudella tarkoitetaan palveluyksikdiden tai palvelujarjestelmien kykya
tayttad kansalaisten tarpeet tai saavuttaa asetetut yhteiskuntapoliittiset tavoitteet.
Vaikuttavuutta kuvataan saavutettujen tavoitteiden ja asetettujen tavoitteiden suh-
teena, yleensa tilastollisten mm. elinolosuhteita kuvaavien tunnuslukujen avulla.”
(Tuloksena palvelu 1990, 33.)

Kunnallinen tyomarkkinalaitos, kuntien keskusjarjestot sekd henkilostojarjestot
laativat vuonna 1989 suosituksen kunnallisen palvelutoiminnan tuloksellisuuden ar-
vioinnista (Suositus kunnallisen palvelutoiminnan ... 1989). Kuntasektorilla suositus
annettiin hieman aiemmin kuin valtionhallinnossa, silli valtionvarainministerio teki
ensimmadisen suosituksen vuonna 1990. Kuntien suosituksessa tuloksellisuus tarkoitti
kriteerejd, joiden avulla voidaan arvioida, miten hyvidi kunnallinen palvelutoiminta
on ja miten kunta menestyy palvelujen tuottajana. Tuloksellisuuteen sisdltyivit 1)
tuottavuus ja/tai taloudellisuus, 2) vaikuttavuus, 3) kustannusvaikuttavuus ja 4)
palvelukyky, joka jaettiin sisdiseen ja ulkoiseen palvelukykyyn. Suosituksen mukaan
tuottavuus tarkoitti tuotosten tai suoritteiden méaéraa ja niiden tuottamiseksi tarvitun
panosmdiran suhdetta. Taloudellisuus viittasi sithen, miten paljon varoja on kéytet-
ty tuotoksen tai suoritteen aikaansaamiseen. Vaikuttavuuden katsottiin viittaavan
kolmeen asiaan. Ensinndkin se tarkoitti sitd, miten hyvin suoritteilla on onnistuttu
saamaan vaikutuksia, jotka vastaavat asetettuja tavoitteita. Siten vaikuttavuus olisi
saavutettujen tavoitteiden ja suunniteltujen tavoitteiden suhde. Toiseksi vaikuttavuus
tarkoitti sitd, miten hyvin kunnissa asuvien palvelutarpeet tulevat tyydytetyiksi.
Kolmanneksi vaikuttavuudessa saattaisivat toteutua nama kummatkin ehdot. Kus-
tannusvaikuttavuus viittasi kustannusten ja vaikuttavuuden viliseen suhteeseen.
(Hiironniemi 1992, 24-27.)

Vuoden 1989 suositus merkitsi ensimmaisté yritystd kehittdd kuntiin yhtendista
palaute- ja arviointijarjestelméa (Niiranen ym. 2005b, 23; vrt. Lumijdrvi 1990). Tdstd
lahtien vaikuttavuuden sananvalta alkaa lisddntyd hyvinvointivaltion kdytannoissa.
Syntyy myos tarve oppaille ja katsauksille, joissa arvioinnin kysymyksid puretaan
konkreettisiksi tietokdytannoiksi. Seki sosiaalihallinnon ettd tutkimuksen edustajat
ryhtyvit kirjoittamaan arvioinnista.
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Esimerkiksi Elli Aaltonen tarkasteli aihepiirid lisensiaatintutkimuksessaan ”Tu-
losjohtaminen kunnan sosiaalihuollossa” (1992). Hian pohti tuloksellisuusajattelun
kiyttoonottoa 1980-luvulla osana uusliberalistisen talouspolitiikan vahvistumista.
Se oli nostattanut julkishallinnon tehottomuuskritiikin ja vaatimukset markkinaeh-
toisuuden lisidmisestd. Aaltonen haki tutkimuksessaan jasennyksid kuntien palvelu-
toiminnan tuloksellisuuden tarkastelulle. Hdn tarkasteli kunnallisen sosiaalihuollon
palvelutoimintaa tuotantoprosessina, jossa panokset (inputs) ovat resursseja, joita
kaytetddn toiminnassa, mistd ne muutetaan tuotoksiksi (outputs), ja sijoitti tuloksel-
lisuuden nikokulmat tdhan kehykseen.

Aaltosen mukaan vaikuttavuusnikokulma voisi tuoda tietoa siitd, mitd asioita so-
siaalihuollon palveluilla on saatu aikaan ja miten se on onnistunut tarkoitusperissaan.
Hin erotti toisistaan asiakasvaikuttavuuden ja yhteiskunnallisen vaikuttavuuden
ja madritteli ne tarveldhtoisesti. Ensimmainen nidkokulma tarkoittaisi vaikutusten
tarkastelua asiakkaiden tarpeista kisin, ja jailkimmainen nikokulma merkitsisi huo-
mion kiinnittdmistd laajemmin kansalaisten elimassd ilmeneviin vaikutuksiin suh-
teessa heidédn ilmaisemiinsa tarpeisiin. Molempien nakokulmien arviointiin liittyisi
hinen mielestian huomattavia menetelmaillisid ongelmia. Niitd olisivat seuraavat:
miten vaikutus mairitellddn ja mitataan, kenen tavoitteista sitd tarkastellaan, miten
mitattava vaikuttavuus voidaan eristdd muista vaikuttimista sekd miten osoitetaan
toimenpiteen vaikuttaneen myonteisesti asiakkaan tilan kuitenkin huonontuessa?
Aaltosen mielestd vaikuttavuuden arvioinnissa tulisi kyetd hallitsemaan arvioitavan
vaikutuksen eristimiseen ja pitkdaikaisvaikutusten tarkasteluun liittyvia kysymyksid
sekd 1oytdmain ratkaisuja subjektiivisten ja objektiivisten tulkintojen kdyttimisen
kesken. (Aaltonen 1992, 86-95, 104-109 ja 117.)

Sosiaalihallinnon asiantuntijoiden kirjoituksissa ilmenee alusta pitden vaimeaa
kritiikkié ja huolta siitd, soveltuuko tuloksellisuuden arviointi sosiaalipolitiikkaan.
Esimerkiksi sosiaali- ja terveysministerion julkaisuun ”1980-luvun sosiaalipolitiikka
— lahtokohdat 1990-luvulle” (1990) kirjoittaneen Kari Vinnin mukaan sosiaali- ja
terveyspalvelujen tuloksellisuuden arviointi on vaikeaa siksi, ettd toiminnan tavoitteet
ja tuotteet ovat monimuotoisia ja vaikeammin médriteltdvid kuin tavaratuotannossa.
Hinen mielestddn arvioinnissa on kyse arvoista ja arvostuksista, joiden sovitus tu-
loksellisuusmittareihin ei ole helppoa. Vinnin mielesti sosiaali- ja terveydenhuollossa
vaikuttavuuden tulisi merkité lopullisen tavoitteen saavuttamisen astetta eli jotakin
ihmisen terveyteen tai hyvinvointiin liittyvan tilan muutosta. Vaikuttavuuden mit-
taamiseksi tarvittaisiin tehdyn toimenpiteen tai muutoksen aiheuttaman vaikutuksen
seurantaa, jonka tulisi ulottua ajassa niin kauaksi kuin vaikutuksia on, ehka lapi
ihmisen elinajan. Vinni arvelee, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon vaikuttavuutta
ei voida selvittdd vain yhden mittarin avulla, silld vaikuttavuutta tulee tarkastella
sekd tuottajan ettd kuluttajan kannalta. Hinen mielestddn arvioinnin lihtokoh-
daksi soveltuu hyvin asetettujen tavoitteiden ja saavutettujen tulosten arvioiminen.
Liiketaloudellisia menetelmii ei voitaisi kuitenkaan suoraan soveltaa sosiaali- ja ter-
veydenhuoltoon. Vinni tuo esiin monia vaikuttavuuden arvioinnin haasteita, mutta
toivoo tutkimus- ja kehittdmisresurssien avulla paédstivin asiassa eteenpdin. (Vinni
1990, 47 ja 49-52.)
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Sosiaalipoliitikot vaikuttavuutta tarkastelemassa

Miten sosiaalipolitiikan tutkijat suhtautuivat hyvinvointivaltion uudistusaallossa
tulleeseen tulosohjaukseen ja sen yhteydessi virinneeseen kysymykseen: miten voi-
daan tietdd sosiaalihuollon vaikuttavuudesta? Seuraavassa tarkastellaan vuonna 1987
ilmestynyttd kahden sosiaalipolitiikan professorin, Tapani Purolan ja Kyosti Urpo-
sen, sekd dosentti Harri Sintosen sosiaalihallitukselle laatimaa artikkelikokoelmaa
”Vaikuttavuuden arvioinnin mahdollisuuksista ja menetelmistd sosiaalihuollossa”.
Se syntyi sosiaalihallituksen kdynnistimin sosiaalihuollon vaikuttavuusprojektin
ensimmadisend julkaisuna. Toisena raporttina ilmestyi sosiaalipolitiikan tutkijoiden
Juha Kédridisen ja Juhani Iivarin julkaisu ”Sosiaalihuolto maailmanparantajana”
(1989), jota my6s analysoidaan seuraavassa. Terho Vuorela jatkoi vaikuttavuushanketta
sosiaali- ja terveyshallituksessa kehitellen sosiaalipalvelujen arviointia (Vuorela 1991
ja 1992), mutta hidnen julkaisujaan ei ole otettu tutkimuksen kohteeksi.

Purola pohti osuudessaan vaikuttavuuden arviointia sosiaalipolitiikan suun-
nittelun nakokulmasta ja Urponen sosiaalityon nikokulmasta, ja Sintonen esitteli
taloudellisen arvioinnin metodologiaa, josta hidn oli véitellyt aiemmin (Sintonen
1981). Kadridinen selvitteli amerikkalaista ja pohjoismaista arvioinnin perinnettd sekd
kehitteli sosiaalihuollon arvioinnille hankesuunnitelmaa. livari tarkasteli interventio-
tutkimuksen mahdollisuuksia. Niitd ajankohtaisraportteja kisitellddn yhdessi, silla
jalkimmaisessd keskustellaan edelliseen viitaten. Ensimmaéinen julkaisu syntyi ennen
kuntien tuloksellisuussuositusta ja jilkimmaiinen suosituksen antamisen aikoihin.
Molemmat julkaisut ovat kiinnostavia dokumentteja, silld ne on tuotettu hyvinvoin-
tivaltion laajentamisen ja laajennusten pysdytyksen taitekohdassa.

Pandoran lipas avataan

”Sosiaalihuollon tuloksellisuuden ja sen eri tydmuotojen hyvyyden keskindista
vertailua ei ilmeisestikaan voida lopettaa, vaikka niin haluttaisiinkin.” (Purola

1987, 4.)

”Julkinen sektori on nykyisin omaksunut halun nayttdd osaamisensa ja tehokkuu-
tensa yksityisen sektorin rinnalla. ”Tulos tai ulos” -eetos on kulkeutumassa vaa-
jaamatta myds sosiaalihallintoon, yhtend osoituksena siita on sosiaalihallituksen
”sosiaalihuollon evaluaatio” -hanke, jota ei ndytd kykenevan pysayttamaan mikaan.
Sosiaalihallinto kokee, mika on tdysin ymmarrettavaa, etta sen olisi kyettava hin-
taan mihin hyvdnsa osoittamaan tyGtehonsa maara ja toimintansa ”positiiviset”
vaikutukset. Toinen vaihtoehto saattaisi olla jadminen resurssien jaossa muiden
hallinnonalojen jalkoihin.” (Kdaridinen 1989, saate.)

Purolan ja Kédridisen toteamukset ilmentdvit oivallisesti 1980-luvun lopulla val-
linnutta julkisen sektorin uudistamisen ilmapiirid. Tuloksellisuuden arviointi oli
tullakseen, oltiin asiasta mitd mieltd tahansa. Kysymys siitd, miten sosiaalihuollossa
voidaan tietdd toiminnan vaikuttavuudesta, oli esitetty sosiaalihallinnosta sosiaali-
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politiikan tutkimukselle. Tiedonhalun taustalla oli tulosohjauksen kiyttoonotto ja
uusliberalistiseen ajattelutapaan liittyvit julkisen sektorin uudistamisen pyrkimykset.
Uusmanageristiset toimintatavat alkoivat tdssd vaiheessa kiinnittya palvelutoimin-
taan.

Julkaisuissa avataan arvioinnin Pandoran lipas, silld tutkijat joutuvat vastaan-
ottamansa aiheen paivinpoliittisuudesta ja vaikeudesta johtuen ottamaan kantaa
yhteiskuntatutkimuksen ja arvioinnin peruskysymyksiin. Purola (1987, 2) mainitsee
aiheen olevan niin laajan, ettd selvitystd olisi tarpeen tdydentdd “kenties kirjan-
vahvuisin lisdanalyysein”. Ennen niiti julkaisuja ei ole koottu yhteen kisityksii ja
kokemuksia vaikutusten arvioinnin yrityksistd suomalaisessa sosiaalipolitiikassa.
Julkaisuissa pohditaan mahdollisuuksia, ongelmia ja uhkia, joita tutkijat katsovat
vaikuttavuuden arviointiin liittyvin. Julkaisuissa sekd oikeutetaan ettd vastustetaan
vaikuttavuuden arviointia.

Sosiaalipolitiikan tutkimus on uudenlaisessa tilanteessa, kun hyvinvointivaltion
kehittdmisen positiviteetti on muuntumassa toisenlaiseksi. Aiemmat hyvinvointival-
tiollisen toiminnan kentit, joita tutkimuksen diskursseissa on kasitelty, ovat kdyneet
epavarmoiksi. Kuntien sosiaalipalvelujiarjestelma on laajentunut. Ei ole silti tiyttd
varmuutta siitd, ettd hyvinvointivaltiota kattavine julkisen sektorin vastuineen ha-
lutaan ylldpitdd. Kuntien palvelujen tulevaisuus ndyttdd epiavarmalta, kun sddstojen
aikaansaamisesta on tullut keskeisin asia. On muodostunut vaikuttavuuden tema-
tiikka. Siind aletaan kiinnittda palvelujen kehittdmistd uudenlaisiin tietokdytdantoihin
ja kisitteisiin.

Foucault’n (2005, 229-230) mukaan ajatus yhdestd ainoasta katkoksesta, joka yh-
delld iskulla jakaa kaikki diskursiiviset muodostelmat annetulla hetkelld, ei ole pateva.
Useiden muodonmuutosten samanaikaisuus ei merkitse niiden tarkkaa ajallista yh-
tenevyyttd. Jokaisella muodonmuutoksella voi olla erityinen ajallinen kitkansa. Siten
positiviteetin ilmaantuminen, poispyyhkiytyminen tai korvautuminen ei muodosta
yhtendistd prosessia, joka tapahtuu aina samalla tavoin. Katkos ei ole kuollutta ja ero-
tuksetonta aikaa, joka tulee kahden erilaisen vaiheen viliin. Se on aina médriteltyjen
positiviteettien vilissd oleva tiettyjen erillisten muodonmuutosten yksiloima epéjat-
kuvuus. Jonkin diskursiivisen muodostelman korvautuminen toisella ei Foucault’n
(2005, 225) mukaan merkitse sitd, ettd uusien kohteiden, lausumisten, kasitteiden ja
teoreettisten valintojen maailma tulisi esiin valmiina ja jdrjestdytyneend tekstissd,
joka tuo sen julki. Pikemminkin on tapahtunut yleinen suhteiden muodonmuutos,
joka ei vdlttimittd muuta kaikkia elementtejd. Kaikki kohteet, kisitteet, lausumat
ja teoreettiset valinnat eivat valttimattd katoa yhtéd aikaa vaan ilmenee jatkuvuutta,
paluuta ja toistoa.

Uuden tietokdytannon pakko
1980-luvun alkupuoli oli kuntien palvelutoiminnassa kehitysoptimismin aikaa, mutta

kaanne tapahtui vuosikymmenen lopulla. Vaikuttavuuden kysymyksen ilmaantumi-
nen oli merkki, aluksi “heikko signaali” ajattelutapojen muutoksesta. Epdvarmuus
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hyvinvointivaltiollisten toimintojen vaikutuksista oli tullut jadddkseen. Oli alkamassa
vaikuttavuuden todentamisen aika. Juhani livari toteaa sattuvasti:

”— — todistamisen aika sosiaalihuollossa on kasilla siita yksinkertaisesta syysta,
ettd valtion ohjausjdrjestelmda puretaan: on pystyttavd ndyttamaan tuloksia,
joiden perusteella voidaan arvioida sosiaalihuollon yhteiskunnallista hyddylli-
syyttd — vastauksena ulkoa tuleviin paineisiin. Erds kehys tdlle kehitykselle on ns.
vapaakuntakokeilun toteutuminen. Nain vaikuttavuustutkimuksella olisi hyvinkin
voimakkaat hallinnon kehittamisesta nousevat tarpeet. Toisaalta vaikuttavuuden
arvioimismenetelmia haluttaisiin kehittad myds puhtaasti resurssiekonomisiin
tarpeisiin. On arvioitu, ettd jo ensivuosikymmenen alussa kunnallistalous saavuttaa
ehdottomat kasvunsa rajat ja edessa on tiukan talouden aika samanaikaisesti kun
palvelujen tarve kasvaa lahes rajattomaksi.” (livari 1989, 51-52.)

Kirjoittajat painottavat tiukentuvaa taloutta vaikuttavuustiedon halun syyni. Hei-
ddn johtopditoksensd arvioinnin tarpeesta on yhdenmukainen. Tuloksellisuuden
arviointiin on sosiaalihuollossa ja laajemminkin sosiaalipolitiikassa ryhdyttavi, jotta
toimintaa ei arvioitaisi vain ulkopuolelta kisin ja alalle vieraiden kriteerien valossa.
Kidridinen muistuttaa myds vaikutusten arvioinnin tirkeydestd ammattilaisille:

"Toisaalta sosiaaliviranomaisilla on luonnollisesti tarve arvioida oman tydnsa tulok-
sellisuutta myds puhtaasti ammatillisista vaikuttimista johtuen: sosiaalihuollollisten
toimenpiteiden kehittamisen mielekkyys ja tydn uskottavuus varmasti kdrsivét ellei
toiminnan positiiviseen arviointiin kyeta.” (Kaaridinen 1989,1.)

Purola pohtii nikemyksii, joiden mukaan evaluatiivinen tutkimustapa olisi sosiaa-
lipolitiikkaan soveltumaton. Hanen mielestdén tdllainen argumentointi on turhan
yleistavad:

”Siind ei ole aina otettu huomioon, ettd vaikutusten arviointi voi olla sosiaalihuoltoon
soveltumaton jossakin muodossaan ja jossakin tilanteessa olematta sitd kuitenkaan
jossain toisessa. Huomionarvoinen on myds se usein unohtuva seikka, ettd evaluaa-
tiotutkimukseen kohdistetusta kritiikista piittaamatta kdaytannon sosiaalihuolto
kuitenkin perustuu ratkaisuihin, joiden taustalla on tavoitteita ja tuloksia seka
toisaalta kustannuksia ja muita haittoja koskevat arvioinnit.” (Purola 1987, 3-4.)

Sosiaalihallinnon halu tietdd, miten se voi tietdd vaikuttavuudesta, tulkitaan sosiaa-
lipolitiikan tutkijoiden keskuudessa “evaluaatiotutkimuksen probleemaksi” (livari
1989, 11). Kyse on siitd, tarvitaanko uudenlaista tietokdytintod eli evaluaatiotutki-
musta. Se, ettd puhutaan uudesta tietokdytanngstd eikd sosiaalipolitiikan tutkimuk-
sen suuntaamisesta, ilmenee esimerkiksi Kdadridisen pohdinnasta, jossa hin asettaa
arviointitutkimusta sekd sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutkimusta vastakkain.
Kiddridinen harmittelee puhetta evaluaatiotutkimuksesta, kun sosiaalivaltiollisten
kéytidntojen perustutkimus puuttuu sosiaalityostd, ja sosiaalipolitiikassa sitd tehdddn
entuudestaan:
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“Esimerkiksi sosiaalitydn vakava ja kriittinen tieteellinen tutkimus on maassamme
vasta ottamassa ensi askeleitaan. Mitd sosiaalihuolto tai sosiaalityd oikeastaan
ovat, siitd vasta keskustellaan. Toisaalta miksi pitdisikaan puhua evaluaatiotutki-
muksesta, kun meilld on jo vuosikymmenet harjoitettu sosiaalipoliittista tutkimusta,
jonka yhtend tehtavdna pitdisi kai olla juuri kriittisesti arvioida sosiaalihuollon
toimintaperiaatteita tai "tuloksellisuutta”, jos sellaista ilmausta halutaan kayttaa.”
(Kaariginen 1989, esipuhe.)

Kirjoittajat kaivavat esiin aiemmat vaikutusten arvioinnin yritykset yhteiskunta-
tutkimuksessa. Ne osoittautuivat Suomessa vaatimattomiksi. Vaikutusten arviointia
tehneind tutkijoina mainitaan Reino Salo, Pekka Kuusi, K. E. Lanu, Kyosti Raunio,
Harri Sintonen, Anja Koski-Jannes, Antti Karisto ja Kauko Nyman, Kari Vihitalo
sekd Juhani livari. Kirjoittajien hanke-esimerkit ovat sosiaali-indikaattoreiden kehi-
tystyostd, sosiaalityon tutkimuksesta sekd alkoholi- ja terveystutkimuksesta. Tilanne
ndyttad sellaiselta, ettd “vaikuttavuustutkimuksen sosiaalipoliittinen menetelmasto
odottaa yhi kehittelijadansd, kdytainnon soveltajaansa” (Iivari 1989, 51).

Riskien tarkastelua

Tekstien perusvire on puettavissa kysymykseksi, miten vaikuttavuuden arvioinnin
tietokdytantojd kehitettdessd kyettidisiin estimddn pahaa tapahtumasta. Arvioinnissa ei
ndhdi kovin paljon myonteisia mahdollisuuksia. Sen mahdollisuudet antaa virikkeitd
akateemiselle sosiaalipolitiikan tutkimukselle ndyttavit vdahdisiltd. Parhaimmillaan
vaikuttavuuden arviointia koskeva keskustelu voisi kuitenkin edistd arvojen meto-
dologista luonnetta koskevaa pohdintaa sosiaalipolitiikkatieteessd (Purola 1987, 28).
Artikkeleissa pohditaan riskeji, joita sisdltyisi arvioinnin kdytdntojen kehittdmiseen.
Niita olisivat

— sosiaaliteknokraattisuus

— keskittyminen vain mitattavissa oleviin asioihin

— ei-toivottujen vaikutusten unohtaminen

— utilitaristinen perusta ja taloudellisen arvioinnin rajat
— tuotannon logiikan soveltumattomuus sosiaalihuoltoon
— palvelutyon tehostamisen epéeettisyys

— uhka sosiaalityon ammatillisuudelle

— arviointitiedon hyédyntimisen ongelma

— demokraattisuuden ongelma

— heikon vaikuttavuuden ilmitulo seurauksineen.

Sosiaali-indikaattoreiden kehittamisen yritykset oli tuomittu epdonnistuneiksi.
Niiden kehittimiseen osallistuneet tutkijat olivat padtyneet sosiaaliteknokraateiksi
syyllistettyjen penkille. Samanlainen riski saattaisi sisdltyd myos vaikuttavuuden
arviointiin:
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”— - osaksi sen vuoksi, ettd sosiaali-indikaattoreiden pelattiin vievan sosiaalipolitii-
kan ja hallinnon liialliseen teknistymiseen, koko sosiaali-indikaattoriajattelu joutui
karkevan arvostelun kohteeksi. Useat tutkijat ovat olleet taipuvaisia nakemyksiin,
ettd tulosten, kustannusten ja vaikutusten arviointi, tai ylisummaan ns. evaluatii-
vinen tutkimustapa, olisi sosiaalipolitiikkaan ja aivan erityisesti sosiaalihuoltoon
soveltumaton.” (Purola 1989, 3.)

Se, ettd arvioinneissa keskityttiisiin mittavissa oleviin vaikutuksiin, ndyttdisi myos
ei-toivottavalta kehityssuunnalta. Mittarit eivit olisi arvovapaita, joten vaarana olisi
asiantuntijavallan kasvu ja kansalaisten intressien ohittaminen. Sosiaalihuollossa
menetellddn usein sen mukaan, miki on tyydyttavia tai hyviaksyttavid, eikd tillainen
arvottaminen mahtuisi mittareihin. (Urponen 1987, 67—68.) Seurantajirjestelmén
luotettavuus olisi epdvarma asia. Jotta sosiaalipolitiikan ei-toivotut vaikutukset tu-
lisivat tarkasteltaviksi, se edellyttiisi sit3, ettd

”Mittaamisen on oltava jatkuvaa, koska olosuhteet ja edellytykset muuttuvat jatku-
vasti. Mittaamisen on oltava riittdvdn laajaa, jotta se kattaa eri kohteet. — — Mittaa-
misen on oltava riittavan monitahoista ja ilmidkentan kattavaa, jotta katvealueita
ei jad ja toimenpiteet eivat vinoudu.” (Urponen 1987, 69.)

Tutkijat ovat huolissaan sosiaalipolitiikan vaikutusten laskemisesta rahana. Huolena
on, ettd arviointi tulisi palvelujen leikkausten oikeuttamisen apuvilineeksi. Sosiaali-
huollon vihidinen arviointitoiminta on tdhén asti ollut ehka alalle onneksi:

”Suomalainen sosiaalihuoltojdrjestelma on naihin paiviin saakka varsin pitkalle
valttynyt joutumasta toimintansa tuottavuutta, tehokkuutta tai vaikuttavuutta sys-
temaattisesti arvioimaan pyrkivan evaluaatiotutkimuksen kohteeksi. Moni lienee
sitd mieltd, ettd hyva onkin kun on ndin kdynyt, moiset pyrkimyksethan merkitsevat
vain yrityksid leikata sosiaalisektorin kustannuksia.” (Kaaridinen 1989, 1.)

Purolan mielestd arviointiin liittyisi sekd oikeutuksen ettd toimeenpanon ongelmia.
Oikeutuksen ongelma koskisi sitd, ylittdisivitko johonkin asiaan ryhtymistd koskevat
nikokohdat vastustavien nikokohtien painon. Toimeenpanon ongelma koskisi sitd,
onko asian saavuttamisen tapa hyviksyttivd, hyvaksyttavimpi tai vihemman hyvak-
syttavi kuin jokin toinen tapa. Purolan mukaan ekonomistisissa tarkasteluissa, joihin
vaikuttavuuden kisite tavallisimmin liitetddn, oikeutuksen ongelmaan vastataan
kustannus-hy6tyanalyysilla ja toimeenpanon ongelmaan kustannus-vaikuttavuusana-
lyysilld. Jos hyodyt ovat kustannuksia suuremmat, hanke voisi olla oikeutettu, pdinvas-
taisessa tapauksessa ei. Jos jokin toimeenpanon tapa tuottaa samoilla kustannuksilla
suuremman hyédyn tai saman hyodyn pienemmalld kustannuksilla kuin jokin toinen
vaihtoehto, toimintatapa on vaikuttavampi ja hyviksyttivimpi. Purolan mielestd
ekonomistiset tai utilitaristiset ratkaisut eivit riittdisi ldhtokohdaksi sosiaalihuollon
vaikuttavuuden arviointiin. Niiden lisdksi sosiaalipolitiikkaan liittyisi ainakin kolme
muuta kriteerid eli hyvinvointi, vapaus ja tasa-arvo. (Purola 1987, 4-8.)



Vaikuttavuusyhteiskunta 136

Koska kuntiin oltiin juuri vakiinnuttamassa tuloksellisuuden kisitteitd suosituk-
sen avulla, arvioinnin ongelmana pidetddn my®ds sitd, miten tuloksellisuuskehikko
tuotantoprosessia kuvaavine panos-, tuotos-, tulos- ja vaikuttavuus-késitteineen
soveltuisi sosiaalihuollon arviointiin (Iivari 1989, 54.) Tuloksellisuuden arviointi
merkitsisi yksityisten yritysten toimintamallien kdyttoonottoa. Arvioinneilla pal-
veltaisiin tuotekehittelyd ja hyodykkeiden tuotantoa mahdollisimman halvalla.
(Urponen 1987, 65.)

Vaikuttavuuden tiedonhalun katsotaan myos tulleen huonoon aikaan, silld sosiaa-
lihuolto ja sosiaalityo ovat juuri ammatillistumassa, perustaidot yhdenmukaistumassa
ja tyontekijoiden madrd kasvamassa. Sosiaalityon koulutuksen perinteet olivat lyhyet,
eikd sosiaalityolld olisi kdytossddn terveydenhuollon mittaus- ja tutkimusvilineistoja.
Sosiaali- ja terveydenhuollon kisittelemien ilmididen kesken vallitsee eroja, jotka
heijastuvat arviointimahdollisuuksiin. Urponen nostaa esille sekd alan ammatillis-
tumisen etté tyon tehostamisen uhkia:

”— — arvioinnin kasitteisiin ja rationaalisuuden tulkintaan liittyvien ongelmien
rinnalla esiintyy eettisia ongelmia jos toiminnalla tahdataan ihmisten kayton
tehostamiseen. Toisaalta ndma toimenpiteet voivat vaikuttaa meneillddn olevaan
kehitysprosessiin, ammatillistumiseen vastakkaisina tendensseind, joka saattaa
hairita ammatillistumista ja ammatillisten tehtavien suorittamista. - — Tekninen
arviointi ja ohjaus saattavat rajata oleellisesti toiminnan autonomiaa ja tietope-
rustaa. Kyseinen ohjaus esineellistaessddn toimintaa voi myos ehkdista eettisten
periaatteiden toteutumista. Inhimillisen toiminnan seuranta kohtaa ongelmia, jos
toimintaa hyvin mekaanisesti arvioidaan pelkkien tehokkuuskriteerien pohjalta.
Sosiaalihuoltoon sisaltyy eettisia periaatteita, ja ei-taloudellisia, sosiaalisia tavoit-
teita.” (Urponen 1987, 42-43.)

Myos tiedon kiayttimattomyys merkitsisi ongelmaa. Sosiaalihuollon vaikuttavuus-
tutkimuksista ei olisi valttimattd hyotyd vaikka ne onnistuisivatkin. Vaikuttavuus-
ndytoistd huolimatta niilld ei ehka olisi painoarvoa paitoksenteossa (livari 1989, 56).
Tutkimuksen kaytto hallinnossa on muutenkin vihdistd. Urposen mielesti se ei johdu
tutkimuksen ja hallinnon keskindisestd luottamuspulasta vaan sosiaalisesta ja kulttuu-
risesta etdisyydestd, joka syntyy tarkasteltaessa maailmaa erilaisista ndkokulmista:

"Tutkijat etsivat omista tieteellisista lahtokohdistaan kdsin varmaa tietoa. Tdma
merkitsee sitd, ettd tarkastelu formuloidaan tarkastelun kannalta usein lilan ah-
taasti. Polttavia ongelmia sivuutetaan. Tarkkailijan osana on vetaytya. Tutkijat eivat
laheskdan aina tunne politiikan tekemisen erityispiirteita.” (Urponen 1987, 40.)

Vaikuttavuuden arvioinnin riskind pidetdan myos demokraattisen pditoksenteon
vaarantumista. Valtion intressit ja kunnallinen itsehallinto voisivat joutua vastak-
kain. Kansalaisten ja asiakkaiden mahdollisuudet vaikuttaa paitoksentekoon eivit
valttdmattd paranisi arviointien avulla vaan tilanne voisi olla pdinvastainen. Ei olisi
varmaa, ettd arvioinnilla tuettaisiin demokraattisten prosessien kautta muotoutuneita
tavoitteita ja menettelytapoja. Pikemminkin tavoitteita aseteltaessa ja arviointikritee-
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rejd madriteltdessd saatettaisiin saada aikaan jotain demokraattisen paitoksenteon
ulkopuolelle menevii. Urponen pohdiskelee:

”Ongelmaksi muodostuu se, missa maarin julkinen valta voi sivuuttaa demokraat-
tisten prosessien kautta muotoiltuja kriteereja. Kuinka paljon niiden ulkopuolelle
voi mennd? Kuinka pitkalle ne voidaan korvata ammatillisilla kriteereilld? Nama
kysymykset on nostettu esiin vaihtoehtoisen sosiaalipolitiikan piirissd. Kysymykset
nousevat esille myos sikali, ettd vastakkain ovat tietylld tavalla keskusvirasto ja kent-
td, jossa toiminta rakentuu kunnallisen itsehallinnon varaan.” (Urponen 1987, 67.)

Viimein pohditaan huonojen vaikuttavuustulosten yhteiskunnallisia seurauksia. Entd
jos sosiaalihuolto on lahtokohtaisesti tulokseton? Voidaanko sosiaalihuollolta sen teh-
tévit ja voimavarat huomioonottaen edellyttai tuloksellisuutta? Missd médérin on kyse
soveltuvien lihestymistapojen valinnasta? Iivarin mukaan (1989, 58) yhdysvaltalainen
arviointitutkimus osoitti 1960—1970-luvuilla sosiaalipolitiikan uudistuksilla olleen
vain vihdisesti vaikutuksia. Selityksend pidettiin laajojen ohjelmien arvioinnissa
kaytettyjd karkeita kausaalianalyysin menetelmid. Ongelman ratkaisuksi ryhdyttiin
kdyttimdan pienimuotoisia, paikallisia kenttatutkimuksia.

Arvioinnin kdsitteet kdyttoon

Artikkelit ovat Suomessa ensimmadisid, joissa otetaan kdyttoon sosiaalipolitiikan ja
sosiaalityon yhteydessd evaluaation ja vaikuttavuuden kisitteet. Nama kasitteet eivit
ole olleet aiemmin sosiaalipolitiikan tutkimuksessa keskeisii. Kirjoittajat méarittelevit
vaikuttavuuden ja arvioinnin kisitteitd hieman vaihtelevasti. Pddasiallisesti kéyte-
tddn vierasperdistd evaluaation kisitettd. Purola tukeutuu evaluaation kisitteeseen
ja erottaa toisistaan tieteellisen ja teknisen evaluaation. Tieteellisissd evaluaatioissa
pyritddn hinen mukaansa kehittimiin teoriaa tai testaamaan siihen liittyvid hy-
poteeseja usein kontrolloidun koeasetelman keinoin. Teknisessd evaluaatiossa on
pyrkimyksend annetun tavoitteen saavuttamisen arviointi. Téllainen arviointi oli
hinen mielestddn lisddntynyt. (Purola 1987, 20-21.) Purola puhuu siis kokeellisesta
ja tavoiteperusteisesta jarkeilytyylista.

Urponen painottaa arvioinnin kdsitteiden jasentymattomyytta ja pitdd arvioinnin
kisitteitd seurannan alakdsitteind. Evaluaation kisitettd han kayttda arvioinnista, joka
liittyisi prosessin tai toiminnan loppuvaiheessa suoritettavaan arviointiin. Tietoa han-
kitaan, jotta voidaan ratkaista, onko toiminta toteutunut tarkoitetusti. Evaluaatiossa
selvitetddn, onko tavoite saavutettu tai onko ilmennyt jotain, joka osoittaisi kiytetyt
toimenpiteet virheellisiksi tai puutteellisiksi. Toiminnan alussa tapahtuvaa arviointia
Urponen nimittdd assessment-luonteiseksi arvioinniksi. (Urponen 1987, 38 ja 81.)

Sintonen kutsuu evaluaatioksi valintoja ja padtoksentekoa avustavaa selvittamis-
tyotd ja jaottelee sen ei-taloudelliseen ja taloudelliseen evaluaatioon. Hin méérittelee
evaluaation yhden tai useamman toiminnon tai toimenpiteen “hyvyyden” arvioin-
niksi. Sitd voidaan tehdi joko tavoitteiden saavuttamista tarkastellen tai olemassa
olevia tai erikseen sovittavaa kriteeristod kdyttden. Urposen médrittelystd poiketen
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hin ehdottaa, ettd evaluointi voi kohdistua seké suunniteltuun toimintoon, kdynnissd
olevaan tailopetettuun toimintoon. Sintosen mielesti evaluaatiotutkimuksesta puhu-
taan silloin, kun sovelletaan tieteellisid periaatteita, menetelmié ja teorioita arvioinnin
tekemiseksi tarkemmaksi tai objektiivisemmaksi. (Sintonen 1987, 80—81.)

Kédidridinen katsoo evaluaatiotutkimuksen tarkoittavan systemaattista, sosiaali-
ja taloustieteiden menetelmid hyviksi kayttivaa tieteellistd tutkimusta, joka pyrkii
selvittelemdin julkisten yhteiskuntapoliittisten toimenpiteiden tuottavuutta tai vai-
kuttavuutta. Vaikuttavuustutkimuksissa on hanen mukaansa kyse siitd, kuinka hyvin
tuotettu yhteiskunnallinen palvelu, avustus tai tulonsiirto kykenee ratkaisemaan
poliittisen paitoksenteon ongelmaksi madritellyn ilmion. Siten vaikuttavuustutki-
muksissa arvioidaan palvelujen kykya puuttua toiminnan kohteena olevaan asiantilaan
tavalla, jota toiminnan tavoitteet edellyttavit. (Kddridinen 1989, 6-7.)

livari jaottelee evaluaation vallitsevien toimintojen ja erikseen toteutettujen
interventio-ohjelmien evaluointiin. Ndistd jilkimmaiinen on hinen tarkastelunsa
kohteena. Hdn esittdd sen sisdltavin kolme tehtdvikokonaisuutta — prosessievaluaa-
tion, vaikuttavuusevaluaation sekd kokonaisevaluaation — jossa tarkastellaan sekd
prosesseja, vaikutuksia ettd kustannuksia. (Iivari 1989, 60—67.)

Vaikuttavuuden kohde: instituutioista projekteihin

Mihin vaikuttavuuden arviointi kohdistuisi? Artikkeleihin kitkeytyy kiinnostava
jannite. Yhtddltd vaikuttavuutta yritetdan muotoilla valtiollisen yhteiskuntapolitiikan
jasosiaalihuollon institutionaaliseksi kysymykseksi ja toisaalta aletaan etsid mahdolli-
suuksia pienimuotoisista, paikallisista kehittimishankkeista. Purola (1987) tarkastelee
asiaa erottaen toisistaan sosiaalihallinnollisen, yhteiskuntapoliittisen ja sosiaalityén
tiedonmuodostuksen perinteen. Hinen mukaansa sosiaalihallinnolliselle perinteelle
on ominaista asiakkaan hoidon ja sen korkean tieteellisen tason, henkilokunnan
ammattitaidon, palvelusten méirin ja niiden tuottamisen tehokkuutta korostavat
arvot, jotka ilmenevit kyseisen hallinnollisen laitoksen vahvistamis- ja kehittamis-
pyrkimyksind. Vastapainona ovat kokonaisyhteiskunnalliset arviointikriteerit, jolloin
ollaan yhteiskuntapolitiikan kysymyksissd. Purola katsoo yhteiskuntapoliittisessa
keskustelussa esitettyjen huolien koskettavan sosiaalihuollon tuotannollista tehot-
tomuutta ja sen institutionaalisia haittavaikutuksia. Siten hdn suosittaa arviointien
toteuttamista yhteiskuntapolitiikan nikokulmasta:

"Puhuttaessa sosiaalihuollosta erddna yhteiskuntapolitiikan toimintamuotona,
instrumenttina, on kysyttdava sen tavoitteita seka vaikutuksia ja haittavaikutuksia
my6s viimeksi kasitellyssa, institutionaalisessa merkityksessa. Millaisiin institu-
tionaalisiin muutoksiin sosiaalihuoltolaitoksella tahdataan, tai mihin se tahtaa,
tai mitd se saa tai on saanut aikaan esim. perheinstituution alueella tai yleisessa
tulonjaossa tai yhteison "traditionaalisissa” huolto- ja turvainstituutioissa?” (Purola
1987, 16.)
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Lisaksi Purola (1987, 17) arvelee arvioinnille olevan orastamassa kolmas, sosiaalityostd
madrittyvd kohde. Téssd tiedonhalussa on hdnen mukaansa kyse vastausten etsimi-
sestd sithen, onko toiminta hyvdd tuottavaa vai haitallista asiakkaan tai tyontekijian
ndkokulmasta:

”Merkillepantavaa on, ettd sosiaalitydn koulutuksen yliopistollistaminen on pannut
tutkijasosiaalityontekijat yhd kriittisemmin kysymaan sosiaalihuollossa ja sosiaali-
tyossa kaytettyjen menetelmien hyvyytta ja haitallisuutta asiakkaan kannalta
sekd oman tydnsd mielellisyyden nakokulmasta eikd ainoastaan yhteisollisten tai
hallinnollisten vaikuttavuuskriteerien vuoksi.” (Purola 1987, 17.)

Urponen (1987, 35-36) pohtii asiaa seurantajarjestelman rakentamisen kysymyksena.
Hianen mukaansa sosiaalihuollosta ei l6ydy sen omiin tarpeisiin soveltuvaa arviointi-
jarjestelmid. Tuloksellisuutta on tarkasteltu tilastojen ja tutkimusten avulla, joiden
tehtdvind ei ole ollut palvella vaikuttavuuden arviointia. Tarjolla olevat jarjestelmét
keskittyvit taloudellisen tuloksen arviointiin. Ne perustuvat systeemiteoriaan, joten ne
eivat valttamattad sovellu sosiaalihuoltoon. Urponen valitsee hanen omaa kisitteistodan
kéyttden “rakentavan otteen”, ja selvittelee tietojirjestelman aikaansaamista.

Kiidridinen (1989, 22-25) painottaa sosiaalihuollon institutionaalista moninaisuut-
ta sekd siihen eri suunnilta, kuten paatoksentekijoiltd, asiakkailta ja tyontekijoiltd,
kohdistuvia ristiriitaisia odotuksia. Hinen mielestddn ei kannata tutkia sosiaalihuoltoa
instituutiona tai jarjestelmina sille virallisesti asetetuista tavoitteista kdsin. Sen sijaan
hin pitdd mahdollisena jonkin sosiaalihuollon osa-alueen tai toiminnon tuottavuu-
den, organisoinnin toimivuuden tai yhteiskunnallisen vaikuttavuuden tarkastelua
tai tyomenetelmien vaikuttavuuden tutkimusta. Voisi esimerkiksi olla hyodyllistd
selvittdd jonkin intervention merkitystd yksilon eliméantilanteessa tarkastellen asiaa
asiakkaiden odotusten suunnasta. Liséksi vaikuttavuushankkeita voisi kehittdd kun-
tavertailujen pohjalta. (Kéddridinen 1989, 22—41.)

Sintosen (1987, 79) ndakokohdat ldhtevit paitoksenteon problematiikasta. Hinen
mukaansa valtion ja kuntien paitoksenteossa on kyse valinnasta eri yhteiskunnallisten
sektoreiden kesken, joilla on kaikilla erilaisia hyvinvointivaikutuksia. Sosiaalihuolto
on vain yksi sektoreista. Siten valintaongelmana on, miten yhteiskunnan voimavaroja
kohdistetaan siihen ja miten muille sektoreille.

Iivarin (1989, 52 ja 58—59) mielesti sosiaalihuollon yleistd vaikuttavuutta on yli-
voimaista tutkia sosiaalihuollon kentidn laajuudesta ja heterogeenisuudesta johtuen.
Hin kuvailee makrotasoisten sosiaalipolitiikkaohjelmien vaikuttavuuden arvioinnin
tulleen kritiikin kohteeksi my6s Yhdysvalloissa. Hinen mielestdan kyse on ollut kau-
saalimallin heikkouksista. livari katsoo, ettei makrotason vaikuttavuuden arviointia
tule hyldtd, mutta mikrotason interventiotutkimus voisi olla vield tarkeampada.

Arvioinnin vaihtoehtoisiksi kohteiksi asettuvat tilld tavoin sosiaalihuollon "makro-
tasoinen”, yhteiskunnallinen tai institutionaalinen vaikuttavuus sekd “mikrotasoiset”,
paikallisten toimintojen ja projektien vaikuttavuudet. Makrotasoinen vaihtoehto vas-
taa valtioldht6isen suunnittelun yhteydessid omaksuttuja ajatustapoja. Jailkimmadinen
vaihtoehto olisi uudempi asia seki sosiaalihuollon hallinnossa ettd tutkimuksessa.
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Uudenlaisen vaikutusjarkeilyn mahdollisuudet

Artikkeleissa painotetaan vaikuttavuutta tutkimuksen asiana vaikka myos hallin-
nollisten tietojirjestelmien kehittimisen mahdollisuudet otetaan esille. Kirjoittajat
tuovat esiin sithen asti sosiaalipolitiikan yhteydessd tunnetut vaikutusten arvioinnin
jarkeilytyylit: tilastollinen, kokeellinen, tavoiteperusteinen seké tarveperusteinen
arviointi (nditd kasitteitd ei kdytetd). Tutkijat kritisoivat kokeellista arviointia sen
ndenndisestd arvoneutraaliudesta, soveltumattomuudesta yhteiskunnan ilmididen
tutkimiseen, kausaalisuhteiden todentamisen mahdottomuudesta ja toteuttamisen
kalleudesta. Tavoiteperusteista arviointia pidetddan toimintaa jaykistdvdna ja naiivina
tapana suhtautua yhteiskuntapolitiikan toimeenpanoon. Kun sosiaalihuollolla ei ole
selkeitd tavoitteita, ongelmaksi tulisi, mistd ne otettaisiin. Tavoitteiden kaytto voisi
my0s johtaa poliittiseen ahdasmielisyyteen. Kun valtionohjausta suhteessa kuntiin on
purettu ja kehitetty informaatio-ohjausta, tavoitteista ja normeista on siirrytty val-
jempdin suosittavuuteen. Kirjoittajat kyseenalaistavat padtoksentekijoiden tavoitteista
lahtevin arvioinnin. Sintonen (1987, 99) muistuttaa sen kuitenkin toimivan kéytan-
nossd. Jos padtoksentekijoiden tavoitteita ei valita ldhtokohdaksi, he voivat mitatoida
arvioinnin tulokset. Purola pohtii tarveperusteisen arvioinnin kehittamista:

"Tarpeen kasite antaa idean tasolla mahdollisuuden sellaisiin laajoihin tarvemit-
tauksiin, joita voi pitda my0s harjoitettavan sosiaalihuoltopolitiikan vaikutusten ja
onnistuneisuuden evaluaatioina, mutta yhta lailla uuden toiminnan mitoitusta ja
suuntaamista koskevan suunnittelun lahtokohtana.” (Purola 1987, 22.)

Kidytannossd tarveperusteisen arvioinnin mahdollisuudet eivit niyta kehuttavilta,
silld edes terveyspalvelujen kohdalla tarpeiden miirittelyssd ei ole onnistuttu. So-
siaalihuollossa vaikeudet olisivat moninkertaiset. Sintonen esittelee taloudellisen
arvioinnin, kuten kustannus-hyotyanalyysin ja kustannus-vaikuttavuusanalyysin
vilineitd. Niille ei vain 16ydy kayttotarkoitusta, silld sosiaalihuollon toiminnasta
aiheutuvien hy6tyjen tarkastelu rahassa mitattavina tuloksina ei luonnistu. Lisaksi
sosiaalihuolto ei jasenny toimenpiteiksi, joiden jatkamisesta, padttdmisesta tai kehit-
tdmisestd voidaan tehdi valintoja.?

Urponen (1987, 52—53) pohtii ”diagnostista” arviointia. Siini tarkasteltaisiin niitd
kohtia, joissa sosiaalipoliittinen ohjelma epdonnistuu, uhkaa pettda tai osoittaa ke-
hittimistarpeita. Lisdaksi hdn pitid mahdollisena tavoiteperusteista arviointia, jota
toteutettaisiin dialogisesti. Se edellyttdisi eri osapuolten, kuten pédatoksentekijoiden,
tyontekijoiden, kansalaisten ja asiakkaiden, erilaisuuden tunnustavaa vuorovaikutus-
ta. Arvioinnin tulisi olla demokraattista, pitkdjinteist4 ja edistdd kaikkien osapuolten
tiedonhankintaa. (Urponen 1987, 63—67.)

24 Vaikuttavuuden arviointia pidetédin terveystaloustieteessi tarkedna siksi, ettd kaikkia mahdollisesti myonteisesti vaikut-
tavia toimia ei voida taloudellisen niukkuuden vuoksi toteuttaa. Terveydenhuollon toiminnan ajatellaan muotoutuvan
ideaalisen, valistuneen péitoksentekijin valintatilanteiden perusteella. Siten verrataan erilaisia toimenpidevaihtoehtoja
toisiinsa. Téllaista utilitarismia yritetddn sovittaa yhteen oikeudenmukaisuuden vaatimusten ja asiakkaiden oikeuksien
kesken. (Sintonen & Pekurinen 2006.) T4mad on mahdollista siksi, ettd osa terveydenhuollon toimenpiteistd on kestoltaan
Iyhytaikaisia.
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Artikkeleissa luotetaan eniten yhteistd oppimista korostaviin, yhteistoiminnallisiin,
toimintatutkimuksellisiin ja interventiotutkimuksellisiin arviointimalleihin. Purola
ehdottaa arvioinnin tarkastelemista oppimisena:

"Nyt tarkasteltavassakin soveltamistavassa voidaan puhua kokeilusta, mutta ei
kuitenkaan siind kokeellisen tutkimuksen merkityksessd, joka tulee esiin tieteel-
lisen evaluaation ja kontrolloidun kokeen yhteydessa. Se naet, joka tieteellisessa
kokeessa kontrolloidaan kokeen jdrjestamista koskevin ohjein pois luotettavuutta
vahentavana virhevarianssina, ymmarretddn nyt kasiteltavassa tarkastelutavassa
uutta luovana toimintana, innovaationa, johon kokeilun tulee ennen muuta tahdata.
Evaluaatio on talldin ennen muuta organisaation tai toimintaryhman oppimista
itsestddn, tydstadn ja asenteestaan ymparistoonsd. Se tahtda keskeisesti tieto- ja
asennemuutoksiin, eikd annetun tavoitteen saavuttaminen ole valiton tai tarkein
evaluaation kohde.” (Purola 1987, 23.)

Kéddridinen esittelee sosiaalityon itsearviointia Yhdysvalloissa. Ndissd itsearvioin-
neissa sosiaalityon vaikutuksia tarkastellaan kausaalianalyyttisin menetelmin, mutta
tyontekijdt tutkivat itse tyotdan. Hédn ei ehdota téllaista arviointia vaan laadullisen
tutkimuksen kéyttoonottoa sosiaalityon tutkimuksessa.

livari pohtii interventiotutkimuksen mahdollisuuksia. Hinen mielestdin se ei
olisi aivan uutta yhteiskuntatutkimuksessa. Siind voitaisiin kdyttdd menetelmid, joita
yhteiskuntatieteissd on entuudestaan kaytetty: havainnointia, mittaamista ja luokit-
telua. Se, mikd erottaisi interventiotutkimuksen muusta yhteiskuntatutkimuksesta,
liittyisi tutkimuksen tarkoitukseen. Interventio-ohjelman tavoitteena on aikaansaada
uudenlainen kdytdntd. Se merkitsisi esimerkiksi erilaista tapaa asettaa hypoteeseja.
Yhteiskuntatutkija kehittdd hypoteesinsa teoriasta tai vallitsevista ongelmista késin
mutta arviointitutkijan hypoteesi on itse ohjelman toteutuminen ja onnistuminen.
Se merkitsisi sitd, ettd tutkijasta tulisi osallistava toimija eikd vain puolueeton sivus-
takatsoja. (Iivari 1989, 62—63 ja 73—74.)

Arvioinnin toimijat tydyhteisdista

Ketkd toteuttaisivat arvioinnit? Yksityisten konsulttiyritysten tulo kuntien palveluihin
alkaa olla nakopiirissa:

”Sellainenkin pelko on esitetty, ettd ellei sosiaalihuolto l6yda itse toimintansa
kriteeristda, maarda esimerkiksi Mec Rastor jonkun muun hallinnonalan pyynnosta
selvityksillaan sosiaalihuollon kehittamis- ja resurssitarpeet.” (livari 1989, 52.)

Kirjoittajat suosittavat hankkeen jatkamista ja pohtivat toimenkuvaa aiheeseen
tarttuvalle tutkijalle. Lisaksi he kiinnittdvit huomiota sosiaalihuollon tyontekijoi-
den mahdollisuuksiin toimia arviointien toteuttajina. Sosiaalihallituksen toivotaan
tukevan kuntien kokeilutoimintaa konsultaation avulla. Arvioinnin aalto niyttda
sitd paitsi jo ldhteneen liikkeelle:
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“Mutta nyt tydyhteistt tydskentelevat jo. Oleellista on, ettd he ovat itse lahteneet
ratkomaan mainittuihin kdsitteisiin ja maaritelmiin liittyvia ongelmia. Ymmarran
hyvin, etta hyvin pitkdlle evaluaatiotutkimuksen probleemaan liittyvid ongelmia
voidaan ratkaista juuri tastd suunnasta: tydyhteisot ryhtyvédt yhdessa opiskelemaan
ja oppimaan.” (livari 1989, 61.)

Sosiaalipolitiikan tutkimukselle tarjottuun “evaluaatiotutkimuksen probleemaan”,
on loytynyt ratkaisu. Vaikuttavuuden tiedonhalu on kanavoitu kuntien paikallisiin
projekteihin. Niiden avulla tyontekijat voivat itse kehittdd toimintansa vaikuttavuutta.
Arvioinnin toimijat, arviointiyritykset ja sosiaalialan tyoyhteisot ovat ryhtyneet jo
aktiivisiksi. Arvioinnin kisitteisto4, lahestymistapoja ja organisointia on mahdollista
kehittdd edelleen. Sosiaalipolitiikan tutkijat ovat kirjanneet 1980-luvun jalkipuo-
liskolta vauhdittuvan kehityksen ydinasian: arvioinnin kidytannot ovat tarttuneet
hyvinvointivaltion hallinnointiin.

Tuloksellisuuden jarkeilytyyli

Tulosohjaukseen liittyvd tuloksellisuuden arviointi eteni 1990-luvulla sekd valtion
ettd kuntien hallinnossa. Tdstd arvioinnista puhutaan usein tilivelvollisuus- tai
vastuullisuusarviointina. Sen taustalla on perinteinen tilivelvollisuusajattelu. Siind
sosiaalinen toiminta ymmarretdin pdimiehen ja agentin vaihtosuhteena. Pddmie-
helld (esimerkiksi kansalaiset, osakkeenomistajat, asiakkaat tai tilaajat) on intressejs,
joiden edistimiseksi se tarvitsee jonkin agentin (esimerkiksi organisaatio, palve-
luntuottaja) palveluja. Koska pdamies ei voi olla varma agentin kyvystd toteuttaa
toimeksiannot menestyksellisesti ja sovittujen sidntdjen mukaan, tarvitaan kolmas
osapuoli todentamaan tavat, joilla toimeksiannot ovat toteutuneet. Pohjimmiltaan
on kyse luottamuksesta tai sen puutteesta piamiehen ja agentin kesken. (Myllymaki
& Vakkuri 2001, 17.) Tuloksellisuuden arviointi voidaan mieltdi sekd organisaation
sisdisend, yleensd vertikaalisena, hierarkkisena jirjestelmdnd mutta myos julkisten
palveluorganisaatioiden vastuullisuutena yhteiskuntaan.

Tulosohjauksen avulla halutaan kohdentaa verovarat aikaansaannosten ja tulosten
perusteella. Huomio kiinnitetddn siihen, mitd verovaroilla saadaan aikaan eli palve-
luihin, etuuksiin ja niiden vaikutuksiin. Rahoitus halutaan sitoa aikaansaannoksiin.
Tavoitteena on value for money -tuloksellisuus. Se tarkoittaa, ettd verovaroille pitdd
saada mahdollisimman hyvé vastike. (Meklin 2002, 41-43.) Tilivelvollisuusarvioin-
nista puhutaan englannin kielessé kisitteilld performance monitoring tai performance
measurement. Tdssd tutkimuksessa kiytetddn tdstd arvioinnista kisitettd tulokselli-
suuden jéarkeilytyyli. Sen ydinpiirteitd kuvaa seuraava taulukko:
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Taulukko 5. Tuloksellisuuden jarkeilytyyli.

Konteksti Globaali
Paikallinen
Tiedon kohde Tilivelvollisuuden todentaminen
Tiedon subjekti Tyontekijat
Arvioinnin kasitteet Tulostavoitteet
Mittarit

Tunnusluvut
Strategisuus

Vaikutusten kasitteet Vaikuttavuus
Yhteiskunnallinen vaikuttavuus

Hallinnan kasitys Vastuullistaminen
Sopimuksellisuus

Tiedonhalun perustelu Tulosvastuu
Kustannustietoisuus (Value for money)

Tietoa vakauttavat instituutiot Ylikansalliset organisaatiot
Valtion toiminnot, mm. controller-yksikkd
Konsulttiyritykset

Boltanskin ja Thévenot’n arvojirjestysten nikokulmasta tuloksellisuuden jarkeily-
tyylin ilmaantuminen ja laajeneminen on liittynyt markkinoiden arvojirjestyksen
voimistumiseen hyvinvointipalveluissa. Lisiksi on tullut tarkedksi oikeuttaa ja pe-
rustella hyvinvointietuuksia ja -palveluja sekd niiden edellyttimid voimavaroja. Se
on merkinnyt mielipiteen arvojirjestyksen voimistumista. Teollinen arvojérjestys on
sdilynyt edelleen tarkeédna.

Tuloksellisuuden arvioinnin jirjestelmid on kehitetty sekd valtion ettd kuntien
toiminnoissa. Valtion tilivelvollisuus- ja tulosohjausuudistuksessa tuloksellisuuden
kisitteitd tarkistettiin joitakin vuosia sitten. Valtioneuvoston ja sen ministerididen
tehtdvit ja vastuu strategisina ohjaajina sekd virastojen ja laitosten ylimmain joh-
don tilivelvollisuus ja tulosvastuu korostuivat valtion talousarvioista annetun lain
(19.12.2003/1216) ja talousarvioasetuksen (254/2004) sddtamisen myotd. Uudistusten
taustalla painotettiin tarpeita tulosohjauksen selkeyttimiseen ja terdvoittimiseen,
ohjauksen sisdllon kehittimiseen strategisemmaksi sekd tuloksellisuuden nidkokul-
mien rikastamiseen (Tulosohjauksen terdavoittiminen 2003, 15).

Muutokset merkitsivit kasitteiden uudelleenmuotoilua. Aiemmin tuloksellisuus
jaettiin taloudellisuuteen, tuottavuuteen ja vaikuttavuuteen. Valtiovarainministerion
tydoryhmén mukaan ongelmana olj, ettei jaottelu tunnistanut laatua tuloksellisuuden
osatekijiksi. Uudet kriteerit muodostuvat kolmesta padalueesta: yhteiskunnallisesta
vaikuttavuudesta, toiminnallisesta tuloksellisuudesta sekd henkisten voimavarojen
hallinnasta ja kehittamisestd (Parempaan tilivelvollisuuteen 2003, 50 ja 62—63).
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Vuonna 1989 kunnille annettu suositus ei johtanut suuriin muutoksiin kuntien
arviointikdytdnnoissi. Jotkut kaupungit ryhtyivit asiassa aktiivisiksi mutta arviointi-
litkehdintd oli kaikkiaan kunnissa vaimeaa. My0s asian vastustusta esiintyi. (Lumi-
jarvi 1999, 4—6.) Sen sijaan vuoden 1995 kuntalaki muutti kuntien hallintoa ja uudisti
kunnallista tarkastustointa. Kuntiin tulivat tarkastuslautakunnat, joiden tehtivina
on tavoitteiden saavuttamisen arviointi. Tilintarkastus erotettiin omaksi alueekseen.
Tarkastuslautakunnat arvioivat kunnissa valtuuston asettamien toiminnallisten ja
taloudellisten tavoitteiden saavuttamista. Lisiksi on vahvistettu lddninhallitusten
tehtdvid peruspalvelujen arvioinnissa. Tietoa ryhdyttiin kerddamadan myds valtion-
ohjauksen ja valtiontalouden tarkastuksen tarpeisiin sekd seuraamaan kuntien
valtionosuuksien kiyton tarkoituksenmukaisuutta ja taloudellisuutta. Kunnallinen
kirjanpito on muuttunut samalla yhd enemmain yritysten laskentatoimen kaltaiseksi.
Kuntalain uudistamisen jalkeen my6s yksittiisille toimialoille on midritelty lainsda-
ddnngssd arviointivelvoitteita. Useimmissa kunnissa ei kuitenkaan vield 1990-luvun
lopussa ollut toimivia kdytintojd tuloksellisuuden arviointiin. Siten Kunnallinen
tyomarkkinalaitos on edelleen vauhdittanut kehitysta. (Kunnallisen palvelutoiminnan
tuloksellisuuden arviointia koskeva suositus 2000; Niiranen ym. 2005b, 24-26.)

Amerikkalaisten tutkijoiden Robert Kaplanin ja David Nortonin (1996) kehittdma,
strategiseen johtajuuteen perustuva Balanced Scorecard -malli (BSC) tuli Suomessa
tunnetuksi samaan aikaan, kun kuntien tuloksellisuusarvioinnin hitaasta etenemi-
sestd oli oltu huolissaan. Mittariston suomalainen versio sai nimekseen tasapainotettu
tulosmittaristo, ja siitd tuli vuonna 2000 annetun uuden kunta-alan tuloksellisuussuo-
situksen pohja. Lisdksi puhutaan my6s tuloskortista tai tasapainoisen onnistumisen
strategiasta. Sen viitekehyksessd on olennaista, ettd taloudellisen tuloslaskennan ja
tasearvioinnin ohella otetaan huomioon myos laadullisia sekd inhimillisen pidoman
kehitystd kuvaavia mittareita. Mallin alkuperiiset nikokulmat ovat taloudellinen,
sisdisten prosessien, oppimisen ja kasvun seki asiakasnakokulma. Suomessa on kun-
nissa ja muutoinkin julkisella sektorilla kdytossd useita mallin muunnelmia. (Malmi
& Peltola & Toivanen 2002, 23; Niiranen ym. 2005a; Maatta 2000.)

Suomessa tuloksellisuuden arviointi otetaan kdyttoon kunnissa kehittimishank-
keina. Valtionhallinto ei toimi uudistusten aktiivisena konsulttina kuten esimerkiksi
Isossa-Britanniassa. Téstd syystd yritysten ja yliopistojen konsultoinnille on tullut
keskeinen merkitys. Esimerkiksi KARTUKE-hankkeessa on yliopistojen tutkijoiden
tuella kehitetty BSC-malliin perustuvaa arviointia kunnissa. (Niiranen ym. 2005a.)
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7 VUOROVAIKUTTEINEN YHTEISKUNTA

Paikallisen ja epavirallisen kddnne

”Niiden valtaosa on perinteisia tarvekartoituksia. Rinnalle on kuitenkin ilmestynyt
joukko hankkeita, joissa oman toiminnan tavoitteiden arvioimisen kautta lahesty-
tadn jokapdivaisten tydtehtavien mielekkyytta ja tarkoituksenmukaisuutta. Naissa
hankkeissa perinteiset tutkimuskaytannét ovat riittdmattdmia. Ulkopuolisen asian-
tuntijan panos voi edelleen olla tarked, mutta avainasemassa on tydntekijdiden oma
panos. Omaa tydtdadn ja toimintaansa tutkimalla tydntekijat voivat yhdessa hallita
tydnsa muutosta ja toteuttaa uudistuksia, jotka ylhaalta kaskettyina eivdt toteudu
tai toteutuisivat vain ulkonaisesti.” (Ruohonen 1987, 1159.)

1980-luvun lopulla tutkimus- ja kehittimistoiminta alkoi niveltyd aiempaa kiin-
teammin kuntien sosiaalihuollon ty6yhteisoihin. Markku Ruohonen (1987) eritteli
oheisella tavalla sitd, millaista muutosta kdynnistyneiden hankkeiden sisdltéihin
havaittiin tulleen. Tarvekartoitusten rinnalle kuntiin oli alkanut muodostua pienii,
vuorovaikutteisia, oman toiminnan tutkimisen hankkeita. Niitd ei tosin ollut kovin
paljon. Sosiaalihallitus kokosi 1980-luvulla tietoa kunnissa meneillddn olevista tut-
kimus- ja kehittimishankkeista, ja vuonna 1987 kunnissa tiedetddn olleen kdynnissa
alle 400 hanketta (Heikkild 1987).

Vuorovaikutteiset ja toimintasuuntautuneet tutkimusotteet alkoivat tulla sosiaali-
tieteissd keskustelun kohteeksi suurin piirtein 1960- ja 1970-lukujen taitteessa.
Esimerkiksi Antti Eskola (1973,182) pohti toimintatutkimuksen mahdollisuuksia
1970-luvun alussa sosiologian tutkimusmenetelmia kisittelevdssd oppikirjassaan.
Hian puhui vaikutustutkimuksesta, aktivoimistutkimuksesta tai aktiotutkimuksesta.
Tutkija ei tyytyisi tillaisessa tutkimuksessa havainnointiin tai kokeen jirjestimiseen
vaan yrittdisi vaikuttaa tutkittavien elimiin jarjestimalld jonkinlaisen aktion. Liik-
keelle lahdettiisiin tilanteen analyysistd ja tosiasioiden havainnoinnista. Sitd seuraisi
ongelman kisitteellinen ja teoreettinen muotoilu sekd toimenpiteiden suunnittelu.
Seuraavaksi suoritettaisiin toimenpiteet ja arvioitaisiin niiden vaikutukset. Eskola
kaytti esimerkkind Kurt Lewinin tutkimuksia ja pohdiskeli sitd, olisiko aktiotutki-
mus ihmisid manipuloivaa vai olisiko kehitettdvissd toimintamalleja, joissa ihmiset
madrittyisivat toimiviksi subjekteiksi. (Vrt. Jyrkdma 1978.)

Uusista toimintamalleista puhuttiin aluksi pddasiassa toimintatutkimuksena. Kun
toimintatutkimuksia alettiin tehdd Pohjoismaissa 1970-luvulla, niiden ldht6kohtana
oli usein voimakas yhteiskuntakritiikki. Arvostelua kohdistettiin myos yhteiskunta-
tutkimukseen ja sen tapoihin asettautua yhteiskunnallisten eliittien taakse. Toimin-
tatutkimusten avulla yritettiin kehittda tyotapoja, joissa tutkijat voisivat olla suorassa
yhteydessd huono-osaisiin ihmisryhmiin ja antaa heille vilitonté tukea (esim. Eliasson
1987; Sandberg 1982, 90.) Toimintatutkimus saatettiin méaritelld seuraavasti:
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"Toimintatutkimus on tavoitteellista ja suunnitelmallista muutostydta, jonka tarkoi-
tuksena on parantaa vaharesurssisten ja alioikeutettujen ryhmien jayksildjen oloja
jajoka perustuu kenttakokeiluihin sekd niiden tarkkaan arviointiin.” (Abrahamsson
& Swedner 1976, 27.)

Kun toimintatutkimus alkoi vakiintua muun muassa tyéeldmén tutkimuksen, hoidon,
hoivan ja sosiaality6n tutkimuksen yhteydessd, sité alettiin Eliassonin (1987, 115) mu-
kaan miiritelld aiempaa neutraalimmin esimerkiksi "muutosprosessissa tapahtuvaksi
laheiseksi yhteydeksi toiminnan ja tutkimuksen seki teorian ja kdytannon valilla”.

Vuorovaikutteisten tutkimustapojen levidmistd kuntien hyvinvointipalveluihin,
etenkin sosiaalityohon, edisti ensin 1980-luvun alussa sosiaalihuollon myonteinen
kehitysilmapiiri. Alalle oli saatu uusi lainsdadadnto, sosiaalipalvelut laajenivat, tyon-
tekijoiden maira kasvoi ja tyontekijaryhmien koulutustasovaatimuksia nostettiin.
Sosiaalipalvelujen asiakkaiden aseman parantaminen nostettiin kehittimisen koh-
teeksi (esim. Asiakkaiden asema ja osallistuminen sosiaalihuollossa 1985). Lisdksi
sosiaalivaltion ja suunnittelun kritiikki oli kanavoitunut uudenlaisiksi yhteiskunnal-
lisiksi liikkeiksi. Huomiota alettiin kiinnittdd “kansalaisyhteiskuntaan” ja epaviral-
lisen sosiaaliturvan mahdollisuuksiin. Antti Karisto pohti sosiaalivaltiosta esitettyd
kritiikkid ja epdvirallisten, sosiaalisten verkostojen asemaa:

”0n katsottu, ettd valtio on laajentunut kansalaisten kustannuksella ja ettd valtiolli-
nen sosiaalipolitiikka on jattanyt muut hyvinvointia tuottavat instituutiot varjoonsa ja
tukahduttanut ihmisten oman toimintapotentiaalin. Taman nakemyksen mukaan hy-
vinvointivaltion kansalaiset on jo liiaksikin totutettu hakemaan apua ammattiautta-
jiltaja asiantuntijoilta. Ja mitd enemman he ovat apua saaneet, sita avuttomammiksi
he ovat itse tulleet toimimaan. Tdman itseluottamuksen eroosion ja terapeuttisen
kierteen katkaisemiseksi on alettu tahyta epavirallisiin sosiaalisiin verkostoihin. On
alettuvaatia oma-apua ja itsehoitoa kalseaksi koetun laitoshoidon ja tukahduttavina
pidettyjen valtiollisten turvaverkkojen tilalle.” (Karisto 1986, 27.)

Suomessa uudenlaisten toimintatapojen etsintd ilmeni nikyvimmin Tampereella
toimineen Vespan (Vaihtoehtoisen sosiaalipolitiikan liikkeen) toiminnassa. Saman-
tapaista toimintaa oli myos Helsingissi ja Jyvdskyldssd. Liikehdinta sai sivustatukea
yliopistojen sosiaalityon opettajilta, tutkijoilta ja opiskelijoilta. Lisiksi muodostui
vaihtoehtoyhteis6jd, itseapuliikkeitd ja virkamiesten vaihtoehtoisprojekteja. (Matthies
1990; Satka & Pohjola & Rajavaara 2003.) Aila-Leena Matthies kuvaili vaihtoehto-
projekteja:

”Muutamat onnistuneet vaihtoehtoprojektit eroavat virallisesta auttamistoiminnasta
siing, ettd ne ottavat alusta alkaen lahtokohdakseen kohteiden oman elamanpiirin
toimintalohkot ja etsivat yhdessa kohteiden kanssa ndiden ehtoihin ja tarpeisiin so-
veltuvia ratkaisuja. Ne pyrkivat maksimoimaan kohteen oman vastuun tilanteestaan,
mutta samanaikaisesti luomaan mittatilaustyona maksimaaliset edellytykset selvita
vastuusta. Ne eivat siis lahde ensi sijaisesti auttamisjarjestelman omasta toiminta-
logiikasta ja patevyydesta vaan ottavat siihen valimatkaa.” (Matthies 1990, 116.)
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”Projektiyhteiskunta” merkitsi lupausta vaihtoehtoisista toimintatavoista. Vaihtoeh-
tohankkeet versoivat osin virallisen palvelujiarjestelmén ulkopuolella, mutta myos
virkamiehet ja tyontekijit saattoivat olla hyvillian muutosten mahdollisuuksista.
Alettiin pohtia my®s sitd, olisiko kuntien sosiaalihuollon organisaatioita kehitettavissa
ruohonjuuritason toiminnasta lihtien ja olisiko hallinnon suoriteajattelun rinnalle
kehitettdvissd toisenlaisia toimintatapoja. Kun tuloksellisuuden mittaus alkoi tehda
tuloaan 1980-luvun lopulla sosiaalipolitiikkaan ja kuntien palveluihin, tilannetta oli
syytd tarkastella kriittisesti:

”Sosiaalipoliittisessa paatoksenteossa samoin kuin hallinnossa suoriteajattelu
on varsin korostetussa asemassa. Pdahuomio kiinnittyy julkisten tulonsiirtojen
ja muiden resurssien aikaansaamiin tuloksiin, joita arvioidaan panos-tuotos- tai
kustannus-hyotylaskelmien avulla. Tdama on luonnollisesti periaatteessa oikeutet-
tua, koska kyse on julkisista toimenpiteistd ja yhteiskunnallisten varojen kaytdsta.
Suoriteajattelu on kuitenkin omiaan suuntaamaan viranomaisten samoin kuin kansa-
laisten mukaan lukien "asiakkaiden” itsensa ajattelun ja tietointressit etuisuuksien
kontrolliin. Tdma voi tapahtua inhimillisen vuorovaikutuksen siséltamien erilaisten
kehitys- ja muutospotentiaalien kustannuksella. Viranomaista yhta vahan kuin
asiakastakaan ei kyetd ndkemdan muutosagenttina, vaan pikemminkin "veljensa
vartijana”.” (Walls 1986, 114.)

Téllaisen muutoksen katsottiin edellyttidvin uudenlaisia tietokdytantoja. Muun muassa
Georg Walls puhui tarpeesta siirtyé sosiaalialalla vertikaalisesti organisoidusta tiedon-
tuotannosta horisontaalisesti jdrjestettyyn tietotuotantoon. Se perustuisi dialogiin
ja vastavuoroisuuteen, ja siind tutkijat, asiakkaat ja tyontekijit sekd muut toimijat
olisivat kaikki tasavertaisia tiedon jakajia. (Walls 1986 ja 1990.)

Tapausesimerkki: Tavallisesta perheestd tapaukseksi

Halu tietdd, voiko vaikutuksia arvioida toisin

"Toiselta puolen kvalitatiivinen palvelujen kvaliteetin tai vaikutustilojen analyysi
on erittdin aikavievd tapa hankkia aineistoa. Sen kohteeksi pystytadn valitsemaan
yleensd vain muutama, ehkd 20-30 asiointikohdetta ja asiakkuutta. Esimerkiksi
Rajavaara (1992, 74-77) selvittelee teemahaastattelumenetelmalld sosiaalityon
vaikuttavuutta kohteenaan 28 asiakasperhettd. Hanen tarkoituksenaan on tutkia
perheiden eldmassa tapahtunutta kehitysta ja sosiaalitydon merkitysta siina. Nau-
hoitettu haastatteluaineisto koostuu purettuna 1 295 tekstiliuskasta, jossa perhe-
haastattelujen osuus on 726 ja sosiaalityontekijoiden osuus 569 liuskaa! Lisaksi
aineistona kaytetdan yhteydenottoraportteja.” (Lumijarvi 1994b, 99.)

Kuntien tuloksellisuuden arviointia kehittineen hallintotieteilija Ismo Lumijirven
ihmettely koskee lisensiaatintutkimustani ”Tavallisesta perheestd tapaukseksi. Sosiaa-
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litoimiston asiakastyo arvioinnin kohteena” (Rajavaara 1992). Millaisen tiedonhalun
ohjaamana ldhdin urakkaan, jonka laajuus tuli himmasteltiviksi?

Tutkimus syntyi osajulkaisuna kokeilussa ”Kdytinnon sosiaalityod tiedontuot-
tajana”, jonka Helsingin kaupungin sosiaalivirasto ja Helsingin yliopiston sosiaali-
politiikan laitos toteuttivat yhteishankkeena vuosina 1986-1990. Hankkeen tarkoi-
tuksena ei ollut arvioinnin kehittiminen vaan siind etsittiin ndkokulmia sosiaalityon
tutkimuksen ja kdytdnnon yhteensovittamiseksi ja kokeiltiin sosiaalityontekijoitd
tutkimukseen osallistavaa mallia, niin kutsuttua “tutkivaa sosiaalityotd”. Tilaus-
tutkimuksen toimeksianto sisdlsi tosin my6s sosiaalityon vaikutusten kysymyksen.
Tyoskentelin hankkeessa tutkijana, ja lisdksi siind olivat mukana osa-aikainen tie-
teellinen johtaja, kuusi osa-aikaisesti tutkimustyota tekevid tutkijasosiaalityontekijaa
ja heiddn esimiehensd. Hanke oli laajin Suomessa toteutetuista kokeiluista, joiden
jatkoksi perustettiin myohemmin niin kutsutut opetussosiaalikeskukset sosiaali-
tyon koulutusta antavien yliopistojen sijaintikaupunkeihin. Niiden toiminta-aluetta
laajennettiin myohemmin, ja vuoden 2002 alusta luotiin lakisddteiset sosiaalialan
osaamiskeskukset. (Ks. Rajavaara 2005.)

Hanke ldhti kdyntiin samaan aikaan kuin tuloksellisuuden kisitteitd alettiin
omaksua kuntien palveluihin. Olin huolestunut kehityksen seurauksista ja vaikutta-
vuusvaateiden tulosta sosiaalialalle. Arviointi-intressin nousu”, kuten asiaa nimitin,
vaikutti epdilyttavaltd, kun muutosten taustalla oli uusliberalismin ja taloudellisen
nidkokulman voimistuminen sekd kuntien kustannus- ja resurssipaineet. Tutkimuksen
alussa suomin arviointia kovakatisesti:

“Evaluaatiotutkimuksen perusluonteeseen kuuluu ajattelutapa, ettd maailmaa tulee
kuvata mahdollisimman tehokkaasti. Tama ajattelumalli kytkeytyy kivuttomasti
yhteen instrumentaalisen jarjen vaatimusten kanssa. Se johtaa ihmisten keskinai-
sen vuorovaikutuksen esineellistymiseen ja usein myds puuttumiseen arviointiin
osallistuvien ihmisten inhimilliseen ja fyysiseen koskemattomuuteen.” (Prior 1989,
134; Rajavaara 1992, 27.)

Arviointikriittisyys voi johtaa sithen, ettd ryhdytddn arvioimaan. Kysymykseksi tuli,
voiko vaikutusten arviointia tehdd muuten kuin kvantitatiivisten tulosmittaristojen
avulla ja olisiko tdllaisesta toisin tekemisestd hyotyd. Yhteiskuntatieteissd suosittiin
1980-luvulla laadullisia menetelmid, joten niihin tarttuminen tuntui luontevalta.
Oletin, ettd jos sosiaalityon sisdltod analysoitaisiin laadullisin menetelmin yhteistyossd
asiakkaiden ja tyontekijoiden kesken, se voisi helpottaa sosiaalialan mahdollisuuksia
kehittdd tyotddn ja perustella toiminnan vaatimia edellytyksid. Néihin aikoihin kes-
kusteltiin “todellisesta sosiaalityostd”, jolle sosiaalitoimisto-organisaatiot eivit anna
riittdvid toimintaedellytyksid (Méntysaari 1991, 147).

Arvioinnin kohde ja ldhestymistapa

Tutkimuksen tarkoituksena oli kuvata ja arvioida sitd, miten sosiaalitoimiston sosiaa-
lity6 voi vilittya lapsiperheiden elamiidn ja millaisia vaikutuksia silld voi olla perhe-
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elamissd. Tutkimus kohdentui sosiaalitoimiston toimeentulotuen ja lastensuojelun
palvelukiytintoihin. Siind seurattiin 28 lapsiperheen ja heiddn sosiaalityontekijoit-
tensd tyoskentelyd vuoden ajan ja yritettiin saada kisitys sosiaalityon merkityksestd
lapsiperheiden elamissd asiakkaiden ja tyontekijoiden kokemana. Tutkimuksessa
kertyi mittava laadullinen aineisto, silld tyontekijit haastattelivat asiakasperheensa
seuranta-ajan alussa ja lopussa ja mind haastattelin vastaavalla tavalla tyontekijit.
Teemahaastatteluja oli 106, ja lisiksi tyontekijdt raportoivat yhteistyostd. Kdytin apuna
my0s toimeentulotuen ja lastensuojelun tilastoaineistoa. Hanke oli yhteistoiminnal-
linen. Tyontekijdt osallistuivat aineiston suunnitteluun, keruuseen, analysointiin sekd
raportointiin, silld hankkeesta syntyi useita julkaisuja.

Hankkeessa ilmeni, ettei sosiaalitydssd suuntauduta samalla tavoin kaikkiin
perheenjdseniin. Sosiaalitoimiston asiakkaat ovat usein yksinhuoltajaperheiti, joten
yleensi naiset asioivat tyontekijoiden kanssa. Tutkimuksessa problematisoidaan per-
he- ja naistutkimuksen keskustelujen avulla néitd kysymyksid. Tutkimuksen meto-
dologisessa osassa tarkastellaan evaluaatiotutkimuksen kisitettd ja ldhestymistapoja
sekd vaikuttavuuden kisitettd, jota ei kuitenkaan kéytetd tyossd. Arvioinnin halutaan
kohdentuvan yhteistyon hienovaraisiin prosesseihin, silld

“Viimeaikaisen sosiaalipoliittisen naistutkimuksen kritiikin aiheita on ollut kuinka
sosiaalihuollon palvelut on rakennettu palvelutehtaisiin, teollisen tydn logiikalle,
riippumatta siita, onko tama paras tai ainut tapa, jolla ihmisten sosiaalisia ja psyykki-
sid toimintaedellytyksid rakentavaa tydtd on mahdollista tehdd. — — Sikali kun tutkija
ryhtyy analysoimaan tyontekijoiden tydsuorituksia eika ty6ta tai palveluja sindnsd,
hén ei taida juuri poiketa taylorilaisesta tyontutkijasta.” (Rajavaara 1992, 54.)

Sosiaalitieteissd innostuttiin ndihin aikoihin diskurssianalyysistd. Tutkimusotetta
kehittdessdni otin huomioon joitakin ndkokohtia tdstd keskustelusta ja pohdin esi-
merkiksi puhetilanteita vallankdyton nakokulmasta. En ollut kuitenkaan kiinnostunut
tyontekijoiden ja asiakkaiden puheesta itsessddn vaan siitd, miten sen avulla voidaan
analysoida sosiaalitoimistoyhteistyon muotoutumista ja seurauksia. Tastd syystd yritin
ottaa kdyttoon konstruktivistisen tai responsiivisen arviointitavan, jota arviointitutki-
jat Egon Guba ja Yvonna Lincoln (1989) ovat kehitelleet. Arvioinnissa etsitddn tdlloin
merkitysrakenteita, joiden avulla palvelukiytantojen eri osapuolet, kuten tyontekijit
ja asiakkaat, hahmottavat omaa tilannettaan sekd omaa ja muiden toimintaa siini.
Tutkijan tehtidvini on aikaansaada yhteinen oppimis- ja arviointiprosessi, jonka yhtey-
dessd nditd merkitysrakenteita tarkastellaan. Hankkeen oppimisprosessit tapahtuivat
kahdenlaisilla kentilld, tutkijan ja tyontekijoiden suhteessa sekd tyontekijoiden ja
asiakkaiden suhteessa. Tutkimuksessa jdsennetdin lapsiperheiden ja tyontekijoiden
yhteistyotd prosessina. Siind tutkitaan sitd, miten asiakkuus ajankohtaistuu, miten
lapsiperheiden elimintilanteet muuntuvat palvelutarpeiksi, millaista tyoskentelya
perheiden kanssa harjoitetaan ja millaisia vaikutuksia tdstd tyoskentelystd nayttdisi
muodostuvan.*

25 Psykoterapian vaikuttavuustutkimuksessa on esitetty kritiikkid kokeellista tutkimusta kohtaan. Vaihtoehdoksi on kehitetty
1990-luvulta alkaen asiakkaan ja tyontekijan prosessien tutkimiseen perustuvaa PTO-tutkimusotetta (Problem—Treat-
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Tuloksia ja johtopdditoksid

Prosessitarkastelussa toimeentulotuen ja lastensuojelun asiakkuudelle 16ytyi virallisis-
ta tilastoluokituksista poikkeavia syitd. Uutena nikokulmana nousi esille parisuhteen
purkautuessa muodostuva epdvakaa elaméntilanne. Uuden eldmén jirjestiminen eikd
niinkidn yksinhuoltajuus voi saada aikaan toimeentulotuen ja sosiaalityon tarpeen.
Tutkimus tehtiin ennen lamaa, ja tulokset luultavasti poikkeaisivat muutenkin monin
tavoin nykytilanteesta.

Lapsiperheiden vanhemmat asioivat sosiaalitoimistossa erilaisin yhteistyostrate-
gioin, joita kuvataan tutkimuksessa. Asiakkaat tyostettiin vuorovaikutukseen, jotka
luokiteltiin oikeudellis-hallinnolliseksi, professionaaliseksi ja pedagogis-paternalis-
tiseksi tyomuodoksi. Ensimmiinen merkitsi rutiinikdsittelyd, ja professionaalinen
tulkintatapa ldhti perheiden yksilollisisté tilanteista. Jannitteisissa tilanteissa otettiin
kiyttoon pedagogia ja paternalismi, jolloin tyontekijat neuvovat ja kovistelevat asiak-
kaitaan. Tyontekijoiden ja asiakkaiden paneutuminen ja sitoutuminen vuorovaiku-
tukseen vaihteli yhteistyon kuluessa.

Yhteistyon vaikutuksia kuvasin sen mukaan, nédyttiko perheiden elima kehitty-
neen myonteiseen vai kielteiseen suuntaan, oliko heidén tilanteensa ennallaan vai
oliko tapahtunut sekd myonteisid ettd kielteisia muutoksia. Tutkimuksessa esitelldan
tapausesimerkkien avulla tyontekijoiden ja asiakkaiden kisityksid muutosten ulottu-
vuuksista. Yhteistyon prosesseja ja muutoksia kuvataan asiakkaiden ja tyontekijoiden
puhetta esiin nostaen:

”Ma oon mennyt toihin ja Santtu alotti koulun. Rahallisesti se onyks ja sama, kaynkd
ma tydssd vai en. Henkisesti se on taas parempi. Md haluun kontaktin lastikseen
pitdad. Kun sielld tiedetddn kaikki mun elamani - saa sanoa ihan alusta loppuun
- kaikki naa vaikeudet. Se on nyt vaan ollut semmoinen vuosi, etten ole kerennyt
soittamaan!”

Toimeentulotukiasiakkaiden elimédntilanteet olivat kehittyneet enimmékseen myon-
teisesti, mutta lastensuojelun asiakkaiden kohdalla oli tavallisinta muutosten moni-
selitteisyys. Tutkimus antoi melko valoisan kuvan sosiaalityon mahdollisuuksista
tukea myoOnteisid elimdnmuutoksia, vaikka lastensuojelutyossd vaikutusten aikaan-
saaminen osoittautui pulmalliseksi. Aiemmat, ulkomaiset kokeelliset tutkimukset
olivat korostaneet sosiaalityon heikkoa vaikuttavuutta. Painotin kuitenkin sit4,
miten sosiaalitoimistojen asiakaskasittely muuntaa “tavallisen perheen tapaukseksi”.
Siten tutkimuksessa nostetaan esille kysymys, voisiko olla muunlaisia toiminnallisia
ympdrist6jd ihmisten voimavaroja tukevalle sosiaalityolle kuin toimistovaltainen
tyoskentely. Lisdksi johtopdatoksissd korostetaan parisuhteen purkautumisvaiheen
kuormittavuutta ja ehdotetaan, ettd tdhdn vaiheeseen voitaisiin kehittda palvelukay-

ment—Outcome). Siind liahdetddn potilaskohtaisesta ongelmien médrittelystd, sovitaan yksilollisesti tavoiteltavista
tuloksista, ja dokumentoidaan vuorovaikutusta. Sitd voidaan kiyttdd myds tyon kehittimistd tukevaan arviointiin ja se
on luonteeltaan yhteistoiminnallista. (Ks. Leiman 2004.) T4hidn hankkeeseen sisiltyi samankaltaista vuorovaikutuksen
analysointia, jota ei sisilly Guban ja Lincolnin (1989) arviointimalliin.
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tdnnoissd lisdpanostusta. Viimein pohditaan kysymystd, miten miesten ja naisten
tarpeita voitaisiin ottaa paremmin huomioon yhteistyossa.

Yritin siis taltutella suoritteiden mittausta ja vaikuttavuuden kisitettd astumalla
tdssd tutkimushankkeessa arviointidiskurssin sisdlle (vrt. Lindqvist 1996). Tutki-
mushankkeen tirkeimmiit tulokset eivit ehka liittyneet tehtyyn arviointitutkimuk-
seen. Tarkedmpéd oli uudenlainen tiedonmuodostuksen organisointi. Kun erilaiset
tietokulttuurit — yliopiston, kunnan sosiaaliviraston ja asiakkaiden — kohtaavat ja
alkavat solmiutua toisiinsa, muodostuu uudenlainen vuorovaikutuksen ja tiedon
kulttuuri. Minua jéi askarruttamaan timéin asian yhteisollinen ja metodologinen
merkitys sosiaalitieteille. Esitin varauksia tdllaisten tietokulttuurien aikaansaamisen
mahdollisuuksista. En luottanut myoskaan siihen, etti niitd haluttaisiin vakiinnuttaa
institutionaalisin jdrjestelyin (vrt. Rajavaara 2005).%

Vuorovaikutteinen jarkeilytyyli

2000-luvulla paikallista tietoa tuottavat, kehittiavit ja vuorovaikutteiset tutkimus- ja
arviointitavat ovat melko yleisid hyvinvointipalveluissa. Esimerkiksi Stakesiin vuonna
1997 perustettu sosiaalipalvelujen arviointiryhmé FinSoc, sosiaalialan osaamiskes-
kukset ja yliopistojen tdydennyskoulutuslaitokset ovat edistdneet ja vakiinnuttaneet
vuorovaikutteista ja yhteistoiminnallista tiedonmuodostusta. Kyse ei ole vain sosiaa-
lialan kehityksestd, silld esimerkiksi opetuksessa ja kasvatuksessa (esim. Ojanen
1996) sekd kuntoutuksessa, on kehitelty samanlaisia toimintatapoja. Asko Suikkanen
jdsentdd muutosta kuntoutuspalvelujen arvioinnissa seuraavasti:

”1990-luvulla arviointi on laajentunut osallistuvampaan ja aikaisempaa moni-
ulotteisempaan suuntaan. Arviointia on alettu yha selvemmin yhdistdaa kaytannon
kehittamistoimintaan. Arviointi on taten alkanut eriytya tutkimuksesta ja ottaa tie-
toisen kaytantdjen kehittajan roolin. Arvioinnin tehtavdksi ei ole enda yksinomaan
mielletty erilaisten ulkoisten mittareiden ja indikaattorien kehittelyd.” (Suikkanen
2001, 14.)

Myos valtiohallinnossa niin kutsuttu kehittidva arviointi suositellaan otettavaksi kayt-
toon (esim. Osenius 2004). On tosin epéselvdd, mitd se tarkoittaa. Paikallisuuteen ja
vuorovaikutuksellisuuteen perustuvia tiedonmuodostuksen tapoja on vihitellen ke-
hittynyt lukemattomasti sekd palveluorganisaatioiden sisille ettd niiden ulkopuolelle.
Puhutaan toimintatutkimuksesta (Jyrkdma 1978; Kuula 1999), kehittimisevaluaatiosta
(Lindqvist 1999, 112) kehittimisarvioinnista (Rajavaara 1999, 37), kehittimistyon

26 Tero Meltti (2002, 45) on tutkimuksessaan sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon aikakauslehti Januksen lehtikirjoittelusta
todennut pidtelmistini seuraavasti: "Rajavaaran tilinpadtoksessd on havaittavissa perinteisen tieteen mukainen tiedon
ja tiedontuotannon ymmartiminen, jossa tieto ja kdytintd ovat sosiaalitydssd symbioottisessa suhteessa keskendin,
mutta vailla mahdollisuutta yhdistyi tutkiviksi sosiaalityontekijoiksi. Rajavaara (1993, 32) ei ndhnyt tulevaisuutta tai
mahdollisuuksia onnistua tutkijasosiaalityontekijidhankkeessa, vaan hdnen mukaansa olisi panostettava tutkijoiden ja
sosiaalityontekijéiden yhteisty6hon. Jalkiviisaasti tieddimme, ettd sosiaalityon ammatillisten lisensiaatin opintojen myota
sosiaalityon kaytinto ja tutkimus ovat yhdistyméssa.”
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arvioinnista (Seppanen-Jarveld 1999a; 90; ja 1999b), prosessiarvioinnista (Seppa-
nen-Jarveld 2003), osallistavasta arvioinnista (Robson 2001, 37-39), naturalistisesta
arvioinnista, dialogisesta arvioinnista, refleksiivisestd arvioinnista (Suikkanen 2001),
itse- ja vertaisarvioinnista (Yliruka 2005), tutkivasta kehittimisestd, tutkivasta op-
pimisesta seki kehittavista tyontutkimuksesta, ekspansiivisesta oppimisesta, yhteis-
kehittelystd ja tutkimuksesta muutoksen tekemisenid (Engestrom 2004). Lisdksi on
otettu kdyttoon voimaistava tai valtaistava arviointi (empowerment evaluation). Siind
kiinnitetddn huomiota viliintulojen kohteiden oman elimén tai tyon hallintaan
(esim. Fetterman ym. 1996; Fetterman 2001). Yhd useammin nditéd tietokdytdntoja
kutsutaan “arvioinniksi” eikd endd "tutkimukseksi”. Ndiden toimintaotteiden tarkka
madrittely on lidhes mahdotonta.

Boltanskin ja Thévenot’n arvojdrjestysten nikokulmasta toimintaotteiden muo-
dostuminen on liitettdvissd inspiraation, kodinomaisen ja kansalaisuuteen liittyvin
rationaalisuuden vahvistamisen pyrkimyksiin hyvinvointipalveluissa. Ne ovat voineet
sisdltdd osallistavan demokratian ja deliberatiivisen demokratian kehittdmispyrki-
myksi, joita on arvioinnin yhteydessd tarkastellut esimerkiksi Ahonen (1999; vrt. Her-
ne & Setdld 2005). Niiden avulla kehitetddn esimerkiksi yhteisollistd asiantuntijuutta,
“hiljaisen tiedon” kdyttoonottoa ja asiakastyon onnistuneisuuden tarkastelun keinoja
(esim. Yliruka 2005). Niissd on pidetty olennaisena autenttisuutta, vuorovaikutusta
sekd ihmisten oman eldmin tai tyon hallinnan tarpeista ldhtemistd. Laadullinen tieto
on tiarkedd, mutta myos muunlaista tietoa voidaan hankkia. Ndiden toimintaotteiden
kdyttoonotto hyvinvointipalveluissa voi ilmentdéd tyontekijoiden yrityksid hallita
tyotddn ja yllapitdd siithen sisdsyntyisesti muodostuneiden hyvin kdytidnnon kritee-
rien mukaista palvelutoimintaa. Niissd etsitddn usein “toista tietoa” ja “vastatietoa”,
joka ei nojaa vain yhteiskunnan hallinnassa muodostuvan “virallisen tiedon” varaan
(Hanninen & Karjalainen & Lahti 2005).

Ndmad toimintaotteet ndyttivit muovautuneen siten, ettd 1970-luvun toimin-
tatutkimuksessa tutkijoiden otaksuttiin asettavan tietokdytidntojen pelisddnnot
(esimerkiksi tuottamalla tietynlaisen aktion), mutta vihitellen he ovat viistyneet tai
jddneet taustatukijan rooliin. Toimintaotteet saattoivat kehittyd 1980-luvun alussa
sekd kuntien hyvinvointipalvelujen kehittimisedellytysten paranemisen johdosta
ettd vaihtoehtoisia toimintamuotoja etsivien yhteiskunnallisten liikkeiden ansiosta.
Myohemmin 1980-luvun lopulta alkaen ne saattoivat lisdidntyd myds siksi, ettd nii-
den avulla ryhdyttiin ruohonjuuritason vastaiskuun uusmanageristisen hallinnan
tuloksellisuusmittauksia vastaan. Vaikuttavuuden kisite ei ole sisdltynyt ndihin
tietokdytantoihin mutta se on ehki saanut osaltaan aikaan téllaista liikehdintdd. Vuo-
rovaikutteinen jirkeilytyyli voisi soveltua sateenvarjotermiksi néille toimintaotteille.
Sen piirteitd kuvaa seuraava taulukko.
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Taulukko 6. Vuorovaikutteinen jarkeilytyyli.

Konteksti
Tiedon kohde
Tiedon subjekti

Arvioinnin kasitteet

Vaikutusten kasitteet

Hallinnan kasitys

Tiedonhalun perustelu

Tietoa vakauttavat instituutiot

Projektien vaihtoehdottomuus

Paikallinen (asuinalue, yhteiso)
Yhteinen toiminta

Tyontekijat

Asiakkaat

Kuntalaiset

Dialogi

Osallistuminen

Valtaistuminen

Vaikutus onnistumisena, merkityksena,
edellytyksind

Osallistava demokratia
Sisdinen hallinta
Autenttisuus

Eldman ja tyon hallinta
Yhteisen toiminnan kehittaminen

Stakes

Sosiaalialan osaamiskeskukset
Yliopistot

Verkostot

Vuorovaikutteisten tutkimus- ja arviointiotteiden kiinnityspinnaksi tuli projekti. Sitd

pidettiin vield 1980-luvun lopulla asiana, joka voisi parhaimmillaan mahdollistaa
uudenlaisia palvelutoiminnan vaihtoehtoja. Sosiaalialalla innokkuus kehittdmiseen
ja projekteihin laantui taloudellisen laman yhteydessd, kun palvelujen sddsto- ja

leikkausvaatimukset alkoivat vaikuttaa toden teolla. Aila-Leena Matthies analysoi
tilannetta 1990-luvun alkupuoliskolla seuraavasti:

”On hankittu tiloja, perustettu virkoja, rekrytoitu innovaattoreita, pakerrettu projek-
tisuunnitelmia ja jarjestelty rahoituspohjaa. Tamd saa tilanteen helposti ndyttdamaan
siltd, etta kehittamistyd on suuntautunut itsedan varten, etta se on itsetarkoitus
sinalldan. Kehittamisboomin kultakausi taisi jadda kuitenkin niin lyhyeksi, ettd sen
tuloksia ei ole paasty suuresti esittdmaan. Pahimmassa tapauksessa kehittamistyd
nakee tuloksenaan vain sen, ettd on luotu kehittamisorganisaatioita tai yllapidetty
projekteja. — — Taloudellisessa niukkuudessa ei ole helppoa perustella kehittamis-
tydhon kuluvia menoja ja vield vaikeampaa sen on itse kustantaa itsedan. Kehittamis-
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tydn perusteet joutuvat kovaan puntariin aikana, jolloin ihmisten perusoikeudetkin
asetetaan ehdollisiksi tyyliin *jokaisella on oikeus ihmisarvoiseen elamaan, mikali
siitd ei aiheudu kustannuksia valtiontaloudelle.” (Matthies 1994, 25.)

1980-luvulla muodostuneet kuvitelmat virallisen palvelujdrjestelmén ulkopuolisista,
vaihtoehtoisista projekteista ja tiedonmuodostuksen malleista ovat muuntuneet pa-
rissakymmenessd vuodessa nikemyksiksi uuden hallinnan vaihtoehdottomuudesta.
Vaihtoehtoisista projekteista osin kehittyneet, vuorovaikutteiseen jarkeilytyyliin pe-
rustuvat tiedonmuodostuksen tavat on alettu ndhdd osana kansalaisten, kuntalaisten
ja asiakkaiden sekd hyvinvointipalvelujen vilineellistd hallintaa. Niihin sisdltyneet
odotukset toisten osapuolten tunnustamisesta, vuorovaikutuksesta ja yhteisestd oppi-
misesta eivdt endd riitd perusteluiksi toimintamallien kayttoonotolle. Ndin voi paitelld
ainakin sen perusteella, ettd mys osallistavan arvioinnin vaikutuksia toimintaan on
alettu selvittid (Harkko & Haverinen & Koivisto 2005).

Projektit ovat nykyisellddn kiinted osa julkishallinnon toimintatapaa, sekd valtion
ettd kuntien toiminnoissa. Komitealaitoksen asteittaisen purkamisen yhteydessa 1970-
luvulta alkaen hallinnon kehittiminen on muuttunut kokonaisuudessaan projekti-
rutiiniksi. Talous- ja tehokkuusongelmien vuoksi koordinoivien hallintamekanismien
tarve on kasvanut. Projekteilla hallinnoidaan niin valtiollisia politiikkaohjelmia,
kuntien palvelutoimintoja kuin pienimuotoisia yhteisdhankkeitakin. (Sjoblom 2006.)
1990-luvun puolivilistd alkaen Euroopan sosiaalirahaston (ESR) hankkeiden aikaan-
saama projektikulttuuri levisi laajasti hyvinvointipalveluihin. ESR-hankkeiden piirissa
oli vuosina 1995-1999 noin 650 000 henkilod. Se toi myos mukanaan uudenlaisen
arviointikulttuurin, jossa seurannan ja valvonnan merkitys on painottunut. (Kankare
2006; Arnkil R. 2006).

Pekka Sulkusen (2006) mukaan projektista on tullut uuden uusmanageristisen
valtajirjestelmin ydin. Sulkunen kuvaa hieman samankaltaisia asioita kuin Matthies
1990-luvun lamanjilkeisissé oloissa:

”Keskeinen nykyhallinnon organisaatio on projekti, jota rahoitetaan madrarahoilla,
ei kiinteilld budjettivaroilla. Se edellyttdd uudenlaista hallintasuhteen muotoa, sopi-
musta. Sen valvomiseksi tarvitaan toista hallintamuotoa, arviointia. Sopimuksen ja
arvioinnin tavoitteiden maarittelemiseksi tarvitaan ohjelma, jonka resurssit turva-
taan rahastoilla sekd toimijoita, joiden suhteita maarittaa kumppanuus. Sopimus
on projektin hallinnollinen ydin. Ohjelma, arviointi ja rahasto ovat sen puitteet, ja
kumppanuus on sen osallistumisen periaate.” (Sulkunen 2006, 17.)

”Projektiyhteiskunta” on Sulkusen mukaan uudenlaisen kapitalismin aiheuttama tyo-
elamin joustojen, verkostojen, sopimusten ja valvonnan jirjestelma. Projektien ydin
liittyy sopimusten tekoon ja valvontaan eri toimijoiden kesken. Projektiyhteiskunta on
paljastanut kddntopuolensa, kuten hallinnan puutteen, tehottomuuden, tilapéisyyden,
patkatyot, satunnaisuuden ja turhautumisen riskit (Rantala ja Sulkunen 2006).
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8 AUDITOIVA YHTEISKUNTA

Sosiaalipoliitikot ottavat laatuhaasteen

"Tama kasite ei merkitse mitddn. Kayta sita niin usein kuin mahdollista. Tama ohje
on liitetty postmodernismiin, mutta se soveltuu yhta hyvin nykyisten hallinnon
kaytdntojen ja kehittamisoppien tarkasteluun.” (Wilkinson & Willmott 1995, 1.)

Adrian Wilkinson ja Hugh Willmott tarkastelevat ndin laadun kisitettd: se ilmaantui
julkisiin palveluihin 1980-luvulla, ja sen ympiérille alkoi kietoutua nopeasti monen-
laisia merkityksid, kdytantojd, oppeja, uudistuspyrkimyksid ja voimainkoetuksia.
Suomessakin ndytti 1990-luvun alussa siltd, ettd laadun kasite saattaisi vieda voiton
vaikuttavuuden kisitteestd julkisella sektorilla. Laadun kisitteen kayttoonotto yri-
tyssektorilla on liittynyt tarpeisiin purkaa teollisen tuotannon malliin rakennet-
tua hierarkkista tyon jdrjestimistd ja tuottaa horisontaalisia yhteistyon rakenteita
toimintaan (Hannus 1994). Julkiselle sektorille laatu tuli toisenlaisissa yhteyksissa,
markkinaehtoisuuden vahvistumisen myo6t4 ja laman jilkeen kurjistuneiden julkisten
palvelujen taso-ongelmien noustessa keskusteluun.

Vuonna 1993 Stakes asetti asiantuntijaryhmén pohtimaan sosiaalihuollon laatu-
kysymyksid. Sen tehtavana oli nostaa laatuteemaa julkiseen keskusteluun sosiaalialalla,
koota tietoa laatukysymyksistd sekd seurata laatuun liittyvin keskustelun painotuksia.
Tyoryhmi kokoontui 67 kertaa. Sen tyon tuloksena syntyi julkaisu ”Tulokseksi laatu”
(Haverinen & Maaniittu & Mantysaari 1995). Tyoskentelyssd oli mukana yliopistojen
yhteiskunta- ja sosiaalipolitiikan laitosten, kuntien sosiaalijohdon, sosiaalialan jar-
jestojen, ladninhallitusten sekd Stakesin edustajia. Siind tydskentelivit muun muassa
Jorma Sipild, Heikki Suhonen, Lasse Murto, Riitta Haverinen, Mikko Mintysaari,
Maisa Maaniittu, Elli Aaltonen sekd timén tutkimuksen tekija.

Téasséd luvussa kasitellddn sitd, miten sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutkijat tart-
tuivat sosiaalipalvelujen laatuhaasteeseen”. Tarkastelussa keskitytain edelleen vain
sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutkijoina tyoskennelleiden teksteihin eikd analysoida
hallinnon ja jirjestdjen edustajien kirjoittamia artikkeleita, joissa tehddin selkoa
laadun ja vaikuttavuuden kehittamisen kokeiluista. Yhteinen kirjoittelu tutkijoiden,
hallinnon ja jarjestojen edustajien kesken ilmentdi kylld jo itsessddn asiantuntijakult-
tuurien muutosta. Tutkijoilta ei endd kyselld yhdensuuntaisesti tutkimustietoa, vaan
asioita ratkotaan laajana yhteistyoni. Tapaustutkimuksena kisitelldan Riitta Haverisen
(1999) viitoskirjatutkimusta aihepiiristd “Palvelusitoumukset ja hyvinvointivaltion
palvelujdrjestelman kddnne”.

Laadun taivutukseen
”Kun jokin kasite nousee keskustelussa keskioon, kuten laatu nyt, monet int-

ressipiirit ryhtyvét venyttdmaan kasitettd omaan suuntaansa ja luomaan omia
tulkintatapojaan. Laadusta puhuttaessa venytysmahdollisuuksia on enemman
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kuin tarpeeksi — onhan laatu vertaansa vailla oleva tiivistelmakasite, jota voidaan
yhdistad minka tahansa toiminnan tai rakenteen mihin tahansa ominaisuuteen.”
(Sipila 1995, 21.)

Jorma Sipild kiteyttdd tdssd yhden syyn, miksi sosiaalipolitiikan tai sosiaalityon tutkija
saattaa ldhted arvioinnin diskurssiin. Monet arvioinnin kisitteet, kuten vaikuttavuus
jalaatu, ovat laajasti politiikan, hallinnon ja talouden toimijoiden sosiaaliseen mieli-
kuvitukseen kiinnittyneitd kisitteitd. Niiden taakse kitkeytyy monenlaisia yhteis-
kunnallisia kehityspyrkimyksid. Kdsitteet todellistuvat, kun niihin liittyvid arvioinnin
kiytantoja muotoillaan ja niistd kdyddian voimainkoetuksia. Yhteiskuntatutkija voi
tarkastella yhteiskunnassa ilmenevii pyrkimyksia vilimatkan paéstd tailihted mukaan
intressikamppailuihin. Se edellyttdd varustusta, jota voivat, ihmeellistd kylld, tarjota
arvioinnin sanastot. Niistd on tullut kaikille yhteistd tydelamin ja hyvinvointivaltion
kaytantojen muovaamisen kielta.

Laatukeskustelu virisi kuntien palvelutoiminnassa 1990-luvun alussa siind vaiheessa,
kun taloudellisen laman heijastusvaikutukset alkoivat nikyi hyvinvointipalveluissa,
kuntien taloudelliset ongelmat kirjistyivit, ryhdyttiin palvelujen ja etuuksien leikkauk-
siin, ja samaan aikaan valtion normiohjausta oli vahennetty. Markkinaehtoisuuden
vahvistuminen ilmeni tilaaja—tuottaja-mallien kdyttoonoton kysymysten ajankohtais-
tumisena. Kun sosiaalialalle haluttiin luoda uudenlaista hoivayrittdjyytti, oli tarpeen
etsid ratkaisuja sithen, miten yksityisten palvelujen laatu turvataan (Laitinen 1995).
Suomalainen sosiaalipalvelujarjestelmé oli my6s rakentunut melko nopeasti. Sen ke-
hittdmisessd ei ehka ehditty kiinnittid huomiota palvelujen laadun kysymyksiin, kuten
oli tehty esimerkiksi terveydenhuollossa. Lisiksi 1990-luvun alussa julkisella sektorilla
alettiin laajasti ottaa kdyttoon laatujohtamisen menetelmid (Lumijarvi & Jylhédsaari
2000). Julkiseen toimintaan tullut laatukeskustelu ei sulje pois vaikuttavuuden niko-
kulmaa, silld laadun kehittimisen yhteydessd selvitetdan usein vaikuttavuutta. Kyse on
ollut ndkokulman ilmaantumisen erilaisesta kontekstista: vaikuttavuus omaksuttiin
hyvinvointipalveluihin tulosohjauksen kiyttoonoton yhteydessi, ja laatu tuli ajan-
kohtaiseksi markkinaehtoisuuden voimistuessa, palvelutason ja asiakasldhtoisyyden
kysymysten tullessa keskeisiksi. (Vrt. Lumijarvi 1994a ja 1994b.)

Artikkeleissa kasitellddn paihdehuoltoa, sosiaality6td, vanhustenhuoltoa, kotipal-
velua ja pdivihoitoa, joita laatuongelmat olivat alkaneet vaivata. Julkaisun kirjoittajat
pitavit sosiaalipalvelujen laadun turvaamista tarkedni yhteiskunnallisena haastee-
na, silld kansalaisten ja huono-osaisimpien asiakkaiden palvelut néyttivit olevan
vaakalaudalla. Toisena huolenaiheena nostetaan esiin sosiaali- ja terveydenhuollon
ammattilaisten tilanne laman ravistelemissa palveluissa. Arvellaan, ettd tyontekijoi-
den saatavuus ja tyoolot voisivat kehittyd hilyttiaviksi ongelmiksi ldhitulevaisuudessa.
Mainituksi tulevat myos tulosjohtamisen kayttoonoton haitalliset seuraukset. Apri-
koidaan sitd, onko ehka opittu tekeméin tulosta laadun kustannuksella (Sipild 1995,
21). Vuonna 1995 ilmestyneen sosiaali- ja terveyshuollon palvelukatsauksen (Uusitalo
& Konttinen & Staff 1995) perusteella kiristynyt kuntatalous oli kddntényt sosiaali- ja
terveydenhuollon menot laskusuuntaan. Kunnallisen sosiaalihuollon menot olivat
vuonna 1993 noin kolme prosenttia pienemmit kuin vuonna 1991. Samaan aikaan
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toimeentulotukimenot olivat kasvaneet huomattavasti, joten muutos oli aikaansaa-
tu henkilostod vahentamalld. Sipild pohtii tahidn liittyen laadun yhteiskunnallisia
intressejd seuraavasti:

”Aktiivisimpia keskustelijoita ovat kuitenkin olleet ammattilaiset. Ndind aikoina
ammattilaiset keskittyvat vaatimaan, ettd palvelujen laatu on pidettava kohtuulli-
sena leikkauksista huolimatta. Yhtddlta he pelkddvat menettdavansa tyopaikkansa
ammattitaidottomille tydntekijoille, toisaalta ainakin osa heista kantaa aitoa huolta
riippuvaisten asiakkaidensa tulevaisuudesta. Millaisia palveluja saavat puolustusky-
vyttomat ihmiset, jos palvelujen tuottajaksivalitaan se, joka ottaa heidat vastuulleen
halvimmalla?” (Sipild 1995, 21.)

Heikki Suhonen ihmettelee palvelujen kehittdmisilmapiirin nopeaa kddnnettd ja
konsumerismin nikékulman relevanttiutta huono-osaisimpien palveluissa:

"Vield muutama vuosi sitten sosiaalityon piirissa keskustelun painopiste oli palvelu-
kulttuurissa, sen demokratisoinnissa ja palvelujen hajauttamisessa. Nyt keskustelu
on, monien mielesta pysyvasti, siirtynyt konsumerismin suuntaan. Konsumerismi
puolestaan synnyttdd monia uusia kysymyksid, ei vahiten ns. marginaaliryhmille
tarjottavista palveluista. Markkinaperusteisten palvelujen rinnalla keskustellaan
vilkkaasti palvelujen siirtdmisesta aiempaa enemman informaalisen sektorin vas-
tuulle. — - Uusliberalistisen talouspolitiikan opinkappale hyvinvointivaltiollisen
sosiaalipolitiikan suuntaan on ollut se, etta hyvinvointipalvelut pitdisi toteuttaa
mahdollisimman pitkalle markkinoiden toimesta. Kaytdnndssa tdima merkitsee
kunnan roolia palvelutuotannossa joko erddnlaisena ”sivustakatsojana” tai sitten
sosiaalipalvelujen valittajana aiemman palvelutehtdvan sijasta. Tama on ollut osal-
taan seurausta siitd, etta koko hyvinvointivaltiollinen sosiaaliturva ja sosiaalitydn
professionaalinen epaitsekkyys on kyseenalaistettu.” (Suhonen 1995, 41.)

Arvioinnin kisitteet eivit vyory jostain hyvinvointivaltion kdytantoihin. Ne taytyy
ottaa vastaan, ja uusien kisitteiden kayttéjiksi ja kdytantojen haltijoiksi tarvitaan
toimijoita. Rolland Munro (1995) on ehdottanutkin laadun ymmairtimisti sosiaali-
sesti muodostettuna, diskursiivisena tilana erilaisille yhteiskunnallisille intresseille
ja kdytannoille. Laatua analysoitaessa on ratkaisevinta kiinnittdd huomiota siihen,
millaisista asioista laadun nimissi keskustellaan, miti asioita sithen vedoten kehitetdin
ja millaisia tiedollisia vdlineitd ja teknologioita otetaan kayttoon. Tarkasteltavassa
esimerkisséd sosiaalipolitiikan tutkijat ja asiantuntijat ryhtyvit taivuttelemaan pal-
veluihin tarjoutunutta laadun kisitettd. Voitaisiinko sen avulla kamppailla kurjis-
tuvan sosiaalipalvelujarjestelmdn puolesta? Sosiaalipoliitikot ovat oivaltaneet pelin
hengen. Laatu on tullut uudeksi yhteiskunnallisten intressikamppailujen vilineeksi
hyvinvointipalveluissa.
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Laadulla palveluja turvaamaan

Kirjoittajat yrittdavit ensin ottaa selkoa laadun kisitteestd: mitd laatu on? Vaikut-
tavuuden tavoin se ei ole sisdltynyt sosiaalipolitiikan tai sosiaalityon tutkimuksen
kisitteisiin. Laadun ldhtokohdat palautuvat yritystoiminnan prosessien kehitystyo-
hon. Téstd Total Quality Management (TQM) -suunnasta se ndyttdd globaalilta,
kokonaisvaltaiselta ja miltei totalitaristiselta kisitteeltd. Lisdksi laadunvarmistus on
ollut pitkdan keskeinen asia terveydenhuollon toiminnassa. (Méntysaari & Maaniittu
1995, 13.) Julkaisussa méiiritelldin laadun varmistuksen, laatukontrollin, laadunval-
vontajdrjestelmien seki laatujohtamisen kisitteet. Laadunvarmistuksella pyrittdisiin
kehittimdin mekanismeja, joilla voidaan minimoida heikkolaatuisten palvelujen
tuottaminen ennakolta. Laatukontrollin avulla pyrittdisiin arvioimaan tuotettujen
palvelujen laatua. Siihen pédstdisiin rakentamalla erityinen laadunvalvontajirjes-
telma. Kun laatu otettaisiin koko organisaation toiminnan keskeiseksi tavoitteeksi,
puhutaan laatujohtamisesta. (Méntysaari & Maaniittu 1995, 11-12.)*” Osallistuessaan
laadun diskurssiin sosiaalipoliitikot pdatyvit ndin ihmetteleméddn useiden muiden
tietokulttuurien kisitteita ja vilineita.

Kirjoittajien teksteissd laatu taipuu joka suuntaan. Se hajoaa subjektiiviseksi, objek-
tiiviseksi, tunteiksi, sanattomaksi, asiakkaan kuulemiseksi, standardeiksi, mittareiksi,
vuokaavioiksi, laatusitoumuksiksi, kuluttajuudeksi, osaamiseksi, tyokaluiksi, jirjes-
telmiksi, intresseiksi, kehittimisprosesseiksi ja arvioinnin kysymykseksi. Lukijalle
tarkoitetussa saatteessa kirjan toimittajien on myonnettivd tydryhmin puolesta:
”laatukysymys on sosiaalihuollossa osoittautunut moniulotteiseksi ja monisdrmai-
seksi asiaksi”.

Ei ole varmuutta edes siitd, missd on “vihollinen”, laadun késitteessé ja sithen
kytkeytyvissd diskursseissa ja kdytinnoissd vai yhteiskunnan ja hyvinvointivaltion
muutostekijoissd, joiden seurauksena laatutematiikka on ajankohtaistunut. Mikko
Mintysaari pohtii:

”Laadun arviointi sosiaalihuollossa on ristiriitainen ilmid, ja artikkelini keskittyykin
paljolti juuri ndiden ristiriitojen esille tuomiseen. Ristiriidat ovat osin luonteeltaan
poliittisia (laatuajattelun voimakas lapivienti liittyy sekd Yhdysvalloissa ettd Isossa-
Britanniassa konservatiivien poliittisiin ohjelmiin) ettd laadun kehittamisen seu-
rausvaikutuksiin liittyvid. Vaikka useimmat kirjoittajat pitavat laadunvarmistuksen
seurauksia yleensa mydnteisind seka palvelujen kdyttdjien etta niiden tuottajien
kannalta, ilmestyy yhd enemmédn myds puheenvuoroja, joissa tuodaan esille laa-
dunvarmistukseen liittyvid sivuvaikutuksia: tydtahdin kiristymistd, psyykkisen
kuormituksen lisadantymistd.” (Mantysaari 1995, 69.)

27 Yritystoiminnan laadun kehittimisen kuvataan kehittyneen siten, ettd tarkastus alkoi muotoutua jo teollistumisen alku-
vaiheista lukien, laadun valvonta 1920-luvulta 1950-luvulle, laadun varmistus 1950-luvulta lihtien ja laatujohtaminen
1980-luvulta lihtien. Laatujohtaminen tuli ajankohtaiseksi, kun haluttiin kehittda prosessiajattelua, asiakasldhtoisyytti ja
horisontaalista organisointitapaa perinteisen funktionaalisen ja hierarkkisen tyon organisoinnin tilalle. Sen kidyttd6noton
taustalla ovat olleet my6s tulosjohtamisessa havaitut puutteet. (Hannus 1994, 15-18 ja 131-132.)
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Kirjoittajat huomaavat laadun kiytintojen aikaansaamiseen sisaltyvian samankaltaisia
riskejd kuin vaikuttavuuden arvioinnin kehittdmiseen. Artikkeleissa ounastellaan
seuraavia ongelmia:

— loppumaton tarkastustoiminta

— jarjestelmien valvontakyvyn pettimisen riski

— laatumittareiden ylivalta

— tydeldmidn laadun heikentyminen

— tyontekijoiden sitoutumisen, vastuunoton ja motivaation heikentyminen
— palvelukyvyn turvaamisessa onnistumisen epavarmuus

— asiakasndkokulman unohtuminen

—laadun kehittimisen aikaavievyys

— liialliset kustannukset ja tydvoimapanokset.

Koska ammattilaisten tyotehtévit olivat vaikeutuneet ja tyoolot heikentyneet laman
seurauksena, ja he olivat kuitenkin avainasemassa palvelujen tarjoajina ja turvaajina,
julkaisussa tarkastellaan laadun hallintaa keskeisesti heiddn nikokulmastaan. Poh-
din omassa artikkelissani kysymyksid ja riskejd, joita saattaisi liittyd tyontekijoiden
ammatillisen sitoutumisen ja eetoksen muutoksiin, jos tyotd “laadullistettaisiin”
ulkokohtaisesti. 1970- ja 1980-luvuilla kdydyssa sosiaalivaltiokriittisessa tutkijoiden
keskustelussa ei pahemmin luotettu professionalismiin tai ammatilliseen laadunhal-
lintaan (ei tosin byrokratiaankaan). Nyt ndytti siltd, ettd ammattilaiset ovat tulleet
uuden ajan kynnykselle, kun laaja yhteiskunnallinen luottamus professioiden sisdiseen
laatukontrolliin alkaa horjahdella. Arvelen artikkelissani, ettei sosiaalipalvelujen ja
sosiaalityon uskottavuuden vuoksi taida olla muuta vaihtoehtoa kuin ryhtyi jotenkin
laatutyohon. (Rajavaara 1995b.)

Laadun subjektien ja vdlineiden jarkeilya

Artikkeleissa etsitddn ratkaisuja kysymykseen, millaisiin yhteyksiin laadun arviointia
ja kehittdmistd voitaisiin kiinnittda. Sipild (1995, 23-24) pohtii sitd, tulisiko valita
ylhdidlta alas vai alhaalta ylos -strategia. Han aprikoi mahdollisuuksia kehittdd laa-
dunvarmistusta 1970-luvun valtiollisen sosiaali-indikaattoriliikkeen tapaan kattavana
palvelujirjestelmidn kuvauksena, seurantana ja valvontana. Hinen mielestdin olisi
epatodenndkoistd, ettd tdllaiseen hankkeeseen 16ytyisi yhteistd, pysyvdd perustaa:
ongelmana olisi diskurssien loputon vaihtelu. Tastd syystd kattavaa, ylhdalta alas
-strategialla kehitettavai, laadun seurantajérjestelmii olisi mahdotonta aikaansaada ja
vakiinnuttaa toimintaan. Sipild suosittelee siten laadun painopisteen valintaa kuntien
palvelujdrjestelmien asiakastyosta:

“Ruohonjuuritasolta rakentuva palvelujarjestelma valvoo laatua palvelun kayttdjien,
heidan omaistensa ja edustajiensa jokapdivdisten kokemusten, osallistumisen
ja valinnan kautta. Heidan tyytymattomyytensa palveluihin johtaa vaihtoehtojen
etsintddn kaikilla tasoilla. Naiden ohjauskeinojen merkitysta voidaan kasvattaa
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saattamalla kansalaisten ulottuville riittdvasti tietoa tarjolla olevista palveluista ja
tekemalla kansalaisille selviksi, millaisia palvelujen saatavuuteen ja laatuun liittyvia
oikeuksia heilla on.” (Sipild 1995, 24.)

Suhosen (1995, 47-48) mukaan laatu voidaan ndhdd perinteisend, asiantuntijapai-
notteisena, liikkeenjohdollisena tai demokraattisena. Perinteinen laatu tarkoittaa
sitd, ettd palvelut yritetddn toteuttaa huolellisesti ja panostetaan my6s resursseihin.
Asiantuntijuus korostaa laatukriteerejd, laadun seurantaa seki lopputuloksen laa-
tua. Liikkeenjohdollinen laatu lihtee kuluttajien valinnoista. Suhonen suosittaa
demokraattisen laadun kehittimisen mahdollisuuksia. Se ottaisi huomioon kaikki
kansalaiset mahdollisina palvelujen kayttdjina. Palvelujen kehittimisen ruohonjuu-
ritasoisuus mahdollistaisi kansalaisten tarpeiden ja palvelujen sisdllon joustavan
yhteensovittamisen.

Mintysaari (1995) tarkastelee asiaa sisdisen ja ulkoisen arvioinnin asiana seki
kvalitatiivisen ja kvantitatiivisen arvioinnin mahdollisuuksina. Kysymys siitd, valit-
taisiinko sisdinen vai ulkoinen laatuhallinta, olisi tirked. Ulkoinen laadunhallinta
merkitsisi valtion valvonnan lisddmisti, tarkastustoimintaa ja oikeudellisten mallien
kayttoonottoa. Sisdisessd laadunhallinnassa luotettaisiin kunnalliseen tilintarkastuk-
seen, sosiaalilautakuntiin ja ammatilliseen itseohjautuvuuteen. Sipilidn ja Suhosen
tavoin Mintysaari ehdottaa painotettavaksi strategioita “sisdlta” ja “alhaalta”. Myos
Riitta Haverinen (1995) pohtii laatupolitiikan tasoja sekd valtion ja kuntien suhdetta.
Hin arvelee kehittimisen mahdollisuuksia l6ytyvan valtakunnallisista linjauksista
ja standardeista sekd kuntien palvelusitoumuksista. Kyse ei olisi varsinaisesti oikeu-
dellisista keinoista vaan palvelujen tuottamisen velvoittavuuden ja vastuuttamisen
lisddmisesta.

Lisidksi keskustelussa tuodaan esille kysymys, edellyttdako laadun kehittiminen
sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutkimusta. Tutkimuksen ndakokulma mainitaan
kirjan toimittajien laatimissa teeseissa:

1) Kyse on tarpeentyydytyksen optimitason asettamisesta ja asetetun tavoite-
tason saavuttamisesta. Laadun kehittiminen sosiaalityon tutkimuksen kohteena
merKkitsee organisaation toiminnan evaluaatiota asiakkaiden tarpeentyydytyksen
nikokulmasta.

2) Kysymys on asiakastutkimuksesta. Vasta asiakasnikokulma tekee palvelujen
evaluoinnista laadun tutkimusta.

3) Kysymys on ensisijaisesti kehittimistutkimuksesta. Laadunvarmistus sisaltda
aina ajatuksen organisaation toiminnan kehittimisestd. Laadun arvioinnilla
on siten tarkoituksena saavuttaa muutoksia: vain mittaamisen vuoksi ei laatua
kannata arvioida.

4) Kyse on organisaation toiminnan evaluaatiosta. Laadun kehittdminen ei ole
mahdollista vain tyoprosessin vahvuuksien tarkastelun avulla.

5) Kyse on johtamisen seurausvaikutusten tutkimisesta.

(Mintysaari & Maaniittu 1995, 13-15.)
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Vaikka kuntien palvelujen laatuongelmat nayttivit huolestuttavilta, kirjoittajat ei-
vit perdd valtiojohtoisen kontrollin ja tarkastuksen lisidmistd. Laadun kysymykset
palautuvat vaikuttavuuden tavoin kuntien ja tyoyhteisojen itsensd ratkaistavaksi.
Sosiaalipoliitikot suosittelevat demokraattisia menettelyitd, joissa laadun kdytannot
kehitettiisiin asiakasldhtoisesti ja ruohonjuuritasolta kisin. Kyse olisi kehittimisesta
ja tutkimuksesta, jota tehtéisiin kunnissa eri tahojen tukemana. Laatutyotd oli jo
lahdetty vakiinnuttamaan joiltakin tahoilta, kuten Stakesista késin. Lisdksi myos liik-
keenjohdon konsultit olivat tulleet kuntien palvelutoiminnan kehittgjiksi. Julkaisussa
pohditaan hieman liike-elimaildhtoisid laadun kehittimisen vilineitd, mutta niiden
suhteen ei esitetd selkeitd kannanottoja.

Tapausesimerkki: Palvelusitoumukset ja hyvinvointivaltion palvelujarjestelman kdanne

Halu tietdd palvelusitoumusten toimivuudesta

”Olen pohtinut useaan kertaan, voiko kolmen maan paikallisten tapausten tutki-
minen tuottaa kiinnostavaa tietoa paikallisen sosiaalipolitiikan rakentumisesta ja
mikd taman arvo olisi.” (Haverinen 1999, 15.)

Riitta Haverisen vaitoskirjatutkimuksessa "Palvelusitoumukset ja hyvinvointivaltion
palvelujérjestelmdn kddnne” (1999) yhdistyvit globaali ja paikallinen. Siiné vertaillaan
niin kutsuttujen palvelusitoumusten kidyttoonottoa, kontekstia ja merkitystd kuntien
palvelujirjestelmissd. Haverinen ei puhu auditoinnista, mutta tutkimuskohde liittyy
auditoivan jirkeilyn peruskysymykseen siitd, onko tietynlainen jirjestelma tai systeemi
kéytossd (Power 1994 ja 1997b). Haverinen haluaa selvittdd, miten palvelusitoumukset
otetaan kdyttoon ja mitd niiden avulla saadaan aikaan. Haverisen tutkimustehtava
sisdltdd myos kysymyksen vaikutuksista, silld han haluaa tietdd palvelusitoumusten
kayttoonoton seurauksista kunnissa.

Haverisen mukaan palvelusitoumuksissa on olennaista sitoumuksen antajan
moraalinen sitoutuminen annettuihin lupauksiin. Palvelusitoumukset ovat valta-
kunnallisia tai palkallisia: valtiolta kansalaiselle, kunnalta kuntalaisille tai toimipis-
teen sitoumuksia palvelujen kayttdjille. Niissa yhdistyvit sosiaalipoliittinen ajattelu
ja hallinnon kehittdminen. Niihin sisdltyy myos arvoja, vaikkei niistd puhuttaisi.
Palvelusitoumusten idea omaksuttiin Suomeen Isosta-Britanniasta, jossa ne Have-
risen mukaan kehiteltiin markkinaistamisen tasapainottajaksi 1990-luvun alussa.
Tarkoituksena Citizen’s Charter -ajattelussa oli korjata palvelujen kilpailutuksesta
aiheutuneita ylilyontejd, lisdtd tehokkuutta ja palvelujen joustavuutta, saada aikaan
kustannussédéstojd ja mahdollistaa palvelujen priorisointi. Chartereita laadittiin eri
toiminta-alueille. Kyse oli hallinnollisista takeista eika lakiperusteisista kansalaisten
oikeuksista. Chartereissa madritellddan korvausmuodot ja valituskanavat, joihin voi-
daan tukeutua, jos tavoitteita ei saavuteta. (Haverinen 1999, 13—14 ja 87-93.) Isossa-
Britanniassa palvelusitoumukset liitetddn keskusjohtoisuuteen ja uusliberalistiseen
ajatteluun. Pohjoismaissa ja Suomessa ne on ymmairretty vapaachtoisiksi, paikallisiksi
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ja asiakaskeskeisiksi vdlineiksi. Valtiovarainministerié on osallistunut suomalaisen
mallin kehittelyyn. Siind ovat keskeisid asiakkaille annettavat laatulupaukset, asia-
kaslahtoisyys, palvelun joustavuus, asiakaspalaute ja virheiden korjaaminen, palvelun
kuvaaminen palveluselosteena ja paras mahdollinen palvelu tehokkaasti tuotettuna.
(Haverinen 1999, 27 ja 93-96.)

Haverinen taustoittaa tutkimustaan kahden luvun avulla. Ensimmaisessa kasitel-
lddn hyvinvointivaltion muutoksia. Hyvinvointipalvelujen kehityksessd on Haverisen
mukaan ratkaisevaa selektivismin lisd4dntyminen. Se on merkinnyt sit4, ettd palveluja
tarkastellaan entistd vihemmain kansalaisten sosiaalisina oikeuksina. Haverinen
pohtii my6s elamanpolitiikkaa. [hmiset joutuvat yhd useammin tekemdin valintoja,
joissa heitd eivit auta perinne tai moraalisidannét. [hmisten omakohtaisia valintoja,
vapautta ja autenttisuutta korostava orientaatio tuottaa muutosvaatimuksia sosiaa-
lipalveluille. Niiden tehtdvina tulisi olla ihmisten valtaistaminen (empowerment).
Palvelujen tulisi mahdollistaa ihmisten elimédnvalintoja eikd normittaa heidéin eld-
manprojektejaan. Lisdksi Haverinen tarkastelee sosiaalialan ammattilaisten asemaa
ja sitd, miten markkinamekanismit sddntelevit yhd enemmain heiddn toimintaansa.
(Haverinen 1999, 31-64.) Toisessa luvussa kisitellddn julkisen hallinnon muutosta,
uusmanagerialismin tuloa ja ilmentymid. Haverinen kady lapi tutkimuksia, joissa
kasitelladan uusmanageristisen hallinnoinnin seurauksia ammattilaisten toiminnassa.
Uusmanagerismi lupaa periaatteessa kaikille kaikkea, kuten uudenlaista palvelukult-
tuuria, ihmiskeskeistd tyoymparistod, rahalle vastinetta, poliitikoille strategista roolia
ja jarjestoille rahoitusvarmuutta. Kdytanndssé asiat voivat kuitenkin mennd toisin.
(Haverinen 1999, 65—86.)

Tutkimustehtdvd, metodi ja aineistot

Haverinen tutkii palvelusitoumusten kadyttoonottoa kolmessa paikallisessa tapauk-
sessa. Hanen tutkimusongelmansa ovat: 1) Miten palvelusitoumusten valmistelussa
ja kdyttoon ottamisessa tulevat esille paikalliset tulkinnat hyvinvointivaltion muu-
toksesta ja julkishallinnon kehittimisen strategioista? 2) Mitd palvelusitoumusten
kiyttoonotto merkitsi paikallisesti poliittisen areenan, toimeenpanoareenan ja
kansalaisten kannalta? 3) Mitd johtopéitoksid sosiaalipalvelujen palvelusitoumusten
valmistelusta ja kdyttoonottamisesta voidaan tehdd kolmen paikallisen tapauksen
pohjalta? (Haverinen 1999, 18.) Haverista kiinnostaa palvelusitoumusten merkitys
paitoksentekijoiden, tyontekijoiden ja palvelujen kéyttdjien nikokulmasta ja heiddn
keskindiset suhteensa sitoumusten valmistelussa.

Haverinen kayttda tapaustutkimuksia, jotka on valittu Suomesta, Ruotsista ja Eng-
lannista. Tutkija antaa niille nimet Suomela, Sveaby ja Engltown. Aineisto koostuu 30
avaintoimijan haastattelusta, jotka edustavat kuntien paatoksentekijoitd, virkamiesjoh-
toa, sosiaalipalveluista vastaavaa keskijohtoa ja asiantuntijoita. Tutkija kdyttdd mene-
telmédnddn kehysanalyysid ja jasentdd palvelusitoumusten kdyttoonottajien kuvauksia
neljan tulkintakehyksen avulla. Ne ovat talouden, sosiaalipoliittinen, julkispalvelun
ja paikallisuuden kehys. Niiden avulla Haverinen tarkastelee palvelusitoumusten
tavoitteiden ja todellisuuden ristiriitoja, tehtyjd valintoja ja niiden seurauksia.
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Tuloksia ja johtopdditoksid

Palvelusitoumuksen odotetaan merkitsevin imagohyotyji ja palvelujen takaamista
kuntalaisille. Sen toivotaan lisddvin yhteistyotd palvelujen kdyttdjien kanssa. Palve-
lujen saamisen miirdaikoja pidetddn tarkoituksenmukaisina, silld ne jamakoittavit
tyotd ja lisddvit sen uskottavuutta. Haverinen puhuu systeemisestd sitouttamisesta.
Siind on kyse poliitikkojen, toimeenpanijoiden ja kansalaisten oikeuksien ja vastui-
den madrittelemisestd. Kussakin paikallisessa tapauksessa luodaan oma tulkinta tai
sopimus, jonka perusteella palvelusitoumusten sisilto sosiaalipalvelujen kysynnin ja
voimavarojen osalta madrittyy. Haverisen haastateltava kuvailee:

”Kaupungille tassa on tiettyd virallisuutta, semmoinen koko kaupungin painoarvo
valittyy, ja se viestittad kuntalaiselle, ettd tdma on kaupungin palvelumuoto, kau-
punki haluaa kuntalaista palvella ja luottamusmiesten kannanotto, ettd kaupunki
takaa tamantyyppiset palvelut, ettei niitd lopeteta tai supisteta vuosijaksolla.”
(Haverinen 1999, 158.)

Haverisen tulokset ovat hieman lohduttomia. Hinen mukaansa talouden kehys hal-
litsee poliitikkojen suhtautumista palvelusitoumuksiin Sveabyssd ja Engltownissa.
Kansalaisten tai kuntalaisten asema jd4 toiveista huolimatta vihiiselle huomiolle.
Asiakkaat ndhdédidn periaatteessa aktiivisina toimijoina, mutta kdytinnossd he osal-
listuvat palvelusitoumusten valmisteluun vain Engltownissa. Paikallisen demokratian
luonne muuntuuy, kun toimintaa ohjataan kiristyvin tehokkuusvaatimuksin. Pal-
velusitoumus osoittautuu vélineeksi, jonka avulla julkisen vallan vastuuta voidaan
vahentdd. Samalla on mahdollista lisitd palvelujen maksullisuutta, vastikkeellisuutta
sekd selektiivisyyttd. My0s tasa-arvon periaate voi talouden nikékulman painottuessa
joutua vdistymaddn.

Palvelusitoumusten merkitys toimija-areenoiden vuorovaikutuksen kannalta
osoittautuu kuitenkin erilaiseksi. Suomelassa sosiaalijohto vastasi valmistelusta ja
ammattilaiset osallistuivat siihen. Sielld ei poliitikkojen ja toimeenpanijoiden yh-
teistyd hajonnut, vaan poliitikkojen sitoutuminen toimintaan lisddntyi. Sveabyssa
palvelusitoumukset lisdsivit poliitikkojen ja luottamushenkildiden valtaa ja nostivat
ammattilaisten toiminnan muutosvaateiden kohteeksi. Myos Engltownissa palvelusi-
toumusajattelu vahvisti poliitikkojen asemaa. Palvelusitoumuksia toimeenpantaessa
syntyi kiistoja poliitikkojen ja henkiloston kesken leikkauksista, henkilostovajeista,
tyon autonomian vihentymisestd ja tytahdin kiristymisestd. Tyontekijoiden am-
matillista harkintavaltaa vihentévii toimia otettiin kayttoon. Niitd ovat standardit,
tarkastus ja tyotehtdvien yksityiskohtainen mairittely.

Haverinen korostaa johtopédatoksissddn sitd, miten talouden késitteet ovat ylival-
taisia sosiaalipalvelujen kehittimisessd. Hantd askarruttaa etenkin sosiaalipoliittisen
keskustelun puute kunnissa:

”Analysoidessani Suomelan aineistoa sosiaalipoliittisen tulkintakehyksen sisallon
osalta jain pohtimaan, miksi paikallisen sosiaalipolitiikan linjaukset nayttaytyvat
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retorisen sisallyksettémind. Missa ne ovat, enkd nde niitd, onko palvelusitoumusten
valmistelu tuonut julkispalvelun orientaation?” (Haverinen 1999, 208.)

Téstd syystd Haverinen ehdottaa sosiaalipoliittisen keskustelun lisddmistd kunnissa,
sosiaalipalvelujen kisitteiden kirkastamista, julkispalvelujen orientaation selvittimista
(laatu, standardit, hyvé kohtelu), kuntalaisten, poliitikkojen ja ammattilaisten vuoro-
vaikutusten analyysin tarvetta sekd palvelujen prioirisoinnin seurausten selvittamista.
(Haverinen 1999, 207-211.)

Auditoinnin jarkeilytyyli

Edelld kasitellyssd esimerkissa sosiaalipolitiikan tutkijat ehdottivat sosiaalipalvelujen
laatuongelmiin kehittimistutkimusta seki asiakkaita, kuntalaisia ja tyontekijoitd
osallistavia tietokdytdntojd. Tdssd vaiheessa julkisiin palveluihin alkoi kuitenkin valua
uudenlainen tietomuoto, joka ylittdd tietokulttuurien, yhteiskuntien ja kansallisval-
tioiden rajat. Michael Power (1997a, 3) himmastelee sitd, miten nopeasti yritysten
laskentatoimesta lihtoisin oleva auditoinnin kisite omaksuttiin yhteiskunnan eri toi-
minta-alueilla. Se alkoi levitd Isossa-Britanniassa 1980- ja 1990-luvulla, ja vdhitellen on
otettu kdyttoon yhd moninaisempia auditoinnin muotoja. Auditoitavaksi ovat tulleet
taloudenhoito, ympiristo, yliopistot, terveydenhuolto, tietojirjestelmit, teknologia,
koulutus ja monet muut alueet. Power mainitsee esimerkkind auditoinnista palvelusi-
toumukset, joita Haverinen on tarkastellut tutkimuksessaan. Kyse on ollut globaalista
ilmigstd (Strathern 2000, 2). Auditoinnin lipimurto on ollut nopeaa Suomessakin, ja
sitd ovat edistdneet lainsdddidntoon 1990-luvulta alkaen sdddetyt arvioinnin velvoit-
teet. Halutaan varmistaa, ettd julkisissa toiminnoissa on laadun varmentamiseksi ja
tilivelvollisuuden todentamiseksi kdytossa auditointijarjestelma.

Auditointi liittyy seurantaan, todentamiseen, tarkastamiseen ja arvostelmien
tekoon (Shore & Wright 2000, 59). Auditoinnille ei ole soveltuvaa suomenkielistad
vastiketta. Voisi siten otaksua, ettd silld ei olisi sananvaltaa. Puhutaan esimerkiksi
tilivelvollisuus- tai vastuullisuusarvioinnista, mutta se viittaa myds aiemmin tarkas-
teltuun tulosohjausarviointiin. Powerin (1994, 4-7) mukaan auditointi on parasiitti-
nen kisite, joka tuodaan esiin monenlaisten hallinnon tietokdytintojen yhteyksissa.
Se ei ole selvipiirteinen, valituista ldhestymistavoista muodostuva kokonaisuus.
Latinankielen audire viittaa kuulemiseen, mutta timin tiedon valossa auditointi
ei tule ymmairrettaviksi. Kyse on enemmainkin lapindkyvyyden aikaansaamisesta.
Sosiaaliantropologi Marilyn Strathern (2000) puhuu auditoinnista ”lapindkyvyyden
terrorina”. Strathern esittid, ettd auditoinnin jarjestelyt liittyvit uudenlaisen tilivelvol-
lisuuden muodostumiseen. Auditoinnin kadytintojen merkillisyys liittyy siihen, ettd
ne samaan aikaan seki edistdvit ettd jarruttavat hyvien kdytantojen kehittamistd. Ne
ovat liimautuneet kiytdntoihin, ja samalla niilld ei tunnu olevan kovinkaan paljon
tekemistd alojen sisdllollisten kysymysten kanssa. Power (1997a) puhuu todentamisen
rituaaleista, silld on epdselvdd, mitd auditoinnilla tavoitellaan.

Powerin mukaan auditointi liittyy muutoksiin jilkiteollisten yhteiskuntien hallin-
nassa. Hallinta on muuttunut aiempaa voluntaristisemmaksi ja markkinaperustai-
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seksi. On syntynyt tarve kyseenalaistaa ja siirtdd rajoja organisaatioiden sisdpuolisten
ja ulkopuolisten kesken ja liittdd poliittiset pddtoksentekijat uudella etdisyyteen
perustuvalla hallintatavalla kansalaisiin. Auditoinnissa on kyse kontrollin kontrol-
lista: siind ei olla kiinnostuneita organisaation yksittdisistd toiminnoista vaan siit,
ettd tietynlainen valvontajirjestelma on ylipddnsa kidytossda. Auditoinnin kdytannot
liittyvit refleksiiviseen itsetarkkailuun, mutta ne ovat muutakin. Auditoinnilla teh-
déddn kaytannot lapindkyviksi sisipuolisille, ne mahdollistavat kolmannen osapuolen
tarkastukset ja niiden katsotaan varmistavan sisdistd ja ulkoista tilivelvollisuuden
toteutumista. Auditoinneista on tullut myos keino, jolla voidaan oikeuttaa toimin-
taa. Toiminnan uskottavuus on yhi useammin auditointien varassa. (Power 1994 ja
1997a ja 1997b.)

Powerin (1994) mukaan auditoinnit ovat tulleet ratkaisuksi luottamuksen ongel-
maan. Niité toivotaan avuksi, silld yhteiskunnalliset toimijat ovat epdvarmoja toistensa
luotettavuudesta. Power kyselee:

"Voidaanko kuvitella yhteiskunta tai ihmisryhmd, jonka keskuudessa kehenkdan
ei luotettaisi ja jossa erilainen tarkastaminen ja seuranta olisi jatkuvaa? - — Enta
voitaisiinko ajatella yhteiskuntaa ilman minkaanlaista tarkastusta, silkkaan luot-
tamukseen perustuva maailma, jossa kaikkea uskottaisiin? Tatd on yhtd vaikeaa
kuvitella kuin ensimmaista vaihtoehtoa.” (Power 19974, 2.)

Usein ollaan tilanteissa, joissa ei aidosti tiedetd, voidaanko luottaa tai ei. Siithen ei
ole varmaa vastausta. Esimerkiksi kun sosiaalipoliitikot pohtivat kuntien ja yksityis-
ten palvelujen laadun riskejd, kyse oli my6s luottamuksen kysymyksen kasittelysta.
Tutkijat miettivit sitd, voidaanko luottaa erilaisiin toimijoihin laadun turvaami-
sessa, milld tavoin ja mihin tai keihin luotetaan — valtioon, kuntiin, tyontekijoihin
vai tutkimukseen. Jos ei luotettaisi ja turvauduttaisiin valvontaan, tarkastukseen ja
auditointiin, epdluottamus saattaisi lisddntyd. Auditointien tiedetddn pahimmillaan
lisddvin epdluottamusta. Niiden kdytostd voi muodostua epdluottamuksen kierre,
jossa muodostuu jatkuvasti lisid auditoitavaa. Sekd vaikuttavuuden ettd laadun
kysymyksid kasittelevien artikkelitekstien perusteella sosiaalipolitiikan tutkijat ovat
taipuvaisia luottavaisuuteen. He suosittelevat mieluiten toimijoiden keskindiseen
luottamukseen perustuvia, demokraattisia, paikallis- ja asiakasldhtoisié ja tutkimus-
viritteisid toimintamalleja. Kaikki yhteiskunnalliset toimijat eivit kuitenkaan luota
tdlld tavoin toisiinsa.

Auditoinnit eividt ole passiivisia vaan aktiivisia, silld niiden kautta muodostuu
uudenlaisia kasityksid tilivelvollisuudesta. Niiden avulla rakennetaan olosuhteita,
joissa asiat saadaan auditoitaviksi. Auditoinneilla haetaan organisaation lapiniky-
vyyttd, mutta kidytinnossd niiden mahdollisuudet lipindkyvyyden lisddmiseen ovat
epdselvit. Auditoinnit ovat haavoittuvia omille virheilleen, ja auditoinnin seurauksia
on vaikeaa tutkia (Power 1997a, 113; Strathern 2000, 11.) Auditoinnit ovat myos hie-
rarkKkisia tai paternalistisia (Shore & Wright 2000, 59). Tama tuli esiin myos Haverisen
tutkimuksessa: palvelusitoumusten kayttoonoton yhteydessa tyontekijit joutuivat
entistd tiukempaan valvontaan.
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Kun yritysten laskentatoimen menettelyjd siirretddan hyvinvointipalveluihin (tai
tutkimukseen), ne tuovat uusia elementtejd toimintaan. Ne saattavat jopa muuntaa
nditd kdytintoja alkuperdisen toimintaympariston kaytantojen kaltaisiksi. Julkisen
sektorin kidytintdjen mahdollista muuntumista samanlaisiksi laskentatoimen kaytan-
tojen kanssa on tarkasteltu institutionaalisen isomorfismin kysymyksena (DiMaggio
& Powell 1983; Leeuw 1997). Auditoinnit vaikuttavat myos tyonteon tunnelmaan
vaikka ne yleensi perustuvat standardoituihin ja teknisiin vilineisiin.

Lisdksi auditoinnit saattavat muuntaa kasityksid siitd, mitd vaikuttavuus on. Po-
werin mukaan vaikuttavuus muotoutuu kysymykseksi siitd, onko tietynlainen val-
vontajirjestelma olemassa. Kysymykset siitd, millaisia yhteiskunnallisia tai yksilollisid
vaikutuksia toiminnalla itsessddn on, eivit ole oikeastaan yhtd suuren kiinnostuksen
kohteena. Auditointia tutkineet Chris Shore ja Susan Wright (2000, 80) jopa peraavit
vaikuttavuuden nikokulman kiyttoonottoa sen perusteella, mitd he ovat saaneet
selville tarkastellessaan laadunvarmistusta yliopistoissa. Asia ndyttdd paradoksaa-
liselta: mitd enemman hyvinvointivaltion toimintoja auditoidaan, sen varmemmin
saattavat toimintojen vaikutukset jadda arvioimatta. Auditoinnin jirkeilytyylid kuvaa
seuraava taulukko.

Taulukko 7. Auditoinnin jdrkeilytyyli.

Konteksti Globaali
Paikallinen

Tiedon kohde Toimijoiden luotettavuus ja uskottavuus
Laatujarjestelma

Tiedon subjekti Palvelutuottajat
Tyontekijat
Arvioinnin kdsitteet Laadun hallinta
Kehittaminen
Standardi
Erinomaisuus
Kilpailukyky
Akkreditointi
Vaikutusten kasitteet Vaihtelee
EFQM: yhteiskunnalliset tulokset

Hallinnan kasitys Kontrollin kontrolli

Tiedonhalun perustelu Lapindkyvyys
Kustannustietoisuus (Value for money)

Tietoa vakauttavat instituutiot  Ylikansalliset organisaatiot
Valtion toiminnot
Laatu- ja benchmarking-yritykset ja -yhdistykset
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Arvojdrjestysten yhteensovittamattomuus?

Boltanskin ja Thévenot’n kisitteistoon turvautuen 1980-luvun jilkipuoliskolta al-
kaen markkinoiden arvojdrjestys alkoi vahvistua hyvinvointipalveluissa. Se ilmeni
yksityisten palvelujen lisidmisend, tilaaja—tuottaja-mallien yleistymisend, kuluttajan
valintaa painottavan ajattelutavan vahvistumisena ja laadun kehittimisvilineiden,
ennen muuta auditoinnin, kidyttoonottona. Palvelujen laadun turvaamisen ja stan-
dardoinnin tarve oli kasvanut, ja palvelujirjestelmén tuotannolliset nikokohdat
korostuivat. Kansalaisten ja asiakkaiden asema palvelujen kiyttdjind alkoi muuttua
kuluttajan valinnan merkityksen korostamisen johdosta, ja kansalaisten oikeuksien
merkitys arvojirjestyksend alkoi vihentyd. Auditoinnin ilmaantuminen kertoo siité,
ettd mielipiteen arvojirjestyksestd, palvelujen maineen ylldpidosta, on tullut myos
ensiarvoinen asia.

Hyvinvointipalvelujen tuotantotapojen muutokset ovat vaikuttaneet auditointien
yleistymiseen, silld ne ovat muuttaneet yhteiskunnallisten toimijoiden keskindisten
luottamussuhteiden edellytyksid. Auditoinnit ovat lisidntyneet Suomessa palvelujen
ulkoistamisen, kilpailuttamisen ja tilaaja—tuottaja-mallien kdyttoonoton yhteydessa.
Palvelujen ulkoistamisen seurauksena hyvinvointipalveluissa tyoskentelevien tulee
alempaa varautuneemmin tarkastella muiden osapuolten, kuten palveluja tilaavien
ja niitd tarjoavien tahojen, luotettavuutta. Vuonna 2003 yksityisten palvelujen osuus
sosiaalipalveluista oli kustannuksin ja henkilostolld mitaten 24 %, terveyspalveluista
22 % ja henkilostostd 17 %. Sosiaalipalveluja ostavat kunnat, terveyspalveluja kotita-
loudet sairausvakuutuksen tuella ja tyoterveyshuoltoa tyonantajat Kelan tukemana.
Lisdksi Kela hankkii ostopalveluina kaikki kuntoutuspalvelut. (Ks. Julkunen 2006b,
180-181.) Mitd enemman tilaaja—tuottaja-malleja otetaan kédyttoon hyvinvointipal-
veluissa, sitd enemmain tarvitaan auditointeja.

Edelld on kuvattu, miten auditoinnin levidmistd on edistinyt my6s hyvinvoin-
tipalvelujen tason romahtamisen riski, jota sosiaalipoliitikot kisittelivat Stakesin
raportissa. Tein vuonna 1995 tapaustutkimuksen siitd, miten teollisuudesta ldhtoisin
oleva ISO 9000 -standardi soveltuisi sosiaali- ja terveyspalveluihin laman jalkeisissd
oloissa. Julkaisin siitd artikkelin ”"Professionals and Quality Initiatives in Health and
Social Services” (Rajavaara 1997). Selvittelin siind kysymyst4, miten sosiaali- ja tervey-
denhuollon ammattilaiset suhtautuvat ISO 9000 -standardiin, ja millaisia muutoksia
tdllaiset liike-eldmaldhtoiset laadun vilineet saattaisivat tuoda hyvinvointivaltiolli-
seen professionalismiin. Kokosin tutkimusaineiston kaupungista, joka sovelsi sitd
ensimmadisend Suomessa. Haastattelin 19 sosiaali- ja terveyspalvelujen keskijohdon
ja asiakaspalvelun tyontekijad, joiden tehtdvina oli toimeenpanna standardia kdytan-
nossd. He tyoskentelivit terveyskeskuksissa, suun terveydenhuollossa, sosiaalitydssi,
kotipalvelussa, lasten pdivdhoidossa ja kasvatusneuvolassa.

Tapaustutkimuksessa ilmeni, miten laman jilkeisessd tilanteessa perinteinen
ammatillisuus, jossa painotetaan tyontekijan yksilollistd vastuuta asiakkaasta, oli
riittimaton tapa suhtautua muutokseen. Laatuhanke oli tullut tyontekijéihin ndhden
ylhédltd, mutta jaksaakseen tyossd heilld oli myos itsellddn tarvetta sopimuksellis-
taa ja standardoida palvelujen laatua. Perinteinen professionalismi on painottanut
tyontekijoiden henkilokohtaista vastuuta, ja sen seurauksena vastuu asiakkaista
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voi jaada liikaa yksittdisten tyontekijoiden varaan. Tapausesimerkin perusteella
liike-elamaildhtoisen laadun toimeenpanossa hyvinvointipalvelujen tarjoajien am-
matillisuudella on keskeinen merkitys. Ammatillisuuteen on sisdltynyt perinteisesti
sisdisen itseohjautuvuuden idea (Freidson 1994, 62). Téstd syystd ammattilaiset pitavit
tarkednd toiminnan laatua, onnistuneisuutta ja vaikutuksia koskevaa tietoa. Omaa
tyotdan koskevien sisdisen hyvin kdsitysten perusteella palvelujen laadusta halutaan
pitdd huolta. Siten ammattilaiset voivat myontyd jopa niin raskaan vilineen kuin
[SO-standardin kiyttoon. Seuraava, artikkelissa esitetty taulukko kokoaa yhteen
sosiaalipalvelujen laadun kehittimisen vaihtoehdot.

Taulukko 8. Laadun kehittdmisen nikokulmat.

Nakokulma Alkupera Keinot
Poliittis-hallinnollinen ~ Edustuksellinen demokratia Lainsdadanto
Julkisten palvelujen poliittinen Valtakunnalliset laatusuositukset
laatukontrolli Palvelustandardit
Kansalaisten oikeudet Laatuindikaattorit
Tasa-arvo Asiamiehet
Laillisuus
Julkinen byrokratia
Kansalaislahtdinen Osallistuva demokratia Yhteiskunnalliset liikkeet
Kansalaisyhteiskunta Asiakasjarjestot
Vaihtoehtoiset palvelumallit
Liike-elamadlahtoinen Markkinamekanismit QM
Tuottavuus ISO 9000
Tehokkuus Laatupalkinto
Kuluttajan valinta Benchmarking
Ammatillinen Ammatillinen sosialisaatio Ammatillinen koulutus
Itseohjautuvuus Ammattietiikkka
Autonomia Kollegiaalinen valvonta
Itsearviointi

Lahde: Rajavaara 1997, 86. 2

Esitin artikkelissa kysymyksen siitd, voitaisiinko nditd neljad nikokulmaa jollakin
tavoin sovittaa yhteen sosiaali- ja terveyspalveluissa. Kun mikddn niisté ei ole ehka
yksindén riittdva ja niiden taustalla on erilaisia palvelujen kehittimisen intresseji,

28 Arvioinnin kisitteistdjen ja jisennysten globaalia levidmisti osoittaa, ettd kyseinen taulukko on levinnyt muun muassa
yliopistojen laadunhallinnan kehittimiseen Australiassa, vammaispalvelujen kehittdmiseen Irlannissa ja asunnottomien
palvelujen tutkimiseen Tanskassa (Repositioning Quality Assurance and Accreditation in Australian Higher Education
2000; Pillinger 2001; Koch-Nielsen 2002).
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voisi ehki olla mahdollista etsid niiden vilistd tasapainoa hyvinvointipolitiikkojen
ja -kdytantojen tasolla. Samankaltainen yhteensovittamisen kysymys liittyi pohjim-
miltaan my6s Haverisen viitoskirjaan, kun héin tarkasteli erilaisten tulkintakehysten
avulla kehittdmisintressien muotoutumista palvelusitoumusten kayttoonotossa. Kuten
ailemmin kuvattiin, hidnen tutkimuksensa osoitti uusmanageristisen diskurssin yli-
valtaisuuden muihin diskursseihin niahden. Sosiaalipoliittista diskurssia ei 16ytynyt
kehitystyon tueksi, ja ammatillinen lihestymistapa joutui puristuksiin. Tulokset
viittaavat siihen, ettd ndiden laadun ndkokulmien taustalla on sangen ristiriitaisia
yhteiskunnallisia muutosvaatimuksia, intressejé ja arvojdrjestyksi.

Laadusta vaikuttavuuteen?

Toisin kuin 1990-luvun puolivilissd ndytti mahdolliselta, laadun késite ei ole vihenti-
nyt tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden kisitteiden sananvaltaa julkisissa palveluissa.
Hyvinvointipalvelujen laadun pintadiskurssi on ehki kuitenkin hieman laimentunut
2000-luvulla. Laadun hallinnan jirjestelmii ja vilineitd on otettu kdyttoon siind
maddrin, ettd niistd on alkanut tulla itsestddnselvyys. Kunnissa tehdyn KARTUKE-
tutkimuksen mukaan 40 prosentissa tutkituista toimintayksikoista (sisdltdd sosiaali-,
terveys- ja koulutuspalvelut) oli vuonna 2004 kiytossd laatujarjestelma tai laadunhal-
lintamenetelma (Silvennoinen-Nuora & Lumijdrvi & Sihvonen 2005, 72).

Yritysldahtoiset laatuldhestymistavat, kuten EFQM (Euroopan laatupalkinto) ja ISO
9000, ovat osoittautuneet myos niin monimutkaisiksi ja tyoldiksi, ettd ensi innostus
niitd kohtaan on voinut laimentua. Esimerkiksi laatupalkintoajattelun omaksumisen
ongelmiksi julkisissa palveluissa ovat osoittautuneet liiallisiksi koetut kehittimispon-
nistukset ja sitoutumattomuuden puute. Toimintamallin hyddyt eivit ndytd olevan
selkedsti osoitettavissa. (Virtanen & Mikinen & Viddnidnen 2002.) Valtion ja kuntien
hallinnossa laajasti kiyttoonotettu BSC (Balanced scorecard) sisdltdd samankaltaista
asiakas- ja prosessiajattelua kuin laatuldhestymistavoilla on tavoiteltu (Niiranen ym.
2005b, 31). Palvelujen laadun kysymyksiin on puututtu myds sosiaali- ja terveysminis-
terion ja Suomen Kuntaliiton tekemin laatusuosituksin. Uusimmat laatusuositukset
koskevat paihdepalveluja ja kouluterveydenhuoltoa (Lehteld 2006, 155-156).

Vaikka laadun kisitteen voima on ehkd viahentynyt, auditoinnin kdytinnot néyt-
tavdt tulleen jaddakseen. Niiden kdyttoonoton lisddntymistd edistdd merkittavasti
valtion ja kuntien hallinnon ATK-pohjaisten tietojirjestelmien kehittyminen. Voinee
kdyda niin, ettd auditoinnit alkavat painottua yhid enemmain vaikuttavuuteen.
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9 VAIKUTTAVA HYVINVOINTIVALTIO?

Vaikutuksista vaikuttavuuteen

”Suomen 1990-lukuun mahtuu niin paljon erilaisia periodeja ja tapahtumia ja niin
merkittava transformaatio tai murros, ettd sitd voisi kutsua pitkaksi 1990-luvuksi.
Siihen ajoittuu ideologisen uusliberalismin ”hanta”, harppaus avoimeen talouteen
seka jalkiteolliseen tietoyhteiskuntaan, lama ja ty6ttomyyden paisuminen, liittymi-
nen Euroopan Unioniin (1995) ja yhteisvaluuttaan (1999). Kaikki nama - uuslibera-
lismi, globalisaatio, uusi (informaatio)talous, jalkiteollinen aika, lama ja tyottomyys,
EU ja rahaliitto, ovat haastaneet entisen, 1960-1980-lukujen hyvinvointivaltion;
jokaisen on jo yksinkin uskottu musertavan pohjoismaisen hyvinvointimallin.”
(Julkunen 2001b, 13.)

”Pitkalld 1990-luvulla” vaikutuksen ja vaikutusten kisitteet venédhtivit vaikuttavuu-
deksi, josta tuli hyvinvointivaltion hallinnoinnissa miltei pidmaéran luonteinen asia.
Vaikuttavuuden kisitteen kéytto on entisestddn lisadntynyt hyvinvointivaltion toimin-
nallisissa yhteyksissd 2000-luvulla. Vaikuttavuus ei ilmaantunut hyvinvointivaltion
hallinnointiin vain siksi, ettd valtion ja kuntien hallinnossa siirryttiin tulosohjaukseen
ja otettiin kayttoon tuloksellisuuden kisitteet. Uusien kisitteiden kdyttoonotto hal-
linnoinnissa liittyy niin Suomessa kuin muissakin linsimaissa monenlaisiin yhteis-
kunnallisiin muutoksiin ja julkisen vallan muuttuneisiin vastuisiin yhteiskunnan
kollektiivisen hyvinvoinnin tuottamisessa.

1980-luvulta alkaen Suomessa on kiyty lapi muodonmuutos, johon sisdltyvit jul-
kisen sektorin uudistaminen, rahamarkkinoiden vapauttaminen, tydmarkkinoiden
joustavoittaminen ja sosiaalipolitiikan rajoittaminen. Julkisen sektorin keskeisimpid
toiminnallisia muutoksia ovat olleet markkinaohjauksen lisdidminen, yksityistiminen,
yhti6ittiminen, liikelaitostaminen, nettobudjetointi, tulosjohtaminen, virastojen
ja laitosten yhdistiminen, hallinnon keventiminen, keskusvirastojen purkaminen
asiantuntija- ja kehittimisorganisaatioiksi, valtionosuusjirjestelman uudistukset,
kuntien ja maakuntien yhteistoimintamallit, tilaaja—tuottaja-mallien sovellukset
julkisissa organisaatioissa sekd tulospalkkaus ja muut palkitsemiskokeilut (Salminen
2004, 84). Maassamme lapikédyty suunnanmuutos on kuvattavissa siirtyméksi suun-
nittelutaloudesta globaaliin kilpailutalouteen (Alasuutari 2004). Giuliano Bonolin, Vic
Georgen ja Peter Taylor-Goobyn (2000) mukaan ldnsimaisten hyvinvointivaltioiden
kddnnekohdassa on yhtd aikaa kyse neljanlaisista muutospaineista: globalisaatiosta,
uusliberalismista, kansallisen omatunnon vaimenemisesta seki kasvavasta kuilusta
vdeston sosiaalisten tarpeiden ja kollektiivisten voimavarojen kesken (ks. Julkunen
2001b, 37-38).

Seuraavassa ei paneuduta yksityiskohtaisesti ndiihin muutoksiin, joita tutkitaan esi-
merkiksi hyvinvointivaltion, politiikan ja hallinnon tutkimuksessa. Luvussa kootaan
yhteen tdhdnastisia tuloksia vaikuttavuuden kisitteen ja vaikutusten jarkeilytyylien
ilmaantumisesta hyvinvointivaltion tietokdytdntoihin. Lisdksi tehdddn johtopaidtoksia
siitd, miten vaikuttavuuden késitteen kdyton yleistyminen liittyy hyvinvointival-
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tiollisen hallinnan muodonmuutoksiin ja sanakéénteisiin. Lopuksi pohditaan siti,
millaisia riskejd vaikuttavuushallintaan hyvinvointivaltiossa voi sisdltya.

Vaikutusten ja vaikuttavuuden jarkeilytyylit

Vaikuttavuuden kisite alkoi asettua hyvinvointivaltion hallinnointiin ja tietokdytan-
toihin 1980-luvun lopulla. Vaikuttavuus on ollut tarked kisite esimerkiksi talous- ja
ladketieteellisessd tutkimuksessa, mutta sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutkijoiden
keskuudessa ei vaikuttavuuden kisitettd ole juuri kdytetty ennen tdtd ajankohtaa. Sen
sijjaan on puhuttu esimerkiksi toiminnan vaikutuksesta, vaikutuksista ja seurauksista.
Vaikutusten kysymykset ovat kuitenkin sosiaalipolitiikan harjoittamisen perus-
asioita. Vaikutusten kysymyksid muodostuu aina yhteiskunnallisten pyrkimysten
seurauksena tai kun kdyddin keskustelua niistd pyrkimyksistd. Sosiaalipolitiikan
pyrkimyksid kuvataan esimerkiksi lukuisissa sosiaalipolitiikan méaritelmissd Eino
Kuusesta alkaen. Sosiaalipolitiikkaa alettiin perustella, puolustella ja kyseenalaistaa
vaikutukseen vedoten. Vaikutusten selvittelemiseksi on tdstd johtuen kehitelty tie-
tokdytdntojd sosiaalipolitiikan hallinnoinnin yhteyteen. Tietokdytdntojen tavoitteet,
piirteet ja vakiinnuttamisen keinot ovat vaihdelleet hyvinvointivaltion eri kehitys-
vaiheissa. Sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutkijat ovat asiantuntijoina ja soveltavan
tutkimuksen tekijoind saattaneet osallistua ndiden kdytidntdjen muodostamiseen.
Vaikutusten jarkeilytyylit ovat muodostuneet aina yhteiskunnallisten keskustelujen,
tutkimuksen ja hallinnoinnin rajapinnoilla.

Vaikutusten nakokulmaa hyvinvointipolitiikkoihin ei ole juuri pohdittu alan tut-
kimuksessa erillisend asiana. Se on sisdltynyt niin olennaisesti sosiaalipolitiikkaan,
ettd se ehti hautautua sosiaalipolitiikan tutkimuksen ja sen “yhteiskunnan” kanssa
kdymin vuoropuhelun historian “mustaan laatikkoon”. Kididnne hyvinvointivaltion
kehittdmisessd on tuonut vaikutusten kysymykset uuteen valoon, kun vaikuttavuuden
kisite hivuttautui muutosten yhteydessa julkisen sektorin toimintaan.

Hyvinvointivaltion hallinnoinnin yhteyteen ilmaantuneet vaikutusten jéirkei-
lytyylit on koottu taulukkoon 9. Koska tutkimuksessa on jiljitetty vaikutusten
jarkeilytyyleja pelkistddn sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon ajankohtaiskeskustelujen
ja tutkimusten vilitykselld, siind eivit valttimattd esiinny kaikki jarkeilytyylit. Tau-
lukosta ilmenee, ettd aikaa my6ten hyvinvointivaltion toiminnallisiin yhteyksiin on
ilmaantunut useita vaikutusten jarkeilytyylejd. Vaikutusten arvioinnissa ei ole ollut
kyse vain yhdenlaisesta tiedonhalusta ja tietokdytdnnostd. Lisdksi jarkeilytyylien
toimijat ovat saattaneet kehittdd useanlaisia metodeja tiedonhankintaan. Kunkin
jarkeilytyylin kdyttoonoton taustalla on ollut alkuaan hieman erilainen tiedonhalu
ja kisitys siitd, miten vaikutustieto saattaisi tukea hallintaa.

Tilastollinen jarkeilytyyli otettiin laajaan kdyttoon, kun alkava teollistuminen ja
yhteiskunnalliset jannitteet kehittyvissd kansallisvaltiossa saivat aikaan 1800-luvun
lopulla tiedonhalun, joka kohdistui maaseutu- ja kaupunkivieston elinoloihin. Konk-
reettiseksi sosiaalitutkimukseksi nimitettyd tutkimus- ja selvitystoimintaa alettiin
toteuttaa virkamiesten ja yliopistoprofessoreiden yhteistyona. Véeston oloja selvitte-
lemailld haluttiin sovittaa yhteen taloudellisia ja sosiaalisia pyrkimyksid ja perustella
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Taulukko 9. Vaikutusten ja vaikuttavuuden jarkeilytyylit.

Jarkeilytyyli

Konteksti

Tiedon kohde

Tiedon subjekti

Arvioinnin kasitteet

Vaikutusten kasitteet

Hallinnan kasitys

Tiedonhalun
perustelu

Tietoa vakauttavat
instituutiot

Tilastollinen

Kansallisvaltio

Vdeston olot

Valistunut sivistyneisto

Sosiaalisten olojen
arvostelu

Vaikutus tarkoituksen-
mukaisuutena

Sosiaalireformismi

Sosiaalipolitiikan
aikaansaaminen

Valtionhallinto
Tilastointi
Yhdistykset
(Yliopistot)

Tavoiteperusteinen
Tarveperusteinen

Kansallisvaltio

Tavoitteiden
saavuttaminen
Tarpeiden
tyydyttyminen

Virkamiehet
Suunnittelijat
Tutkijat

Mittari
Seuranta
Sosiaali-indikaattori

Vaikutus tavoitteiden
saavuttamisena, tar-
peiden tyydyttymisena

Rationaali hyvinvointi-
valtiollistaminen

Sosiaalipolitiikan
laajentaminen

Suunnittelu- ja
tilastointi-instituutiot
Yliopistot
Tutkimuslaitokset

Kokeellinen

Kansallisvaltio

Intervention
vaikutukset

Tutkijat

Mittari

Satunnaistaminen

Kausaalisuus

Rationaali hyvinvointi-
valtiollistaminen

Sosiaalipolitiikan

ennustettavuus

Yliopistot
Tutkimuslaitokset
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Vuorovaikutteinen

Paikallinen
(asuinalue, yhteiso)

Yhteinen toiminta

Tydntekijat
Asiakkaat
Kuntalaiset

Dialogi
Osallistuminen
Valtaistuminen

Vaikutus onnistumi-
sena, merkityksena,
edellytyksind

Osallistava demokratia
Sisainen hallinta
Autenttisuus

Eldman ja tydn hallinta
Yhteisen toiminnan
kehittaminen

Stakes
Sosiaalialan
osaamiskeskukset
Yliopistot
Verkostot

Tuloksellisuus

Globaali
Paikallinen

Tilivelvollisuuden
todentaminen

Tydntekijat

Tulostavoitteet
Mittarit
Tunnusluvut
Strategisuus

Vaikuttavuus
Yhteiskunnallinen
vaikuttavuus

Vastuullistaminen
Sopimuksellisuus

Tulosvastuu
Kustannustietoisuus
(Value for money)

Ylikansalliset
organisaatiot

Valtion toiminnot, mm.
controller-yksikkd
Konsulttiyritykset

Auditointi

Globaali
Paikallinen

Toimijoiden luotetta-
vuus ja uskottavuus
Laatujarjestelma

Palvelutuottajat
Tydntekijat

Laadun hallinta
Kehittdminen
Standardi
Erinomaisuus
Kilpailukyky
Akkreditointi

Vaihtelee
EFQM: yhteiskunnalliset
tulokset

Kontrollin kontrolli

Lapinakyvyys
Kustannustietoisuus
(Value for money)

Ylikansalliset
organisaatiot

Valtion toiminnot
Laatu- ja benchmarking-
yritykset ja -yhdistykset

Nayttoperusteinen

Globaali
Paikallinen

Intervention
vaikutukset

Tutkijat
Tydntekijat

Systemaattinen
katsaus

Nayttd

Rationaali valinta ja
karsinta

Interventioiden
vertailu
Kokeellisen
jarkeilytyylin
vakiinnuttaminen

Stakes
Cochrane- ja
Campbell-tieto-
kannat

EU
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sosiaalipolitiikan aikaansaamista, etenkin sosiaalivakuutusta. Tilastot mahdollistivat
politiikkakeskustelun tiedon subjektien eli tutkijoiden, selvitysten tekijéiden, paatok-
sentekijoiden ja hallinnon kesken. Kansalaiset eivit sisdltyneet tiedon subjekteihin,
vaan heiddn sosiaaliset olonsa olivat "arvostelun” kohteena. Tiedonmuodostus kehittyi
kansallisvaltiokehykseen. Sitd alettiin vakiinnuttaa valtiollisten tilastointi- ja tutki-
musinstituutioiden avulla, ja viimein muodostettiin sosiaalipolitiikan yliopistollinen
oppiaine. Vaikutus tai kannattavuus saatettiin esittdd perusteluna “tarkoituksen-
mubkaisille” uudistuksille. Sosiaalipolitiikan arvoproblematiikka syntyi siitd, miten
kootun tiedon perusteella voidaan johtaa suosituksia sosiaalipolitiikalle, ja miten
tdllainen menettely olisi oikeutettavissa.

Tavoiteperusteinen, tarveperusteinen ja kokeellinen vaikutusten jarkeilytyyli
tulivat kdyttoon hyvinvointivaltiota laajennettaessa. Sosiaalipolitiikan tutkijat
osallistuivat yhteiskunnan hyvinvointivaltiollistamiseen 1960- ja 1970-luvuilla
suunnittelun ja yhdyskuntasuunnittelun diskursseissa. Yhteiskunnan suunnittelu-
valtainen kehittiminen heijastui sosiaalipolitiikan tutkimuksen itseymmarrykseen,
ja alaa nimitettiin usein suunnittelun tieteeksi tai hyvinvoinnin politiikkatieteeksi.
Vaikutusten kysymykset liittyivit sosiaalipolitiikan pidméérien saavuttamisen seu-
rantaan, kansalaisten tarpeisiin vastaamiseen ja sosiaalipolititkan ennustettavuuden
lisdidmiseen. Sosiaalipoliitikot olivat mukana sosiaali-indikaattoreiden kehitystyos-
sd, joka sisidlsi tavoiteperusteisen vaikutusten arvioinnin kehittimistid. Kokeellista
tutkimusta otettiin vain vihdisesti kdyttoon. Tarpeen kisite ei muodostunut kovin
keskeiseksi hyvinvointitutkimuksessa, mutta hallinnon tietokdytannoissé silld on
saattanut olla enemman merkitystd. Suunnitteludiskurssin yhteydessa otettiin kayt-
toon kidsite “mittari”. Kdsitteen menestystd tuki termin keskeisyys kaikissa kiyttoon
otetuissa vaikutusten jirkeilytyyleissd. Hyvinvointivaltiota kehitettiin 1960-luvun
alussa tieteeseen, suunnitteluun ja asiantuntijuuteen luottaen ja toivottiin paatoksen-
teon tieteellisperustaisuutta. Kansalaiset eivit olleet tiedon subjekteja vaan lihinna
tiedonmuodostuksen kohteita. Suunnittelun yhteydessd kansalaisten osallisuutta
vahvistavien tietokdytidntojen mahdollisuuksia alettiin pohtia 1970-luvulla, kun suun-
nittelun sosiaaliteknokraattisuus, asiantuntijavaltaisuus ja epddemokraattisuus tulivat
keskusteltavaksi. Tiedonhankinta keskittyi edelleenkin kansallisvaltion kehykseen,
joka soveltui hyvin lihtokohdaksi sosiaalisten tulonsiirtojen kehittimiseen. Tietoa
vakiinnutettiin uusien suunnittelu- ja tutkimusinstituutioiden avulla.

Hacking painotti jarkeilytyylin kisitteelldan tiedonmuodostuksen historiallis-
ta monikerroksisuutta. Jarkeilytyylit eivdt katoa, vaikka uusia jarkeilytyyleja voi
muodostua rinnalle. Jarkeilytyylien sdilyminen edellyttdd kuitenkin sité, ettd tie-
donmuodostusta vakiinnutetaan institutionaalisin jdrjestelyin. Sosiaalipolitiikan
varhaisvaiheessa sekd hyvinvointivaltion kasvukaudella kehittyneet valtioldhtoiset
vaikutusten selvittelyn jarkeilytyylit ovat edelleen olemassa. Esimerkiksi tilastollinen,
véeston elinoloihin ja niiden muutoksiin sekd hyvinvointipolitiikkojen onnistumi-
seen kohdistuva tutkimustoiminta on valtion tutkimus- ja tilastointi-instituutioiden
ytimessd. Se on valttamatonta tietoa, kun yhteiskunnassa halutaan tietdd kansalaisten
elinolojen kehityksesti ja yhteiskuntapolitiikan merkityksesta.

Vuorovaikutteista jirkeilytyylid paikallisine tutkimus-, kehittdmis- ja arviointi-
kédytantoineen alettiin alettiin ottaa kdyttoon kunnissa 1980-luvun alussa. Projektien
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lisiantyminen liittyi ensin valtion ja kuntien suhteen muutoksiin, kuntien palve-
lutoiminnan kasvuun ja kuntien tarpeisiin aikaansaada uudenlaista tietoperustaa
kunnalliselle sosiaalipolitiikalle. My6s epavirallisen sosiaaliturvan ja vaihtoehtoisen
sosiaalipolitiikan mahdollisuuksia kisitteleva diskurssi edisti paikallisten projektien
muodostumista. Myohemmin laman jilkeen sddstotoimet ja leikkaukset koettelivat
kuntien palveluja, ja kehittimisen into laimeni. Vuorovaikutteinen jarkeilytyyli liittyy
tyon, palvelutoiminnan ja eldmin hallinnan lisdidmisen pyrkimyksiin. Tavoitteena on
saada aikaan uudenlaisia nikokulmia huono-osaisuuteen ja tyon toteutukseen seka
vahvistaa yhteisollistéd ja vastavuoroista tietdmistd. Siind ei kdytetd vaikuttavuuden
kisitettd, vaan pikemminkin yritetddn suojautua tai vastustaa kisitteen yleisimpiin
kédyttotapoihin liittyvid hallinnoinnin pyrkimyksid, kuten kustannusten leikkauksia
ja tulosmittausta. Hieman paradoksaalisesti vuorovaikutteisia toimintatapoja kehitet-
tdessd on otettu kuitenkin kdyttoon myos arvioinnin kisitteitd ja ldhestymistapoja.
Tiedon subjektit ovat laajentuneet tutkijoista tyontekijoihin, asiakkaisiin, kuntalaisiin
ja kansalaisiin. Tiedonmuodostusta on vakiinnutettu usealla tavalla, ja my0s yliopis-
tollinen sosiaalityon tutkimus on osaltaan tukenut kehityspyrkimyksia.

Tuloksellisuuden jarkeilytyyli ilmaantui, kun julkisen sektorin uudistamisen yhtey-
dessd hyvinvointivaltiota alettiin kehittdd 1980-luvun jalkipuoliskolta alkaen tulosoh-
jatuksi ja markkinaehtoiseksi. Se merKkitsi sité, ettd sosiaalipolitiikan hallinnoinnissa
alettiin tarvita uudenlaista tietoa. Hyvinvointipalvelut olivat tihan mennessa ehtineet
laajentua ja kuntien merkitys sosiaalipolitiikan toteuttajana oli lisidntynyt. Etenkin
kunnissa tuloksellisuuden jarkeilytyyli alettiin ottaa kdytto6n jo ennen taloudellista
lamaa. Tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden arvioinnin vaatimukset tulivat tdssd
vaiheessa myos sosiaalipolitiikan tutkijoiden pohdittavaksi. Vaikuttavuuden kisite
ei ole sisdltynyt ennen 1980- ja 1990-lukuja sosiaalipolitiikan tutkimukseen, mutta
sen voi vihitellen l6ytdd my6s tutkijoiden teksteista.

Auditoinnin jarkeilytyyli alkoi asettua hyvinvointipalvelujen yhteyteen 1990-luvun
alussa taloudellisen laman yhteydessd. Asiakkaiden lisddntymisen sekd palvelujen
karsinnan ja kustannussdistojen pyrkimysten vuoksi sosiaalipalvelujen laatuongelmat
tulivat keskusteluun. Myos markkinaperusteisuuden vahvistaminen ja tilaaja—tuottaja-
mallien kédyttoonotto alkoivat lisdtd auditoinnin tarpeita. Auditoinnin kohteena on
usein laatu, mutta auditointi on toimintatapana vield laaja-alaisempi. Tuloksellisuuden
jaauditoinnin jarkeilytyylit liittyvit toimijoiden vastuuttamisen tai vastuullistamisen
pyrkimyksiin, sopimuksellisten palvelujirjestelyjen mahdollistamiseen ja toimijoi-
den valvontaan hyvinvointivaltion hallinnoinnissa. Kumpikin jarkeilytyyli ilmentaa
uudenlaista tapaa tilivelvollisuuden todentamiseen.

Nayttoperusteista jarkeilytyylid voi pitdd sekd omana jarkeilytyylinddn ettd kei-
nona vakiinnuttaa kokeellista tutkimusta hyvinvointipalveluihin (vrt. Arnkil T. &
Seikkula 2005, 52; Haverinen & Koivisto 2006). Tieteelliseen ndyttoon perustuvien
politiikkojen ja kidytantojen kehittiminen on tullut Suomessa keskusteluun 2000-
luvulla. Siind on kyse laajenevasta, globaalista liikkeestd, jossa korostetaan palvelujen,
interventioiden ja toimintojen vaikuttavuudesta tehtdvien systemaattisten tutkimus-
katsausten asemaa. Toimintatapa perustuu verkostotyohon ja Internet-pohjaisuuteen.
Tiedon vakiinnuttamisen verkostot ovat globaaleja, valtiollisia ja paikallisia. Tdimén
jarkeilytyylin ilmaantumisen voitaisiin tulkita liittyvan hyvinvointivaltion karsinnan
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politiikkoihin ja menettelyihin ja niiden aikaansaamiin tiedonhaluihin. Haluttaisiin
mieluiten rahoittaa vain sellaisia palvelutoimintoja, joiden vaikuttavuudesta on ole-
massa tieteellistd ndyttod.

Edellisestd ilmenee, ettd vaikutustiedon hallinnallisuuden perustat ovat laajentu-
neet vihitellen kansallisvaltiollisesta hallinnasta subjektien itsehallinnaksi ja globaalin
kilpailutalouden hallinnaksi. Arvioinnin jarkeilytyylejd ja sanastoja otetaan yha useam-
min kdyttoon tilanteissa, joissa on kyse joko paikalliseen tai globaaliin toimintaan
liittyvistd tiedonmuodostuksesta. Néin ollen arvioinnin tietoa vakiinnutetaan talla
hetkelld sekd kansallisten, ylikansallisten ettd paikallisten instituutioiden avulla.

Vaikuttavuuden ilmaantumisen taustatekijoita

Suomalaisen hyvinvointivaltion muotoilun kaikissa vaiheissa yhteiskunnassa on
ilmennyt enemman tai vihemmain epavarmuutta ja epéluottamusta uudistusten,
palvelujen ja etuuksien vaikutusten suhteen. Yli sata vuotta sitten ilmaistiin epdilyja
sosiaalivakuutuksen passivoivista vaikutuksista vieston keskuudessa, ja sosiaaliva-
kuutuksen kehittiminen viivastyi. Hyvinvointivaltiota laajennettaessa epdluottamus
oli ehkd paremmin hallittavissa, mutta vaikutuksen kysymyksid kohdistettiin esi-
merkiksi uudistusten sivuvaikutuksiin. Tallaista epavarmuutta sisdltynee ikuisesti
yhteiskuntapolitiikkaan. Sen hallitsemiseksi on otettu kdyttoon hyvinvointivaltion
hallinnoinnissa erilaisia epavarmuuden hallinnan teknologioita eli vaikutusten jar-
keilytyyleja. Kaikkia esiteltyja vaikutusten jirkeilytyylejd voidaan pitdd vilineing,
joiden avulla haluttaisiin selviytyd hyvinvointivaltion kehittimisen — laajentamisen
tai supistamisen — aiheuttamasta tiedollisesta epdvarmuudesta. Esimerkiksi sosiaali-
indikaattoreiden kehitystygssd tama pyrkimys ilmaistiin avoimesti. Yhtd lailla voi-
daan vuorovaikutteisen jarkeilytyylin ilmaantuminen tulkita epavarmuuden ja epi-
luottamuksen hallinnan kehittimisen tarpeista ldhtien. Kun tyontekijit, asiakkaat,
kuntalaiset, tutkijat ja muut osapuolet ovat kehitelleet keskendin yhteisollisen tiedon-
muodostuksen tapoja, he ovat samalla yrittineet synnyttdd luottamusta, vakautta,
yhteisymmarrystd ja hallintaa keskiniisiin suhteisiinsa ja palvelutoimintaan.

Sosiaalitieteiden suhde luonnontieteisiin ja lddketieteisiin on ollut keskeinen ky-
symys vaikutusten jarkeilytyylien muotoutumisessa ja kdyttoonotossa. Kansan- ja
liiketaloudellisen seki sosiaalisen tiedon suhde on ollut kuitenkin vield olennaisem-
pi asia. Konkreettisen sosiaalitutkimuksen ja suunnittelun kehittimisessd oli kyse
ensin talous- ja sosiaalitutkimuksen yhteistyostd ja myohemmin erkaantumisesta.
Tuloksellisuuden ja auditoinnin jarkeilytyylit on otettu kdyttoon padasiassa globaalin
kilpailutalouden ehdoin. Néyttoperusteisen jirkeilytyylin kehittimisessd on vaiettu
talouden kysymyksistd, ja siind on keskitytty kokeellisen tutkimuksen ja systemaat-
tisten katsausten tekemiseen ja kdyton problematiikkaan. Vuorovaikutteisen jarkeily-
tyylin kehittimisessd talouden kysymykset on pidetty tarkoituksellisesti syrjassd, silla
sen yhteydessd on haluttu puolustautua taloudellisten nidkokohtien ylivaltaisuudelta
hallinnoinnissa.

Sosiaalipolitiikan jirjestimisessd on aina ollut kyse sosiaalisen ja talouden suh-
teesta. Jo varhaisessa sosiaalipolititkan diskurssissa etsittiin ratkaisuja “produkti-
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viteetin” ideaalin ja sosiaalisen kiinteyden vililld. Pauli Kettusen (2001a, 264-265)
mukaan adjektiivien yhteiskunnallinen ja sosiaalinen erottelu kehittyi Pohjoismaissa
1930- ja 1940-luvuilla. Toisen maailmansodan jilkeen kehkeytyi ajatus yhteiskun-
nasta funktionaalisena kokonaisuutena, jota voitiin ohjata ja suunnitella. Tdssd
nikemyksessi yhteiskunnallinen alettiin liittd4 suunnitelmatalouden periaatteisiin.
Kun Pekka Kuusi (1961) muotoili kasvuhakuisen yhteiskunnan lihtokohtia, hin tuli
kehittdaneeksi ajattelutavan, jossa sosiaalipolitiikkaa alettiin pitdd osana laajempaa
yhteiskuntapolitiikkaa. Siten yhteiskunnallisen ja sosiaalisen ero médrittyi suhteessa
talouden kisitteeseen: yhteiskunnallinen sisdlsi sen, mutta sosiaalista ei ndhty tyystin
taloudelle vastakkaisena. Yhteiskunnalliseen siséltyi ndin sekd kansalaisyhteiskunta,
julkisen sektori ettd yritystoiminta. Kettunen (2006, 231-236) kutsuu “hyvien kehien
yhteiskunnaksi” menestyvad kansantaloutta, kansalaisten sosiaalisia toimintapiireja
sekd valtion ja julkisen vallan toimintaa yhteensovittavaa yhteiskuntaa.

Jos vaikutusten jarkeilytyylejd on ollut kauan kdytossd, mitd uutta vaikuttavuuden
kisitteen ilmaantuminen hyvinvointivaltion hallinnointiin merkitsee? Yhteiskunnal-
linen muutos ilmenee ehka siind, miten vaikutusten jarkeilytyylit ovat hyvinvointival-
tion hallinnoinnissa muuntuneet vaikuttavuuden jarkeilytyyleiksi. Se on merkinnyt
vaikuttavuuden paamaéiriluonteisuuden korostumista. Vaikuttavuustiedon ja -hal-
linnan kehittdmisen toiveiden taustalla voidaan erotella useita taustatekijoitd, jotka
kietoutuvat toisiinsa. Tédstd syystd niiden tarkastelu on hankalaa. Keskeisid yhteiskun-
nallisia tekijoitd, jotka ovat vaikuttaneet vaikuttavuuden kisitteen ilmaantumiseen,
ovatainakin 1) globaalin, paikallisen ja kansallisen hallinnan muutokset, 2) globaalin
kilpailutalouden ehdoin toteutuvan, uusmanageristisen hallinnoinnin vakiintuminen
julkisen sektorin toimintaan, 3) hyvinvointivaltion toimijoiden vastuullistaminen
uudenlaisten tilivelvollisuuden kaytantojen avulla, 4) hyvinvointivaltion taloudellisen
niukkuuden ongelma seki 5) vaikutusten kysymysten merkityksellisyys hyvinvoin-
tipalveluissa ja niiden ammatillisissa tietokulttuureissa.

Ensinndkin vaikuttavuuden kisitteen kdyton yleistyminen liittyy ylikansallisten
organisaatioiden merkityksen vahvistumiseen, niiden politiikkapyrkimyksiin sekd
niiden suosittamaan hyvidn hallintaan ja arviointikdytantoihin. Maailmanpank-
ki on OECD:n ja Euroopan unionin ohella ollut aktiivinen toimintasuositusten
esittdjd. Se on yksi vanhimmista hallinnan kisitteen luojista ja soveltajista. Pankki
suuntasi kdytannon polititkkansa 1990-luvun alussa julkisen sektorin uudistuksiin
eli virkamiesjérjestelmain, julkisen talouden ohjaukseen, tilivelvollisuus- ja vastuu-
jarjestelmiin, oikeushallintoon ja sdhkoisen asioinnin kehittimiseen. (Merrien 1998;
Tiihonen 2004.) OECD:ssd toimivan julkishallinnon komitean (Public Governance
Committee) tydalueena ovat olleet 1990- ja 2000-luvulla tulosohjaus- ja budjettiuu-
distukset, sidntelyn kehittdminen, julkiset palvelut, henkildsto- ja etiikkakysymyk-
set, arviointi ja markkinamekanismit. Suomessa on osallistuttu aktiivisesti OECD:n
suuntaamaan hallinnon kehittimiseen. Euroopan integraation edetessd Euroopan
unionista on tullut keskeinen taho politiikkojen muotoilijana ja tavoitteiden asettajana.
Sosiaalipolitiikkaa ei toteuteta endd vain kansallisvaltion kehyksessd, vaan esimer-
kiksi Euroopan sosiaalirahasto (ESR) on tirked viline Euroopan unionin muuttaessa
tyollisyys-, koulutus- ja elinkeinopoliittiset tavoitteensa kdytinnon toimenpiteiksi
jasenmaissa. ESR-hankkeina (kuten ESR Tavoite 3 tai Equal) toteutetut paikalliset
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kehittamishankkeet sisdltdvit arvioinnin vaatimuksen, ja niilld on ollut keskeinen
merKkitys vaikuttavuuden arvioinnin kiytintojen kehittymiselle ja levidmiselle (Kan-
kare 2006; Arnkil R. 2006).

Toiseksi vaikuttavuuden kasitteen levidminen ilmentdd hallinnan muutosta,
jonka yhteydessd globaalin kilpailutalouden rationaliteetit, markkinaehtoisuus ja
uusmanagerismi ovat pitkille vakiintuneet julkisen sektorin ja hyvinvointivaltion
hallinnointiin. Hyvinvointipalvelujen ohjauksen nikokulmasta muutoksessa on kyse
siirtymdstd hyvinvointipalvelujen resurssiohjauksesta markkinaohjaukseen (Alasuu-
tari 2004, 3). Hallinnan muutosta voi kuvata myos siten, ettd vaikuttavuushallin-
nassa halutaan siirtdd toiminnan ohjauksen painopiste panoksista ja voimavaroista
tuloksiin ja vaikutuksiin (Pierre & Peters 2000, 4; Rose 2000, 150; Vedung 2003, 3).
Pertti Alasuutari (2004, 7) otaksuu, ettd Suomessa julkisen sektorin suunnanmuutos
alkoi ensin ilmetd valtion ja kuntien tuloksellisuuden arvioinnin kehittimisend, ja
tillaiselta kehitys ndyttdd myos timén tutkimuksen valossa. Raija Julkunen (2006b,
180) arvelee, ettd New Public Management -henkinen uudistus on ehtinyt jo mullis-
taa julkisen sektorin. Hinen mukaansa se on toistaiseksi vaikuttanut eniten julkisen
sektorin omaan toimintaan eikd niinkd4n toiminnan ulkoistamiseen ja julkisen ty6n
siirtymiseen yksityiseksi.

Kolmanneksi ja edelliseen liittyen vaikuttavuuden kisitteen kdyton lisddntyminen
liittyy hyvinvoinnin toimijoiden vastuullistamisen ja vastuuttamisen pyrkimyksiin.
Kyse on ollut sekd hyvinvointivastuiden karsimisesta ja siirtdmisestd julkiselta sekto-
rilta muille toimijoille (ks. Julkunen 2006a) etti kollektiivisen hyvinvoinnin tuottajina
toimivien palvelu- ja etuusjirjestelmien, organisaatioiden ja tyontekijoiden vastuul-
listamisesta. Budjetti- ja laskentatoimen menettelyilld, tulos- ja laatuohjauksella,
hyvinvointivaltio halutaan muokata yhteiskunnan suuntaan tilivelvolliseksi ja lapi-
nikyviksi. Uudenlaisen tilivelvollisuusajattelun levittiminen ja vakiinnuttaminen on
keskeinen tavoite my0s ylikansallisten organisaatioiden toiminnassa. Tulosohjauksen
jalaadunhallinnan jarjestelmit on ehditty ottaa melko laajasti ja kattavasti kdyttoon
sekd valtionhallinnossa ettd kuntien hyvinvointipalveluissa.

Neljanneksi vaikuttavuuden kisitteen ilmaantumisen taustalla ovat hyvinvointi-
valtioiden taloudellisen niukkuuden kysymykset ja sosiaalipolitiikan rajoittamisen
pyrkimykset. Hyvinvointivaltion kasvun taittumisesta kdytetdin esimerkiksi nimi-
tystd jalkiekspansiivinen hyvinvointivaltio (Julkunen 2001a ja 2001b; Bonoli & George
& Taylor-Gooby 2000; Pierson 2001). Kypsyyden tai pysyvian ahtauden (permanent
austerity) tilassa olevassa hyvinvointivaltiossa turvaudutaan eri menettelyihin kuin
kasvun kaudella. On erotettu kolme jdlkiekspansiiviselle hyvinvointivaltiolle omi-
naista politiikan lahestymistapaa. Ensimmaiinen on rekommodifikaatio. Dekommo-
difikaatio merkitsee pyrkimystd kompensoida ihmisten kohtaamia sosiaaliturvan
riskejé ja vihentdd heiddn markkinariippuvuuttaan sosiaaliturvan avulla (Esping-
Andersen 1990). Rekommodifikaatio merkitsee yritystd kdantdd prosessi toisen-
suuntaiseksi, silld sen avulla yksilot yritetddn ohjata takaisin markkinoiden, perheen
ja lahiyhteisojen varaan. Rekommodifikaatio ilmenee tyonteon kanssa kilpailevan
sosiaaliturvan rajoittamisena, sosiaaliturvan kannustimien kehittelyni, verotuksen
uudelleenmuotoiluna ty6hon kannustavaksi sekd sosiaaliturvan tyossdoloehtojen
kiristimisend. Toinen ldhestymistapa on kustannusten hillinté, joka voi toteutua esi-
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merkiksi leikkaamalla etuuksien tasoa ja kattavuutta, rajoittamalla palvelujen laatua ja
saatavuutta, lisidmalld kansalaisten omaa vastuuta ja tehostamalla resurssien kayttoa.
Kolmas ldhestymistapa on instituutioiden uudistustoiminta, jonka avulla yritetdian
tehostaa palvelujen, etuuksien ja ohjelmia. (Pierson 2001, 422—427; Julkunen 2001a
ja 2001b.) Nama pyrkimykset ovat saaneet aikaan julkisessa toiminnassa runsaasti
vaikutuskysymyksid, kuten kannustimien vaikutukset, uudistusten vaikutukset seka
palvelujen ja toimenpiteiden priorisointiin liittyvit vaikutuskysymykset, esimerkiksi
kustannus-vaikuttavuuden.

Hyvinvointivaltioiden taloudellis-yhteiskunnallisissa muutospaineissa on saman-
kaltaisuuksia, vaikka niiden ilmenemisessi ja ratkaisuissa voi olla eroja. On pidetty
myo6s mahdollisena, ettd muutospaineet tuottavat hyvinvointiratkaisujen samankal-
taisuutta. Gesta Esping-Andersen jaotteli tunnetustilansimaiset hyvinvointiregiimit
kolmeen tyyppiin. Ndmi ovat sosiaalidemokraattiseksi tai institutionaaliseksi, libe-
raaliksi tai residuaaliseksi sekd konservatiiviseksi, korporatistiseksi tai katoliseksi
luonnehdittu regiimi. Jaottelu nihdéddn joskus hyvinvointivaltioiden luokitteluna,
mutta Esping-Andersen painottaa sen kuvaavan regiimeji, ei valtioita. Regiimit
viittaavat tapoihin, joilla hyvinvoinnin tuottaminen jakautuu valtion, markkinoiden
ja kotitalouksien kesken. Sosiaalidemokraattiselle hyvinvointiregiimille eli pohjois-
maisille hyvinvointivaltioille on ollut ominaista valtiokeskeisyys, tasa-arvon pyrki-
mys, universalismi, dekommodifikaatio eli markkinariippuvuuksien vihentiminen
kattavan sosiaaliturvan avulla, produktivismi eli kansalaisten tuotantokapasiteetin
maksimointi, naisten suuri tyohon osallistumisen aste sekd aktiivisella tyovoimapoli-
tiikalla saavutettu vihdinen tyottomyys. Liberaalissa hyvinvointiregiimissd on yritetty
minimoida valtion roolia, yksilollistd4 sosiaaliset riskit ja suosia markkinaperusteisia
ratkaisuja (Australia, Uusi-Seelanti, Yhdysvallat ja Kanada). Konservatiiviselle regii-
mille eli manner-Euroopan maille on ollut ominaista korporatismi, mieseldttdjyyteen
perustuva sosiaaliturva, kirkon vahva asema seké perheen merkityksen korostaminen
riskien kantajana. (Esping-Andersen 2000, 73—86.) Tdstd syystd on selvitelty sitd, onko
pohjoismainen hyvinvointivaltio vakaa ja sdilyvi vai onko se menettinyt ainutker-
taisuuttaan 1990-luvun sopeutumispaineissa (esim. Kautto 2001). Vaikuttavuuden
kysymysten laajamittainen levidminen hyvinvointivaltion toimintojen yhteydessa
voi olla merkki siitd, ettd Suomessa muutospaineet ovat vieneet hyvinvointivaltiota
liberaalin hyvinvointiregiimin suuntaan.

Viidenneksi vaikuttavuuden kisitteen kdytto on saattanut lisddantya hyvinvointival-
tion toiminnoissa siitd yksinkertaisesta syystd, ettd vaikutusten ja laadun kysymykset
ovat olennaisia asioita useissa hyvinvointivaltion asiantuntijoiden ja ammattilaisten
tietokdytdannoissd ja palvelukulttuureissa heiddn toimintaansa sisidnrakentunei-
den hyvin kdytdnnon kriteerien perusteella. Professionaaliseen itseohjautuvuuden
ideaaliin on sisdltynyt pyrkimys selvittdd tehtyjen toimenpiteiden tai ratkaisujen
vaikutuksia asiakkaille. T4std syystd ihmisten toimintakykya edistavissd, vuorovaikut-
teisissa ja vaativaa asiantuntijuutta edellyttivissid palveluissa, kuten kuntoutuksessa,
mielenterveystyossd, paihdehuollossa ja sosiaalitydssd, haluttaisiin mielellddn tietdd
toimintojen vaikutuksista ja seuraamuksista. Tiedon tarve on my6s lihes vilitonta
asiakastyossd. Epdonnistuneesta yhteistyosta ja ratkaisuista tulee ikdvai ja surullista
asiakaspalautetta tai sitd ei tule lainkaan. Téastd syystd vaikutusten kysymyksid on esi-
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tetty kauan useilla hyvinvointivaltion toiminta-alueilla tydmuotojen ja toimenpiteiden
vaikutusten kysymyksini. Lisdksi useat palvelut ovat moniammatillisia kdytantoja,
joihin eri alojen asiantuntijat tuovat omia vaikutustiedon vaateitaan. Vaikutusten
kysymykset voivat kuitenkin olla ongelmallisia joidenkin palveluiden alueella. Hoi-
vaan ja huolenpitoon liittyvit palvelut, kuten vanhusten palvelut ja piivihoito, eivit
sovellu padosin vaikutusten tai vaikuttavuuden kautta tarkasteltaviksi.

Kun vaikuttavuuden ja laadun arvioinnin velvoitteet kohdistuivat markkinaehtoi-
suutta, tulosohjausta ja kustannussdastoja lisittdessa hyvinvointipalveluihin, niiden
tulkkeina ja vastaanottajina olivat tyohonsa sitoutuneet ammattilaiset, jotka pitivit
jo entuudestaan vaikutusten kysymyksid olennaisina tygssdan. Uusien tilivelvollisuu-
den ja priorisoinnin kdytdnt6jen kdyttoonoton myotd myos sellaisilla aloilla, joissa
vaikutusten kysymyksid on aina esitetty, on ilmennyt kuitenkin uudenlaisia pulmia.
Esimerkiksi terveydenhuollossa vaikuttavuuden kisite on tullut pohdinnan kohteeksi.
On ldhdetty kysymain, miksi vaikuttavuus kannattaisi ottaa uudeksi paradigmaksi
terveydenhuollossa. Miksi lddketieteellinen tutkimus ei riitd endd tuottamaan tietoa
hoitojen todellisesta hyodyllisyydestd? (Myllykangas & Kukkonen 2006.) Uusmana-
geristisen hallinnoinnin ja palvelujen ja toimenpiteiden taloudellisen priorisoinnin
vaatimusten johdosta perinteinen hyvinvointiprofessionalismi on muuttanut muo-
toaan. Ammattilaisten aiemmat tavat haluta tietdd vaikutuksista ovat jadneet ehka
vihempiarvoiseen asemaan, mutta tuskin kuitenkaan korvautuneet tilivelvollisuuden
kaytdntojen vaikuttavuuskysymyksilla.

Vaikuttavuuden kisite on saanut aikaan uudenlaista jirjestystd hyvinvointivaltion
hallinnointiin, kuten arviointitutkimuksia®, auditointeja, tulosohjausrutiineja seka
hankearviointimenettelyja. Millaisia mahdollisuuksia hyvinvointivaltion hallinnoin-
nissa on vaikuttavuustiedon jarkiperdiseen aikaansaamiseen ja hyodyntimiseen?
Téllaisissa kysymyksissd lahestytddn arvioinnin tarkoitettujen ja ei-tarkoitettujen
seurausten tutkimisen aluetta. Esimerkiksi Hannu Simola ja Risto Rinne (2006)
painottavat yliopistojen laadunhallinnan yhteiskunnallisten vaikutusten tutkimisen
tiarkeyttd ja pitdvit Foucault’n hallinnallisuuden, genealogian ja jarkeilyjen teemoja
hyodyllisend tdllaisten tutkimusten lihtokohtana. Kieltiméttd onkin niin, ettd nima
teoreettiset lahtokohdat soveltuisivat myos arvioinnin vaikutusten tutkimiseen.
Koulutustutkimukseen tuntuu lisdksi sisdltyvin samanlainen perusongelma kuin
sosiaalipolitiikan tutkimukseen. Vaikka nykyinen arviointivimma himmentdd myos
koulutuksen tutkijoita, vaikutusten arviointia on pidetty aiemmin oleellisena asiana
oppialalla. Simola ja Rinne (2006, 71) toteavat, ettd kaikista yhteiskunnallisista insti-
tuutioista juuri koulutuksessa voidaan sanoa arviointia toteutetun kaikkein pisimpaan
esimerkiksi oppilaiden koulusuoritusten tutkimisena. Seuraavassa ei pohdita vaikut-
tavuuden arviointien seurauksia vaan esitetddn joitakin kysymyksia siitd, millaisia
riskejd vaikuttavuustietoon ja -hallintaan saattaa sisdltyid. Esitettavit nakokohdat

29 Vaikuttavuustutkimusten jakaantumisesta eri toiminta-alueille voi tehdid varovaisia padtelmid Helka-haun perusteella.
Sanahaku “vaikuttavuus” (1.6.2006) tuotti 285 julkaisua. Niistd suurin osa eli 79 kasitteli koulutuksen, 51 terveyden
edistimisen ja terveydenhuollon menetelmien, 26 kuntoutuksen ja terapioiden ja 24 tydvoimapolitiikan vaikuttavuuden
arviointia. Loput 105 julkaisua kisittelivit muun muassa alueellisen vaikuttavuuden, hallinnon ja rahoituksen vaikutta-
vuuden, taiteen ja kulttuurin vaikuttavuuden, kirkon, sosiaalipalvelujen ja sosiaalityon, tydeldmin, tietoteknologian ja
viestinndn sekd ympiriston, rakentamisen ja teknologian vaikuttavuuden sekd arviointimenetelmien kysymyksia.
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on tarkoitettu keskustelun ja tutkimuspolkujen avauksiksi vaikuttavuushallinnan
ongelmallisuudesta.

Vaikuttavuuden piilomoraali

Vaikuttavuus ndyttdd tekniseltd laskentatoimen kasitteeltd, joka on puhdistettu yh-
teiskuntamoraalista. Késitteelld saattaa kuitenkin olla aivan omanlaisia moraalisia
seurauksia hyvinvointivaltion hallinnoinnin yhteydessi, silld se otetaan kiyttoon
yhteiskunnallisten instituutioiden rajapinnoilla. Onhan vaikuttavuudessa kyse siiti,
miten jostain yhteiskunnallisesta instituutiosta vaikutetaan johonkin toiseen insti-
tuutioon. Saatetaan kysyd, miten hyvinvointivaltio vaikuttaa talouteen, onko tutki-
mustoiminta yhteiskunnallisesti vaikuttavaa tai miten ammatillinen kuntoutus saa
aikaan muutoksia tyokyvyn ongelmista kirsivien ihmisten ty6hon osallistumisessa.
Ei ole jarkevdd kysyd, miten vaikuttavaa kuntoutuskdytdanto on suhteessa itseensd,
mutta voidaan tiedustella, miten kuntoutuksella vaikutetaan vieston tyossd jaksa-
miseen tai yritysten toimintaan.

Castoriadiksen (1997, 20-21) mukaan yhteiskunta tai yhteiso institutioi itsensd
kuvittelun avulla. Tdhdn kuvitteluun siséltyy olettamuksia toisiin instituutioihin
vaikuttamisesta. Institutioivassa kuvittelussa erotetaan toisistaan myvyttiset toiset,
jotka voivat olla meidin yldpuolella, alapuolella tai jopa hirvioita sekd todelliset toi-
set, todella kohdatut ihmiset ja yhteisot. Kuvittelussa avautuu kolme mahdollisuutta.
Toisten instituutiot voidaan asettaa omien instituutioiden yldpuolelle, alapuolelle
tai niitd pidetddn samanarvoisina. Ensimmadinen vaihtoehto johtaa ristiriitaan.
Tilanne, jossa yhteiskunnan instituutio asettaa vieraan instituution ylapuolelleen,
ei voi helposti toteutua, silld alapuolelle itsenséd asettanut instituutio joutuisi ehka
vdistymdin toisen instituution tieltd. Kohtaamisessa jad jdljelle kaksi mahdollisuutta.
Toiset ovat alempana kuin me tai tasa-arvoisia kanssamme. Castoriadis vaittis, ettd
ensin mainittua tietd seurataan lihes aina ja jalkimmaista ei koskaan. Tasa-arvoiseksi
asettaminen merkitsisi, ettd kyseisen kulttuurin toimijoiden tulisi sietdd toisissa sel-
laista, miki heistd on epamiellyttdvid. Toiset on ndin ollen melkein aina institutioitu
alempiarvoiksi.

Vastaavasti Zygmunt Bauman (1993, 110-112 ja 122-128) on Stanley Milgramin
(1974) sosiaalipsykologiseen kokeeseen viitaten pohtinut yhteiskuntaa laboratoriona,
jossa moraalisilla tuntemuksilla on taipumus neutralisoitua. Laboratorio perustuu
etdisyyteen toiminnan osapuolten, tekijin ja teon kohteen kesken. Koska laboratorion
tyontekijoitd ohjaavat tarkat sdidnnot, laboratorioissa ei tuoteta hyvia eikd pahaakaan
eiki sielld ole ansioita tai hyveitd. Osapuoli, jossa tulisi kokeen seurauksena ilmeta
joitakin vaikutuksia, ei ole tasa-arvoinen osapuoleen nihden, jonka tulisi kokeen
yhteydessd tuottaa vaikutukset. Ulkopuolinen katse objektivoi toisen osapuolen, tekee
tdstd vaikutettavan kohteen. Kohteeseen voidaan kohdistaa toimenpiteiti ja vertailla
muiden kanssa. Osapuolten keskindinen yhteenkuuluvuus puuttuu eivitka he yhdessa
muodosta paria. Bauman puhuu laboratorioon muodostuvasta, hankalasta asiamiesti-
lanteesta (agentic state). Késite viittaa sithen, ettd kokeen tekijd vapautuu moraalisesta
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vastuusta, koska hén toimii jonkin kolmannen tahon vaatimusten perusteella. Myos
kokeen suorittaja on tillaisessa tilanteessa riippuvainen muiden vallasta.

Castoriadiksen ja Baumanin ideoita hyodyntden on mahdollista havaita, ettid vai-
kuttavuuden kisite voi mahdollistaa seki toisten yhteiskunnallisten instituutioiden ja
toimijoiden alaspainamisen ettd etddltd hallinnan. Ulkopuolelta ohjatun toimijan, joka
voi olla valtio, hallinnonala, organisaatio tai yksilo, moraalinen kapasiteetti ei ulotu
sen paremmin pddmaariin kuin vaikutuksiinkaan. Vaikuttavuuden kisitteen avulla
on mahdollista muuntaa kohde vastaanottajaksi, jolta on estetty mahdollisuus toimia
moraalisena subjektina ja valita, haluaako tulla vaikutetuksi. Vaikutettava kohde
madrittyy tilastollisiksi piirteiksi, ja kokonaisvaltaiset subjektit katoavat. Toimintaa
voidaan suunnata ihmisten piirteisiin eikd heihin itseensid. Téllaisessa tilanteessa
kukaan ei ole autonominen vaan muiden vallasta riippuvainen.

Uusmanageristisen hallinnoinnin taustateorioihin sisiltyy julkisen valinnan teo-
ria, jossa hyodynnetdin neoklassisen taloustieteen oletuksia ja ldhestymistapoja. Sitd
voidaan pitdd yhtend julkisen sektorin alaspainamisen diskurssina. Tahdn teoriaan
tukeutuvat poliitikot ja asiantuntijat painottavat tarvetta luoda kilpailuun perustuvat
markkinat hyvinvointipolitiikan toteutukseen. Markkinaehtoisuuden lisidminen
merkitsee valtion ja julkisen vallan tehtdvien vihentamistd. Halutaan, ettei yhteis-
kunnan toimivuus perustu valtion ohjaukseen vaan vastavuoroisiin sopeutumisiin
yhteiskunnallisten toimijoiden kesken. Julkisen valinnan teorian mukaan ihmiset
motivoituvat tyohonsd ja elimdidn omien taloudellisten intressiensa valitykselld (homo
economicus). Ihmisten ajatellaan toimivan preferenssiensd, tietonsa ja taloudellisten
kannustimien turvin rationaalisesti saavuttaakseen henkilokohtaiset padmaarinsa.
(Self 1993; Salminen 2004, 76—79; Aldridge 2005.) Julkisen valinnan teorian edustajat
nostivat alun perin vaikuttamiskohteekseen byrokratian. Esitettiin, ettd markkina-
voimien tuominen hyvinvointipalveluihin toisi niihin dynaamisuutta ja kustannus-
ten hillintdd, jotka niistéd katsottiin puuttuneen. Palveluiden néhtiin olleen jaykkid,
tehottomia ja asiakkaiden sosiaaliturvan riippuvuutta vahvistavia. Haluttiin lisdtd
byrokraattien tilivelvollisuutta. (Self 1993, 159-167 ja 192; Aldridge 2005, 3—18.) Julian
Le Grandin (2003) mukaan julkisen sektorin tyontekijit saatetaan ndhdd omaa etuaan
ajavina lurjuksina (knaves) eikd ritareina (knights), jotka toimivat osaltaan yhteisen
hyvin eteen. Asiakkaat halutaan vapauttaa panttivangeista (pawns) kuningattariksi
(queens), suvereeneiksi palvelujen valitsijoiksi ja kuluttajiksi.

Uusmanageristinen hallinnointi sisdltdd ndin instrumentaalisen asenteen ja
oletuksen, ettd kaikki toimivat omaa hyotyddn tavoitellen. Tiedonhalu suuntautuu
yksittdisten ohjelmien, palvelujen ja etuuksien kustannuksiin, kannattavuuteen ja
vaikutuksiin. Pddtoksenteossa on kyse lahinnd vain keinoista, jotka tarjoutuvat valit-
taviksi. Julkisen valinnan teoria korostaa metodologista individualismia: sosiaaliset
ilmioét voidaan ymmartdd yksiloiden ominaisuuksina. Yhteiskunta ei ole enempad
kuin yksittdisten ihmisten summa, joten on mahdollista luottaa mittareihin ja tilas-
toihin. Yhteisoihin ja yhteiskunnan kiinteyteen, yhteisiin arvostuksiin, perinteisiin
tai huolenpitoon liittyvit nidkokohdat sekd laadullinen tieto jddvit toissijaisiksi.
(Aldridge 2005, 56—66.)

Mittarit eivit tavoita yhdessd muodostunutta, kollektiivista hyvai. Tastd syystd
toivotaan, ettd voitaisiin kehittdd parempia mittareita tai ottaa laadullista tietoa
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kayttoon. Esimerkiksi Michael Powerin (1994) mielestd kvantitatiiviset mittarit eivit
ole ainut keino tilivelvollisuuden todentamiseen, vaan laadullisella tiedolla voisi olla
merkitystd. Tunnusluvuilla hallinnoinnin tarkoituksenmukaisuutta on yritetty ky-
seenalaistaa jasentimalld hallinnoinnin tilanteita, joissa kvantitatiivista mittaamista
tarvitaan, ja toisia, joissa laadullisesta tiedosta olisi enemmain etua (Noordegraaf &
Abma 2003). Kehitys on johtanut kvantitatiivisen mittaamisen ylivertaisuuteen hal-
linnoinnissa. Se mikd ei mahdu mittareihin, ei ole my6skaan olemassa.

Bo Rothstein (2005) puhuu yhteiskunnallisten instituutioiden toimintaan liitty-
vistd sosiaalisista loukoista. Ne ovat tilanteita, joissa yhteisot eivdt kykene toimimaan
yhdessd keskindisen epédluottamuksen vuoksi siitd huolimatta, ettd yhteistoiminta
hyodyttidisi kaikkia. Thmiset ryhtyvit yhteistyohon, jos he voivat luottaa, ettd muutkin
tahot toimivat yhteistyossd. Sosiaaliset loukut ovat Rothsteinin mukaan vakava uhka
yhteiskuntien ja yhteisojen toimintakyvylle. Rothsteinin mielestd universaalien ja puo-
lueettomien instituutioiden olemassaolo ja sosiaalista ja taloudellista tasa-arvoisuutta
tuottava yhteiskuntapolitiikka ovat tirkeimpii edellytyksid yhteiskunnallisen kiin-
teyden ja luottamuksen muodostumiselle ja yllapidolle. Ongelmana nayttdd olevan,
ettd yhteiskuntapolitiikka tai etenkin sosiaalipolitiikka on ajautunut epiluottamuksen
loukkoon. Frans Leeuw (2002) on esittinyt, ettd arvioinnista on tulossa moderneissa
yhteiskunnissa yhteisollisen luottamuksen tuhoaja. Yhtd hyvin tilanne voi olla toi-
sensuuntainen. Saattaa olla niin, ettd arvioinnin laajentuminen ei ole luottamuksen
rapautumisen syynd, vaan pikemminkin osoitin siité, ettd globaalin kilpailutalouden
aiheuttama uusmanageristinen hallinnointi ja kansallinen sosiaalipolitiikka ovat
kertakaikkiaan vastakursseilla.

Hyvinvointivaltio asiamiesvaltiona

Baumanin agentic state -késitteestd saa oivallisen, kun sen kddntdd sen monimielisyy-
den vuoksi asiamiesvaltioksi. Carl Anders Safstrom (2005; vrt. Rinne & Simola 2005)
on tarkastellut timan rakenteen ilmaantumista Euroopan unionin ja ruotsalaisen,
kansallisen koulutuspolitiikan suhteeseen. Uudenlaisella hallinnon kielenkéytolla,
johon liittyvit tietoyhteiskunta, elinikdinen oppiminen ja validointi, on muodostettu
rakenne, jossa yliopistollista koulutusjdrjestelmaa tarkastellaan sen asiamiestehtévien
kautta. Yliopistollisella koulutuksella ei nihdd omaa kansallista ja sivistyksellistd ar-
voa, vaan sen arvo muodostuu sen mukaan, miten se tukee globaalia kilpailutaloutta.
Safstromin mukaan kansallisella tasolla tima on johtanut kielenkdyttoon, jossa ku-
vataan koulutuspoliittisen padtoksenteon olevan mahdollista jopa ilman kansalaisia,
ja kouluttautumisen vastuuta on siirretty yksiléille.

Julkiselle sektorille omaksutussa vastuullisuus- ja tilivelvollisuusajattelussa on
kyse tdllaisen padmiehen ja asiamiehen vaihtosuhteen vahvistamisesta. Se edellyttda
tilinpitoa sen suhteen, mitd asiamies on saanut aikaan suhteessa vaikutettaviin koh-
teisiin. Tilivelvollisuusarviointien perusteella voidaan tehdd paitelmid asiamiehen
onnistumisesta toiminnassaan. Siten tulostavoitteiden asettaminen ja tuloksellisuuden
raportointi ovat keskeiset vilineet asiamiestehtdvien tarkasteluun.
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Kun valtion tilivelvollisuus- ja tulosohjausuudistuksessa listtiin valtioneuvoston
ja ministerididen tehtdvid strategisina ohjaajina ja valtion toimialojen tulosvastuuta,
laadittiin yhteiskunnallisesta vaikuttavuudesta esimerkiksi seuraavanlainen maa-
rittely:

"Yhteiskunnallinen vaikuttavuus kuvaa toimenpiteiden vaikutuksia muun muassa sel-
laisiin kokonaisuuksiin ja yhteiskunnallisiin tavoitteisiin, kuten riittava sosiaaliturva,
tehokas ja laadukas terveydenhuolto, tasapuolinen tulonjako, kestava talous- ja
finanssipolitiikka, ty6llisyys, kilpailun ja markkinoiden hairi6ton ja tehokas toiminta,
kestavan kehityksen periaatteiden mukainenymparistd ja muut vastaavat tavoitteet,
joilla pyritdan esimerkiksi vastaamaan yhteiskunnan eri intressipiirien tarpeisiin,
varmistamaan yhteiskunnallinen kehitys, taloudellinen kasvu ja vakaus jne.
Yhteiskunnallinen vaikuttavuus on siten osa kokonaistuloksellisuutta, johon
yksittaisen viraston ja laitoksen mahdollisuudet vaikuttaa, ovat rajalliset. Virastot ja
laitokset voivat vaikuttaa yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen vain oman toimintansa
osalta, mutta niitd ei voida pitad tulosvastuussa yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden
kautta muotoutuvien yhteiskunnallisten vaikuttavuustavoitteiden saavuttamisesta.
Valtioneuvoston vastuu sen sijaan painottuu yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen.
Yhteiskunnallista vaikuttavuutta voidaan tarkkailla erilaisten tunnuslukujen avulla.”
(Tulosohjauksen teravoittaminen 2003, 24; vrt. Tulosohjauksen kasikirja 2005, 25.)

Tétd voidaan pitdd yhtend kuvauksena valtion asiamiestehtdvistd. Kayttoonotetut
tuloksellisuuden todentamisen kriteerit ja menettelyt eivit ole vain tietolihde sen
suhteen, miten yhteiskuntapolitiikan, sosiaalipolitiikan tai hyvinvointivaltion asema
maddrittyy yhteiskunnassa. Jos tuloksellisuuden todentamisen kdytdnnot toimivat
tehokkaasti, ne voivat myds suunnata yhteiskuntapolitiikkaa. Myos tulosohjaus on
hyvinvointipolitiikkaa.

Yhteiskuntapolitiikan toimeenpanoon sisiltyy monenlaisia asianmiesrakenteita.
Niité liittyy ylikansallisen ja kansallisen suhteeseen, valtion ja kuntien suhteeseen,
julkisten ja yksityisten organisaatioiden suhteeseen sekd organisaatioiden sisdisiin
vastuusuhteisiin. Tilaaja—tuottaja-mallien kdyttoonotto on lisinnyt asiamiesrakenteita
yhteiskuntapolitiikassa. 1990-luvun alussa laajentuneen pitkidaikaistyottomyyden
hallinnan yrityksissd ilmenee hyvin, miten asiamiesrakenteet kdytannossd toimi-
vat. Tyottomyysongelmaa lahdettiin ratkomaan tyovoiman tarjontaan puuttuvin
keinoin. Toisin sanoen haluttiin lisitd ty6elaiman ulkopuolelle jidneiden tyo- tai
tyollistymiskykyéd (esim. Rajavaara 2000; Ala-Kauhaluoma ym. 2004). Ty6elimin
ulkopuolelle jadneet on vastuullistettu oman tyollistymiskykynséd kehittdmiseen,
ja julkisen sektorin toimijoiden on luotava edellytykset tyottomien tydelimiin
paluulle. Kenelle jad vastuu heikoista vaikuttavuustuloksista, kun vaikutettavat koh-
teet, pitkdaikaistyottomait, eivdt onnistu palaamaan tyomarkkinoille? Vaikutettavat
kohteet sen tietenkin kantavat, kuten vastuun saamastaan aikuisiin diabeteksesta,
alkoholinkéyton ongelmista tai kasvatus- ja perheongelmista. Myos asiamiesvaltion
toimijat ovat vaarassa joutua huonoon valoon epionnistuessaan tehtévassdan suh-
teessa padmieheen. Asiamiesvaltio ei ole itsessddn moraalinen toimija vaan muiden
antamista tehtdvistd riippuvainen.
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Vaikuttavuus ja universaali sosiaalipolitiikka

Suomessa ihmisilld on kohtalaisesti oikeuksia sosiaaliturvaan. Universaalin sosiaa-
lipolitiikan lahtokohtana on, etti kaikille tulee taata oikeus vihintdan kohtuulliseen
toimeentuloon. Sosiaalivakuutuksen avulla halutaan turvata kansalaisia esimerkiksi
sairauden, tyottomyyden ja tyokyvyttomyyden riskien varalta. Sosiaalivakuutuksen
tarjoama toimeentuloturva on vakuutetulle oikeus, eiki siihen yleensi sisélly tarve-
harkintaa. Sosiaali- ja terveyspalveluita rahoitetaan julkisesti, ja ne ovat olleet melko
laadukkaita sekd kayttdjilleen edullisia tai ilmaisia. Universaalin sosiaalipolitiikan
tehtdvi on tuottaa turvallisuutta ja luottamusta yhteiskuntaan. Universaalin sosiaa-
lipolititkan ansiona pidetddn kansalaisten luottamuksen sidilymistd, yhteiskunnan
kiinteyden sédilyttimisen mahdollisuuksia ja vastavuoroisuutta. Bo Rothstein (2000)
pitdd universaaleja etuuksia jakavaa hyvinvointivaltiota tirkedni yhteiskunnan va-
kaudelle. Hin painottaa myos proseduraalisen oikeudenmukaisuuden merkitysta. Se
merkitsee vaatimusta kohdella kansalaisia reilusti ja tasa-arvoisesti. Tosin puhtaasti
universaalia sosiaalipolitiikkaa ei ole toteutettu Suomessa tdhinkaan mennessa.

Tutkimuksessa on tullut esiin, miten sosiaalivakuutusta ja tulonsiirtoja kehitettiin
ilman vaikuttavuuden kisitteen sananvaltaa. Yhteiskunnassa esitettiin kylld huolta
vaikutuksista, ja timdn epdvarmuuden hallintaan luotiin tiedollisia vélineitd. 1970- ja
1980-luvulla kehitettiin kuntien palveluja ja saatiin aikaan toimiva sosiaalipalvelu-
jarjestelma. Kun tuloksellisuuden arviointi vaikuttavuuden kisitteineen ilmaantui
hyvinvointivaltion hallinnointiin 1980-luvun lopulla, se kohdentui painokkaasti
kuntien palveluihin.

Tulonsiirtoja tarkastellaan yleensd kansalaisten kohtaamien riskien kompensoin-
nin ja yhteiskunnallisen tulonjaon nikokulmasta. Uuden tilivelvollisuusajattelun
lapitunkevuus, sosiaaliturvan vastikkeellisuusajattelun voimistuminen, palvelujen
ja toimeentuloturvan kietoutuminen toisiinsa, etuusjdrjestelmien monimutkaisuus
sekd sosiaaliturvan kustannuspaineet ovat kuitenkin tekijoitd, jotka voisivat johtaa
myos sosiaalivakuutuksen ja tulonsiirtojen tarkasteluun vaikuttavuuden kisitteen
avulla (vrt. Rajavaara 2006b). Yhteiskuntapolitiikan keskustelussa on alettu jo viitata
mahdollisuuteen, ettd jouduttaisiin ldhitulevaisuudessa pohtimaan universalismiin
tukeutuvan hyvinvointipolitiikan vaikuttavuutta (Kautto 2006, 352). Vaikuttavuus-
yhteiskunnan ilmaantuminen tulonsiirtojen ja sosiaalivakuutuksen alueelle voisi
merkitd miltei vastakohtaista asiaa Francois Ewaldin (2004) kehitteleman vakuutus-
yhteiskunnan kanssa. Vakuutusyhteiskunta sisdltdd ajatukset yksilon kohtaamasta
riskistd, todenndkoisyydestd, vakuutusmaksuista ja kompensaatiosta. Vaikuttavuus-
yhteiskuntaan kietoutuvat yksilollinen ja yhteiskunnallinen hyéty, tarveharkinta,
vaikutettavat kohteet ja rationaali valinta.

Tiedolliset auktoriteetit ja tiedon patevyys
Vaikuttavuusyhteiskunta on erilaisten tietokulttuurien ldpdisema. Tastd seuraa kysy-

mys, miten voidaan péitelld, millainen vaikuttavuustieto on pétevad. Tutkimuksessa
on osoitettu, ettd pelkéstdin sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutkimuksen vilitykselld
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tarkastellen hyvinvointivaltion hallinnointiin on ilmaantunut useita vaikutusten
jarkeilytyyleja. Martin Kusch (2002) on pohtinut sitd, voidaanko joidenkin kriteerien
perusteella pitdd tietoa oikeutettuna. Onko mahdollista luottaa toisten muodostamaan
tietoon? Kusch tarkastelee yhteiskunnassa ja tieteissd harjoitettua tiedonmuodostusta
kommunitaarisena epistemologiana. Sen lihtokohtana on ajatus, ettei ole olemassa
vain yksiloon kiinnittyvéd tietoa, vaan tiedon olemassaolo perustuu yhteiséihin.
Kuschin mielesti ei ole 10ydettévissa yleistd oikeutusperustaa sille, ettd tietynlainen
tieto madritellddn pateviksi. Tieto voidaan ymmairtdd pikemminkin sosiaalisen
statuksen, rahan tai avioliiton kaltaiseksi sosiaaliseksi instituutioksi. Se merkitsee,
ettd empiirinen uskomus saa tiedon statuksen vasta jaettuna muiden kesken. Jotta
empiiriset uskomukset tulevat hyviksytyksi tiedoksi, tarvitaan tietoa vakiinnuttavia
instituutioita.

Hyvinvointivaltion palvelujen ja etuuksien kehittimistd ja sdilyttimistd koskeva
keskustelu voi lahitulevaisuudessa keskittyd yhd enemmain siihen kysymykseen,
millainen tieto on pitevdd vaikuttavuustietoa. Tiedon voimainkoetuksia kiyddin
jo tdlld hetkelld. Vaikuttavuustiedon patevyyden kiistat voivat olla ensinnékin tieto-
kulttuurien sisdisid. Esimerkiksi psykoterapian vaikutusten tutkimuksessa kdyddin
keskustelua kokeellisen ja vuorovaikutteisen vaikutusten jarkeilytyylin tarkoituk-
senmukaisuudesta (Knekt & Lindfors 2004; Tutkimus osoitti pitkdn psykoterapian
tehon 2006.) Vuorovaikutteinen jarkeilytyyli on tuotu esiin vaihtoehtona kokeelliselle
tutkimukselle. Argumentoinnissa on tuotu esiin nikokohta, ettei terapian muoto
ole ratkaiseva asia sen onnistuneisuuden kannalta vaan pikemminkin potilaan ja
terapeutin yhteistoiminta. Tésté syystd ehdotetaan tutkittavaksi yhteistyon prosesseja
terapiasuhteessa. (Terapian muoto ei ratkaise 2006.)

Toiseksi vaikuttavuustiedon patevyyden kiistat voivat olla tietokulttuurien vilisia.
Hyvinvointivaltion suunnanmuutos toi esimerkiksi kannustinvaikutuksen kisitteen.
Kannustinvaikutusten selvittely liittyy pyrkimyksiin kddntda hyvinvointivaltion
suuntaa kansalaisten omaehtoista selviytymistd ja aktiivisuutta painottavaksi. Ta-
lous- ja sosiaalitieteilijdlle kannustinvaikutukset saattavat kuitenkin ndyttdytyd aivan
erilaisena asiana. Kun sosiaalitieteilijad muotoilee vaikutusten kysymykset kansalaisten
toimijuudesta ja sosiaalisista sidoksista kdsin, taloustieteilijit saattavat maéritelld ne
ensi sijassa virallisen politiikan tavoitteista kdsin, esittdvit asiasta sosiaalitieteilijit.
(Kortteinen & Elovainio 2006.)

Nami kaksi edelld mainittua tilannetta eivit ole tutkimustoiminnassa pulmal-
lisia, vaan pikemminkin ilmaus siitd, ettd eri aloilla kdyddan kriittistd keskustelua.
Tutkimustoimintaan tulee sisidltyd monidanisen kritiikin mahdollisuus. Ongelmaksi
voi muodostua, ettd tutkimusten perusteella joudutaan tekeméin valintapdatoksia
tietynlaisten toimintojen rahoittamisesta, kuten rahoitetaanko pitkid vai lyhyita te-
rapioita. Osin tédstd johtuen vaikuttavuustiedon kiistat voivat ilmetd myds politiikan,
lainsditdjien ja hallinnon tietokulttuurien vastakkaisuutena tutkimuksen kulttuu-
reihin nidhden. Ajankohtaisin esimerkki tdstd on ndyttoperusteisen jarkeilytyylin
ilmaantuminen. Yhteiskuntatutkijat kummastelevat télld hetkelld tieteellisiin ndyt-
toihin perustuvien politiikkojen ja kdytantojen aikaansaamisen halua tutkimukseen
ja hallinnointiin. Vaikka toimintamallin hyodyt hyvinvointipalveluissa eivit ole
ndhtdvissd, ndyttoperusteisten politiikkojen ja kdytidntojen kehitystoiminta ndyttad
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tulosohjauskaytintdjen tavoin vdistimattomaltd. Tom Erik Arnkil ja Jaakko Seikkula
jasentdvit tilannetta:

"Vaitamme, ettd on muotoutumassa kolmen toisiaan tukevan toimijatason kerros-
tuma, joka vahvistaa interventionistista asiantuntijakeskeistd otetta ammattiaut-
tamisessa. On satunnaisotantaan perustuva kontrollitutkimus, joka pelkistavien
asetelmiensa vuoksi tunnistaa vain interventionistiset kdytannot, kohteiden muut-
tamisen rajatuilla operaatioilla, on tutkimusten meta-analyysit, jotka hyvaksyvat
tarkasteluihinsa vain tuollaiset yksinkertaistavat koeasetelmatutkimukset, ja on
hallinto, joka perustelee valintojaan em. tutkimuksilla ja kayttaa niitd paikalliskon-
tekstien ohjaamiseen etdisyyden paastda.” (Arnkil T. & Seikkula 2005, 52.)

My®6s arvioinnin pioneeri Ernest House (2006) kuvaa uudenlaista hallinnoinnin
tietoon liittyvad fundamentalismia. Yhdysvalloissa ovat yleistyneet hallinnon vaati-
mukset ja ohjeistukset, joiden mukaan kaikkien hyvinvointipalvelujen tutkimusten ja
arviointien tulee olla satunnaistettuja kokeita. House pdivittelee halua palata takaisin
1960-luvulla vallinneeseen arviointiajatteluun:

”Sen aikaiset ajattelumuodot ja tekstit aletaan nahda pyhind. Niihin uskovat ovat
aivanvarmoja siita, etta he ovat oikeassa siind, ettd satunnaistetut kokeet paljastavat
totuuden. He eivat kuuntele kriitikkoja eivatka ymmarra argumentointia metodia
vastaan. Satunnaistettujen kokeiden velvoitteita on kirjattu lainsaadantdon ilman
keskustelua ammatillisten yhteisojen kanssa. Toisenlaisten ajatusten karttaminen
on osa orientaatiota, ja hallitus myotdilee tata politiikkaa.” (House 2006, 119.)

Housen mukaan pulma ei ole vain siind, miten hyvin satunnaistetut kokeet sovel-
tuvat hyvinvointipalvelujen tutkimiseen. Vakavampi ongelma liittyy siihen, ettd
satunnaistetuista kokeista on tehty ainut totuus, ja muut tavat hankkia tietoa on
kyseenalaistettu. Demokraattisen yhteiskunnan tulisi sallia monia tapoja tarkastella
hyvinvointipalveluja. On pulmallista, jos lainsdddannon ja hallinnon keinoin mia-
ritellddn lahestymistapoja ja metodeita, joita tutkijat kayttavit.

Miksi kokeellista ja ndyttoperusteista jarkeilytyylid halutaan suosia hyvinvoin-
tivaltion hallinnoinnissa? Niiden vahvistamisen halu perustunee toiveajatteluun
siitd, ettd hallinnoinnissa voitaisiin tieteellisin perustein erotella ”jyvit akanoista”,
ladketieteellisen tutkimuksen tavoin vaikuttavat interventiot vihemman vaikuttavista
(Noordegraaf & Abma 2003, 855). Raija Julkunen (2001b, 29) on puhunut hyvinvointi-
etuuksien hiipivistd poisottamisesta”. Palvelujen karsintaa voidaan tukea hiljaisesti
my0s etukiteen mairiteltyjen tutkimus- ja arviointitapojen avulla.

Liséksi halu vahvistaa hyvinvointipalvelujen kokeellista tutkimusta nayttoperustei-
sen toimintamallin avulla voi liittyd siihen, ettd kokeellisessa tutkimuksessa on kyse
usein muustakin kuin vain tutkimuskaytinnosta. Kokeet ovat hyvinvointipolititkkaa
sellaisenaan. Tidtd ndkokohtaa on painottanut Trudy Dehue (2002), joka on tarkastellut
Hollannissa toteutettua heroiinin kéyttdjien metadonikorvaushoidon vaikuttavuus-
tutkimusta hyvinvointipolitiikkana. Tédssd satunnaistetussa kokeessa huumeiden
kéyttdjat saivat nauttia heroiinijohdannaista valvontakameroiden alla erityisasemilla.
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Tiukasta valvonnasta johtuen he vetédytyivit osallistumisesta, ja osallistujakato tuli
vilkkaan poliittisen kiistelyn kohteeksi. Satunnaistetun kokein voidaan siis sekd
hankkia tietoa ettd kontrolloida ihmisten kdyttaytymistd. Jos kontrollia halutaan
lisdtd yhteiskunnassa, kokeet voivat tuntua houkuttelevilta.

Ian Hacking painottaa jirkeilytyylin kisitteen yhteydessa sitd, ettd kunkin jar-
keilytyyli luo omat totuuskriteerinsd. Siten jotain jarkeilytyylid ei voi tieteellisesti
kumota toisesta jarkeilytyylistd kdsin. Hacking, Kusch ja Foucault pitdvit myos
tarkednd tiedonmuodostusta vakiinnuttavia instituutioita. Lisidksi Kusch korostaa
tietoon liittyvid sosiaalista statusta. Se merkitsee, ettd voimakkaat tietokulttuurit
voivat mddritelld sitd, millainen vaikuttavuustieto on patevad. Téastd nikokulmasta
voidaan pohtia esimerkiksi kokeellisen ja ndyttoperusteisen sekd vuorovaikutteisen
jarkeilytyylin kesken ilmaantunutta tiedollista kamppailua. Kokeellista ja naytto-
perusteista jarkeilytyylid vakiinnutetaan ylikansallisten organisaatioiden avulla
ja useilla tieteenaloilla. Toisessa on kyse usein paikallisista tiedonmuodostuksen
vakiinnuttamisen keinoista. Vuorovaikutteisen jarkeilytyylin puolestapuhujat ovat
haastaneet melkoisen tietojétin.

Viimein on mahdollista, ettd vaikutusten jarkeilytyylit ja kidsitykset patevista tie-
dosta yleistyvit ja laajenevat sattumanvaraisesti hyvinvointivaltion hallinnoinnissa ja
sekaantuvat toisiinsa. Vaikka Hacking korostaa kunkin jarkeilytyylin totuuskriteerien
erityisyyttd, on esitetty myds institutionaalisen isomorfismin kehittymisen mahdol-
lisuus. Se voi merkitd sitd, ettd uusien tilivelvollisuuden kdytintojen kiyttoonoton
seurauksena hyvinvointivaltion palvelutoiminnot alkavat muuntua laskentatoimen
kaytiantojen kaltaisiksi. Myos soveltava yhteiskuntatutkimus voisi kehittyé auditoinnin
suuntaan, ellei ndin ole jo kdynytkin. On muun muassa huomattu, ettd Euroopan so-
siaalirahaston hankearvioinneissa tutkijat kuvittelivat aiemmin tutkimusty6n olevan
niissd mahdollista, mutta onkin osoittautunut, ettd niissd auditoidaan kehitettyja,
paikallisia toimintamalleja (Kankare 2006). Uudenlaisen vaikutusten todentamisen
kulttuurin laajennuttua julkiseen toimintaan tutkijoille ja suunnittelijoille tarjoutuu
nykyisin seuraavanlaisia tehtédvia:

”0lin dskettdin johtoryhmassa, jossa koetettiin kaavailla vaikuttavuuden seurantaa
yksivuotiseen projektiin. Projekti kasitteli pitkdaikaistydttomyyden ratkontaa. Mita
vaikuttavuutta voi tuollaisessa kysymyksessd saada aikaan vuodessa? Hyvdssa
tapauksessa voidaan ehkd edistda pientd lilkahdusta sellaisten tydkulttuurien
ja yhteistyon suuntaan, jossa pitkdaikaistydttomyys tulee paremmin kohdatuksi,
mutta tuskin paljoakaan itse ongelman ratkaisemiseksi. Tuon kaltaisessa asiassa on
rakennettava toimintamallia monen toimijan kesken, tydkulttuurien valimaastossa
ja vuoropuhelussa tyottomien kanssa. Kun mainitsin tasta kollegalleni, han kertoi
hyméahtaen ESR-projektista, jossa odotettiin varhaisen puuttumisen vaikuttavuus-
raportointia kahdeksan kuukauden rupeamasta.” (Arnkil T. 2006, 77.)

Tutkijoiden ei tarvitse hitdilla, silld eihdn niille raporteille ole ehkd lukijoitakaan.
Oleellisinta on, ettd arvioinnin jarjestelmad pidetddn olemassa. Se on auditoinnin
perusasia eikd kysymys siitd, miten pitkdaikaistyottomait tai lapsiperheet selviytyvit
ja miten heiddn eliminhallintaansa olisi ehkd mahdollista tukea. Niihin kysymyk-
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siin vastaaminen edellyttdisi aivan toisenlaisia voimavaroja ja tarkastelutapoja niin
kehittdmiseen kuin tutkimiseenkin. Auditoinnin kaltaisen tiedonhankinnan vakava
pulma on, ettd se saattaa turruttaa niin tiedon hankkijan kuin sen kayttdjankin.
Vaikuttavuusnéytoistd ja niiden todentamisen rituaaleista voi tulla ydinasia.

Vaikuttavuusyhteiskunnan vesittaminen

Tutkimuksessa on kutsuttu vaikuttavuusyhteiskunnaksi yhteiskunnan ja sen kasitta-
misen muutoksia, joiden seurauksena vaikuttavuustieto on tullut hyvinvointivaltiossa
tarkedksi, ja vaikuttavuuden tietokulttuurien merkitys on kasvanut. Vaikutusten
tietoa on alun perin lihdetty hakemaan vastaukseksi hyvinvointivaltion hallin-
noinnin epavarmuuksiin, ja samalla siitd on itsessddn tullut epivarmuuden lihde.
Hyvinvointivaltiollisten uudistusten ja toimintojen vaikutustieto on valttimatonta
tietoa yhteiskunnassa. Luultavasti kaikkia tutkimuksessa esiteltyja vaikutusten jarkei-
lytyylejd tarvittaneen edelleen. Vaikuttavuustiedolla hallinnoinnin suurimmat epa-
varmuudet liittyvit kuitenkin uusien tilivelvollisuuden kiytidntojen vahvistumiseen
sekd nayttoperusteisuuden vaatimuksen yleistymiseen. Kontrollivaltaista, tieteellisten
vaikuttavuusnédyttojen perusteella tapahtuvaa hallinnointia tai sosiaalisen tiedolle
kuurouttavaa, toimijoiden tilivelvollisuuksiksi madrittyvia hallinnointia on haluttu
vahvistaa hyvinvointipoliittisen padtoksenteon ja toiminnan periaatteina. Ndiden
vaikuttavuuskdytantojen hallitsevuus voi merkita sitd, ettd kansalaisten sosiaaliset
oikeudet, tasa-arvo, oikeudenmukaisuus, turvallisuus ja yhteiskunnallinen luottamus
jadvit taka-alalle. Yhtd epitoivottavaa olisi, ettd varhaisimmat vaikutusten jarkeily-
tyylit jdisivat toisarvoiseen asemaan. Vaikuttavuusyhteiskunta ei kuitenkaan ole mita
luultavimmin peruutettavissa vaan siihen liittyvien yhteiskunnallisten ilmitiden
kanssa tdytyisi kyetd elimadn.

Hyvinvointivaltiota on muovattu vihitellen tavoitteelliseksi, auditoivaksi, tulos-
ohjatuksi, kustannusvaikuttavaksi ja yhd suuremmassa maarin nayttoperusteiseksi.
Lisdksi sen odotettaisiin tietdvin kansalaisten hyvinvoinnin tilasta, vastaavan ihmis-
ten tarpeisiin, kompensoivan tulonsiirtojen avulla sosiaalisia riskejd sekd tukevan
palveluilla heiddn toimintakykyddn. On epdselvdd, missd mddrin hallinnoinnissa
ylenpalttisen aseman saanut tilivelvollisuusajattelu voi palvelujen toiminnallisissa
yhteyksissd saada aikaan vaikuttavan hyvinvointivaltion. Luultavasti sithen paéstiisiin
mieluummin tilivelvollisuuteen ja ndyttoihin liittyvad vaikuttavuushallintaa 16ysda-
malld kuin tiukentamalla. Se edellyttdisi luottamusta hyvinvointivaltion toimijoihin
ja ammattilaisten itseohjautuvuuden periaatteen arvon uudelleen tunnustamista.

Vaikuttavuusyhteiskunnan mukanaan tuomaa tilinvelvollisuuden todentamisen
kaytantojen ylivertaisuutta voisi pehmentdd myos se, ettd tunnustettaisiin tietoon ja
hallintaan sisdltyva toiveajattelurationalismi (Simola & Rinne 2006, 71-72) ja kuvit-
telunvaraisuus. Erilaisissa yhteiskunnallisissa oloissa ilmaantuu erilaisia késityksid
pétevistd hyvinvoinnin vaikutustiedosta ja yhteiskunnasta, jonne tiedon on tarkoitus
asettua. Hyvinvointivaltion muotoilussa on vallinnut eri aikoina monenlaisia arvo-
jarjestyksid ja tiedonhaluja, ja ne on otettu huomioon eri tavoin kiyttdonotetuissa
vaikutusten jarkeilytyyleissd. Niin kauan kuin on sosiaalipolitiikkaa, nditd arvojar-
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jestyksid joudutaan sovittamaan toisiinsa. 1980-luvulta alkaen kehitys on lisdnnyt
kansainvilisten markkinoiden, mielipiteen ja maineen arvojirjestysten merkitysta
muihin nidhden. Voi vain toivoa, ettd yhteiskunnassa huomataan pitdd tirkeind myos
yhteisollisiin paamaddriin ja intresseihin, huolenpitoon ja kodinomaisuuteen sekd
luovuuteen ja kekselidisyyteen liittyvid arvomaailmoja. Tieto on suuressa méarin ha-
luamisen, kuvittelemisen, luottamuksen, toisten ihmisten kunnioittamisen ja arvojen
kysymys. Vaikuttavuuden kisitteen kédytosta ei tarvitse luopua, mutta jos siti ei otet-
taisi lilan vakavasti, sen kiyton seuraukset kyettiisiin ehké pitimadn hallinnassa.
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10 PANDORAN LIPAS JAA AVOIMEKSI

”Ja inhimilliset pyrkimyksethan juuri yhteiskuntaa muuttavat. Inhimillisten pyrki-
mysten yhteisvirtahan meitd kuljettaa. Muutokset meidan ympdrilldamme, nehdn
ovat vain heijastumaa pyrkimystemme muutoksista.” (Kuusi 1963, 17.)

Yhteiskuntatieteilijoille yhteiskunta, hyvinvointivaltio ja sosiaalipolitiikka erilaisine
instituutioineen, rakenteineen, jirjestelyineen ja toimijoineen ndyttiytyvit usein
tiedonhalun kohteena. Lisdksi yhteiskuntaa, hyvinvointivaltiota, sosiaalipolitiikkaa
ja niiden muotoutumista voidaan tarkastella tiedollisina ja kuvittelunvaraisina ra-
kennelmina, kéytettdvin tiedon ja yhteiskunnallisten toimijoiden intressien suhteena
sekd ndiden vihittdisend muotoutumisena. Vasta nyt eletdin globaalin kilpailutalou-
den tietoyhteiskunnassa, mutta ihmisten hyvinvoinnin jirjestelyt ja harjoitettava
sosiaalipolitiikka ovat olleet kaiken aikaa riippuvaisia yhteiskunnassa harjoitetusta
tieteellisestd, hallinnollisesta ja muunlaisesta tiedonmuodostuksesta.

Téssd tutkimuksessa yhteiskuntaa ja hyvinvointivaltiota on tarkasteltu hallinnan ja
tiedon kiinnityspintoina. Niihin on eri aikoina ilmaantunut erilaisia vaikutustiedon
haluja, kisitteitd sekd hallintaa tukevia tietokdytantojd. Tutkimuksessa on analysoitu
vaikuttavuusyhteiskunnan ilmaantumista yhteiskuntapolitiikan, sosiaalipolitiikan
ja sosiaalityon tutkimuksen vilitykselld. Arviointi ymmaérretddn tavallisesti omin-
takeiseksi, itsendiseksi tietokulttuuriksi ja -kdytinnoksi. Koska arviointi on levinnyt
kaikkialle, sen kehityksestd on vaikeaa saada otetta tastd nakokulmasta kasin. Tutki-
muksessa kokeiltiin siten ldhestymistapaa, jossa arvioinnin ymmarretian muodos-
tuvan erilaisten tietokulttuurien, kuten hallinnoinnin ja tutkimuksen, kiytantojen
yhteydessa.

Jaottelu arviointiin tietokdytidntona ja arviointiin tietokdytannoissa muodostettiin
siksi, ettd tutkimuksessa haluttiin tehda selkoa siitd, miten on paadytty “vaikutta-
vuusyhteiskuntaan”, jossa vaikuttavuustieto ja -hallinta ovat muuntuneet keskeisiksi
vaatimuksiksi ja erilaiset vaikutusten tiedonkulttuurit ovat levittaytyneet hyvinvoin-
tivaltion hallinnointiin. Yhteiskunnassa ja hyvinvointivaltiossa merkitykselliseksi
tulleen tietomuodon, arvioinnin, historiaa on aiemmin tarkasteltu vihiisesti. Koska
arviointi on tarttunut yhteiskunnallisiin kdytidntoihin sangen laaja-alaisesti, arvioin-
nin kokonaishistorian tarkastelu oli mahdotonta. T4sta syysta tutkimuksessa yritettiin
kehittdd osahistoriallista tarkastelutapaa vaikutusten arvioinnin ilmaantumiseen.
Tarkastelussa kdytettiin apuna ajankohtaisartikkeleita ja tutkimuksia sosiaalipoli-
tiikan tutkijoilta, joilla on ollut ldheistd tuntumaa hyvinvointipolitiikkojen toimin-
nallisiin yhteyksiin. Tarkoituksena ei ole kehitetyn jaottelun perusteella esittdd, ettd
yhteiskuntapolitiikan, sosiaalipolitiikan tai sosiaalityon tutkimuskdytannot ovat tai
niiden tulisi olla arviointia. Tarkoituksena ei ole myoskdin sanoa, ettei arvioinnin
asiantuntijuutta ole lainkaan olemassa.

Sosiaalipolitiikan ja sosiaalityon tutkimuksen vilitykselld yhteiskunnan muu-
tosta tarkastellen tutkimuksessa on osoitettu, ettd sosiaalipolitiikan vaikutusten
selvittdmiseen on vihitellen kehittynyt useita jarkeilytyylejd, joita vakiinnutetaan
institutionaalisin jérjestelyin. Jarkeilytyylit ovat muodostuneet hyvinvointivaltion
hallinnoinnin kéytidntojen yhteyteen, ja sosiaalipolitiikan tutkimus on joko tukea
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antaen tai kritiikkii esittden osallistunut niiden kehittimiseen. Tutkimuksessa on
samalla piirtynyt kuva siitd, miten yhteiskuntatutkijat ovat eri aikoina toimineet
vuorovaikutuksessa “yhteiskunnan” kanssa ja miten he ovat yhteiskuntaa ja omaa
toimintaansa siind jasentdneet. Vaikutusten kysymykset ovat osoittautuneet sosiaali-
politiikan tutkimukselle hankalaksi kahdessa mielessd. Yhtéiltd kysymys sosiaalipo-
lititkan vaikutusten tutkimisesta ja toisaalta kysymys sosiaalipolitiikan tutkimuksen
vaikutuksista ovat ndyttaytyneet pulmallisina. Tutkimuksessa on tosin rajauduttu
tarkastelemaan vain yhteiskuntatutkimuksen soveltavaa aluetta ja asiantuntijatyota,
jota toteutetaan esimerkiksi tutkimuslaitoksissa tai valittomasti hallinnon yhteydessa.
Silti tdllainen tarkastelu antanee perustaa pohtia yhteiskuntatieteiden aseman muu-
toksia yhteiskunnassa ja yhteiskuntatutkimuksen suhdetta kaikkialle laajentuneeseen
arviointiin.

Tiedonmuodostus edellyttdd sdilydkseen ja kehittydkseen institutionaalista vakiin-
nuttamista. Lisdksi tietokulttuurit ovat jossain méarin kuviteltuja yhteisojé (imagined
communities). Ne ovat mielikuvayhteis6jd, jotka muodostuvat uskomusten kautta ja
joita pitdd koossa usko niiden olemassaoloon. (Anderson 1983; Bauman 1996, 38.)
Téllaisen kuvittelun avulla ihmiset kirjoittavat itseddn sisddn tai ulkopuolelle suhteessa
joihinkin tietomuotoihin. Ihmiset kirjoittavat itsensd myos tieteeseen, tutkimusaloille
tai niiden ulkopuolelle. Namai ratkaisut eivit ole vain jokaisen omia valintoja, silld
muutkin toimijat tekevit samaa. Téllaista toimijoiden péittelyd voidaan kutsua ra-
janvetotyoksi (boundary work). Siind médritellddn tieteen ja ei-tieteen rajoja. Késite on
lahtoisin Thomas Gieryniltd (1999). Hinen mukaansa tiede voidaan ajatella kulttuuri-
seksi tilaksi, jonka rajat ja luonne mairittyvit yhteiskunnallisen toimintaympariston
perusteella. Rajanvetotyé merkitsee rajojen piirtimistd kartalle. Gierynin mukaan
voidaan erottaa kolme toimijoiden ryhmii. Ensinndkin on niitd, jotka rakentavat
kulttuurisia karttoja tiedollisen auktoriteettinsa edistimiseksi. Toiseksi on kartan
kéyttdjid ja kolmanneksi niitd, joihin tiedollisten auktoriteetin jakaminen vaikuttaa.
Toimijoilla on kartan piirtimisen tai kdyttimisen taustalla erilaisia padmairid ja
intressejd. Tutkijat saattavat esimerkiksi haluta varmistaa hankkeensa rahoituksen,
ja poliitikot voivat haluta paitoksille uskottavuutta.

Téllaisen pddttelyn varassa yhteiskuntatutkijat maérittelevit suhdettaan toisiin
tutkimusaloihin sekd politiikkaan, hallintoon, talouteen ja kansalaisten arkeen.
Tutkimuksen esimerkkeind kdytetyt tekstit ovat muodostuneet tilanteissa, joissa
tutkijat ovat ldheisessd yhteistyossd muiden yhteiskunnallisten toimijoiden kanssa.
Yhteiskunnallisten kdytintojen rajoilla saattaa piilld vaaroja, joten rajanvetotyd on
ollut myos tarkastelluissa esimerkeissd olennaista. Reino Salo "arvosteli” lastensuo-
jeluasiakkaiden elinoloja, mutta hdn kuvasi niukasti lastensuojelun organisointia,
tekijoitd, toimintatapoja ja menetelmid. Sirkka Laaksovirta kehitti ja tutki WHO:n
hankkeessa kuntoutussosiaalityotd lddketieteen asiantuntijoiden kanssa tehden ra-
jankdyntid tdmdn tietokulttuurin pétevyysideaalien suhteen. Tapani Purola, Kyosti
Urponen ja Harri Sintonen pohtivat sosiaalihallintoa varten, miten sosiaalihuollossa
voidaan tietdd toiminnan vaikuttavuudesta, ja mitd vaikutusten tietokdytdnndistd voi
seurata. He ehdottivat, ettd vaikuttavuuden arviointi ei sisally tutkimukseen muutoin
kuin ehka taloudellisen arvioinnin osalta. Arviointihaaste palautettiin takaisin sosiaa-
lihuoltoon. Kun tutkin vuorovaikutteisesti sosiaalitoimistojen asiakastyotd, yritin
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laheisyyden ohella pitdd rajaa tutkimuksen ja sosiaalitoimistojen kédytidntojen kesken.
Sosiaalipalvelujen laadun kehittamistd pohtiessaan sosiaalipolitiikan tutkijat hakivat
rajoja suhteessa uusmanageristisiin, yrityskulttuureista tulleisiin arviointisuuntauk-
siin. Riitta Haverinen haastatteli tutkimuksessaan hallinnon asiantuntijoita ottaen
etdisyyttd heiddn tietoonsa nihden. Asiantuntijakulttuureissa tehddin jatkuvasti
tdllaista rajankdyntid siitd riippumatta, millaisiin tiedonhankinnan menetelmiin
turvaudutaan.

Rajanvetotyon tulokset ilmenevit myos siind, miten tutkijat kuvaavat tieteenalansa
mahdollisuuksia. Sosiaalipolitiikan tutkimuksessa yleisemmin tapahtuneita kisitysten
muutoksia yhteiskunnasta ja tutkimuksen asemasta ilmentdd esimerkiksi seuraa-
vien nikemysten vertailu. Armas Nieminen kuvasi sosiaalipolitiikan tutkimuksen
ja hallinnoinnin kéytintojen suhdetta Sosiaalipoliittisen yhdistyksen jarjestamilld
sosiaalipolitiikan pdivilld vuonna 1980 puheenvuorossaan “Tieteen ja kdytinnon
suhteesta” seuraavasti:

”Sosiaalipolitiikkatieteen kohdealueeseen kuuluvat sosiaaliset ongelmat, niista
erityisesti sellaiset, jotka tavalla tai toisella, valitdmammin tai valillisemmin liittyvat
siihen yhteiskunnan toimintajdrjestelmdan, josta kdytetdan sosiaalipolitiikan tai
yhteiskuntapolitiikan nimitystd. Jo sana ”sosiaalinen ongelma” sisaltda sellaisen
merkitysvivahduksen, ettd siind on kysymys paitsi selvittelyd ja pohdintaa myos
ratkaisua vaativasta sosiaaliseen todellisuuteen kuuluvasta asiasta. Ndin sosiaali-
poliittista tutkimusta askarruttaa kaksi asianpuolta, nimittdin toisaalta sosiaalisen
ongelman tieteellinen tutkimus sindnsa, toisaalta kysymys ongelman ratkaisemises-
ta tai lievittdmisestd. Samantyyppinen kaksijakoisuus ilmenee yhteiskuntatieteissa
yleensdkin. Onhan sanottu, ettd jokainen yhteiskuntatieteilija on pohjimmiltaan
- enemman tai vahemman tietoisesti — myds yhteiskunnan uudistaja. Tallainen
kasitys yhteiskuntatieteiden niveltymisestd yhteiskunnalliseen kdytantdon on viime
vuosikymmenien kehityksen my6ta yha vain yleistynyt.” (Nieminen 1981, 7.)

Nieminen pohti puheenvuorossaan tieteen sisdisten ja ulkoisten tekijoiden merki-
tystd sosiaalipolitiikan tutkimukselle. Hinen mukaansa “kahden herran”, tieteen
ja kdytannon, palveleminen ja painotusten vaihtuminen on koko sosiaalipolitiikan
olemassaolon ajan saanut aikaan keskustelua tieteen tehtdviastd ja mahdollisesta iden-
titeettiongelmasta. (Nieminen 1981, 8.) Nieminen kisitteli kritiikkid, jonka mukaan
tutkimus oli tyytynyt vain selvittelemiin keinoja hallinnossa asetettujen tavoitteiden
saavuttamiseksi. Kun yhteiskuntasuunnittelun laajeneminen oli lisainnyt nditd pai-
neita, Nieminen pelkisi tilanteen haittaavan tutkimusta. Hin piti “sosiaaliteknistd”
tutkimusta ja selvitystoimintaa tarpeellisena, mutta sen tulisi tdyttdad tutkimustyon
kriteerit. Nieminen ehdotti vaihtoehdoksi kriittistd tutkimusta, joka ei jattaisi
“problematisoimatta ja analysoimatta myos sosiaalisten tavoitteiden seka vallitsevan
yhteiskunnallisen kdytinnon ja voimassaolevien toimintasiantojen mielekkyyttd ja
oikeaanosuvuutta.” Hian arveli, ettd hyvinvoinnin pitiminen sosiaalipolitiikan ylim-
pédnd tavoitteena voisi tukea tieteen ja kdytdnnon yhteyttd. (Nieminen 1981, 8-9.)
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Runsas kaksikymmenté vuotta myohemmin, vuonna 2003 ilmestyneessa sosiaali-
politiikan oppikirjassa ”Sosiaalinen politiikka” Tuula Helne esittelee sosiaalipoliittisen
tutkimuksen tehtdvid seuraavasti:

”Sosiaalipolitiikka ei ohjaudu mitenkadn vallitsevasta yhteiskuntajarjestelmastd,
vaan niiden valissa on ihmisia (tutkijoita, poliitikkoja, virkamiehia, tiedotusvali-
neiden edustajia, kansalaisia), jotka tulkitsevat aikaansa ja sen ongelmia omasta
nakokulmastaan. He luovat ja muotoilevat eli konstruoivat sosiaaliset ongelmat ja
riskit tietylla tavalla ja puhuvat niistd tietylld tavalla. Se miten he tdman tekevat,
vaikuttaa siihen, millaista sosiaalipolitiikka tulee olemaan. Niin myds se, mistd
vaietaan. On siis syytd kiinnittad huomiota siihen, miten sosiaaliset ongelmat ja riskit
madritelladn ja millaisia niitd koskevat ajattelu- ja puhetavat eli diskurssit ovat. Juuri
ne saattavat kertoa, mika sosiaalipolitiikan suunnaksi muotoutuu. Muun muassa
tallaisia asioita sosiaalipolitiikka tieteenalana tutkii.” (Helne 2003, 42.)

Helneen mukaan sosiaalipolitiikan tutkimuksessa tarkastellaan sosiaalipoliittista
toimintaa ja my0s vaikutetaan sithen — “tai ainakin koetetaan tehda niin”. Vaikutus
voi olla epédsuoraa, jolloin tieteen piirissd kdaydyt keskustelut valittyvit julkiseen ja
arkiseen keskusteluun. Kun vaikuttaminen on suoraa ja tavoitteellista, tutkimuksella
pyritdan vaikuttamaan harjoitettavaan politiikkaan, ja tutkijat voivat ottaa myos
kriitikon roolin. Tiedettd voidaan kuitenkin aina tulkita ja soveltaa monella tavalla.
(Helne 2003, 42.)

Niemisen ja Helneen kuvaukset siitd, miten sosiaalipolitiikan tutkimus liittyy
yhteiskuntaan, ndyttavit erilaisilta. Nieminen luottaa "kahden herran palvelemisen”
ongelmasta huolimatta tutkimuksen mahdollisuuksiin vaikuttaa sosiaalipolitiikan
suuntaan ja kykyyn vilittdd hyodyllisia tutkimustuloksia yhteiskuntaan, ldhinna
poliittis-hallinnolliseen paitoksentekoon. Helne jasentdd tutkimuksen ja yhteiskun-
nan suhdetta huomattavasti vilittyneempani. Niemisen kuvailema tutkija uudistaa
yhteiskuntaa, mutta Helneen luonnehtima tutkija on yhteiskunnan ja hyvinvointival-
tion tarkkailija ja niissd muodostuvien puhetapojen analysoija. Nieminen sisdllyttda
arvopadmadarid sosiaalipolitiikan tutkimukseen, mutta Helne ottaa niihin etdisyytta.
Nieminen luottaa tutkimuksen asiantuntijamahtiin, mutta Helne mainitsee tutkijoi-
den ohella muita tahoja, kuten poliitikot, virkamiehet, median ja kansalaiset, jotka
vaikuttavat sithen, millaiseksi sosiaalipolititkka muodostuu (vrt. Hinninen 1997).
Nieminen arvelee tutkimustulosten vilineellisen ja kisitteellisen hyodyntamisen
olevan mahdollista, mutta Helne arvelee hydodyntidmisen tapahtuvan yhteiskunnan
kulttuuristen ja vuorovaikutuksellisten prosessien vilitykselld. Nieminen hahmot-
taa yhteiskunnan, hyvinvointivaltion, politiikanteon ja hallinnoinnin yhtendiseksi,
valtiolliseksi kokonaisuudeksi. Helneen kisityksissd yhteiskunta ja hyvinvointivaltio
eivit ole yhden tahdon tai idean ohjaamia vaan muodostuvat monenlaisista, eri ai-
koina muodostuneista toiminta-alueista, toimijoista, instituutioista ja politiikoista
(vrt. Julkunen 2001b, 16).

Thomas Osbornen (2004, 433) kehittelemid jasentelyd kiyttden Niemisen kan-
nanotot ilmentavit “tieteellisen asiantuntijuuden neuvontamallia” ja Helneen nike-
mykset “tutkimuksellisen asiantuntijuuden verkostomallia”. Neuvontamallin mukaan
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tutkija vilittdd tutkimustuloksia ja tekee poliittis-hallinnolliseen paitoksentekoon
ehdotuksia, jotka voidaan toteuttaa “ylhailta alas”. Verkostomalli painottaa tiedon
vilityksen vuorovaikutuksellista ja prosessuaalista luonnetta ja viliintulevia tekijoitd,
kuten tiedotusvilineiden merkitystd. Sen mukaan yhteiskunnalliset muutokset voivat
toteutua myos “alhaalta ylos”, kansalaisten esiinnostamien kysymysten pohjalta.

Téssd tutkimuksessa on kuvattu sitd, miten yhteiskuntatutkijat ovat ryhtyneet
tarkastelemaan sosiaalipolitiikkaa myds arvioinnin yhteydessa. On mielenkiintoista,
miksi yhteiskuntatutkijat siirtyvit tunnustelemaan arvioinnin kasitteitd tai siirty-
vét arvioinnin asiantuntijoiksi. Sitd voisi analysoida yksilollisend ja yhteisollisend
rajanvetotyond, joka on aina monensuuntaista ja useiden toimijoiden yhtdaikaisesti
harjoittamaa. Usein viitataan siihen, millaisia intressejd arvioinnin asiantuntijoilla
on eriyttad alansa itsendiseksi professioksi tai asiantuntijakulttuuriksi (esim. Simola
& Rinne 2004; Suikkanen & Piirainen 1997). Voitaisiin mys kysy4, onko olemassa
asioita, joita yhteiskuntatieteistd halutaan ehkid sulkea ulkopuolelle arviointina.
Tietokenttien muotoutumisen yhteisolliset ja yksilolliset tekijdt eivit ole kuitenkaan
kovin kiinnostavia asioita pohdittavaksi.

“Arviointien kdyttiminen on usein keino tutkia sellaisia ongelmia, jotka muuten
jdisivit tutkimuksen ulkopuolelle”, lausahti Sirkka Laaksovirta (1982, 138) tutkimuk-
sessaan. Tdmad toteamus on mahdollista ottaa kdyttoon myos hieman yleisemmalla ta-
solla ja pohtia yhteiskunnan ja tieteen rakenteellisia muutoksia, joiden vuoksi joitakin
asioita on ehkad siirtynyt sosiaalitieteistd niiden ulkopuolella, arvioinnin diskursseissa
selviteltaviksi. Kokoan lopuksi yhteen joitakin ndkokohtia siitd, millaisista tekijoistd
johtuen sosiaalitieteistd on ehkd irronnut aineksia arvioinnin yhteyteen. Ne liittyvit
sekd tieteen ja yhteiskuntatieteiden ettd hyvinvointivaltion muutoksiin.

Ensimmainen, ehki jo ldhes itsestddn selvdnd pidetty muutos liittyy tutkimuk-
sen ja ei-tutkimuksen rajan himartymiseen. Bruno Latour (1993) katsoo modernin
viittaavan kahdenlaisiin kdytantoihin, kddntdmisen (translation) ja puhdistamisen
(purification) kdytantoihin. Kddntimisen seurauksena muodostuu hybridejd, joissa eri
ldhteistd tulevat elementit yhdistyvit, ja puhdistamisen kautta saadaan aikaan erillisid
ontologisia alueita. Tiedonmuodostuksen kdytant6ind tima merkitsee sitd, ettd on ole-
massa sekd erilaisia elementtejd ja rajoja rikkovaa, yhdistelevda tiedonmuodostusta ettd
eriyttivid ja raja-aitoja marittivid tiedonmuodostusta. Latourin mukaan modernin
konstituutiossa on ollut kyse ndiden kidytantojen toisistaan erottamisesta. Moderni sai
aikaan erottelun tieteellisen ja poliittisen esitystavan ja toiminnan kesken. Toisaalta
modernia, tieteen ja yhteiskunnallisen vallankdyton toisistaan erottavaa maailmaa
ei hinen mielestddn ole ollut koskaan olemassakaan. Latourin mielestd nédiden tie-
donmuodostuksen kiytdntojen tulisi pysya toisistaan riittavén erillisind sdilydkseen
tehokkaana. Kdytannossd ne ovat yhd enemmin alkaneet kietoutua toisiinsa.

Yksittdiset toimijat tekevit rajanvetotyotd, mutta institutionaalisessa mielessa
tieteen ja “yhteiskunnan” rajankdynnistd on tullut mutkikas asia. Harry Rednerin
mukaan 1900-luvulla tédrkeitd ajatussuuntia, sosialismia, positivismia ja pragmatis-
mia, yhdisti luottamus tieteeseen yhteiskunnallisten kdytantojen ohjauksessa. Niilld
kaikilla on ollut merkitysta poliittista padtoksentekoa ja suunnittelua tukevan tiedon-
muodostuksen kehitykselle. 1960- ja 1970-luvuilla toivottiin tieteen avulla voitavan
vihentdd yhteiskunnallisten kdytidntojen eparationaalisuutta. Tiedettd pidettiin
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rationaalisena toimintana, jonka uskottiin ohjaavan yhteiskuntien kehitysté poliit-
tisista, uskonnollista ja muista auktoriteeteista vapaaseen ja jarkiperdiseen suuntaan.
Hieman paradoksaalisesti tieteen edellytettiin olevan vapaata politiikasta, mutta
politiikka haluttiin tehda riippuvaiseksi tieteestd. (Redner 2001, 515-517.) Anthony
Giddens (1995b, 251) katsoo, etti tieteen arvovaltaa, joka aikanaan teki siitd omanlai-
sensa tradition, voitiin suojella niin kauan kuin oli olemassa tekijoitd, jotka erottivat
tieteellisen asiantuntemuksen maallikoiden tietimyksestd. Bruno Latour (1999, 20)
kuvaa t4td muutosta siirtyména tieteen kulttuurista tutkimuksen kulttuuriin. Tieteen
kulttuuri oli viiledd, neutraalia ja etdistd. Tieteen otaksuttiin kykenevdn tuottamaan
objektiivista ja luotettavaa tietoa, ja sen tulosten toivottiin lisddvin yhteiskunnallista
varmuutta ja hillitsevdn erimielisyyksid. Tutkimuskulttuuria luonnehtii kaikenlainen
epdvarmuus, paneutuvuus ja riskialttius. Tutkimustulosten hyodyntimisen huo-
mataan olevan sattumanvaraista. Kun tuloksia kiytetddn, ne voivat enemménkin
synnyttdd yhteiskunnallisia ristiriitoja kuin lieventdd niita.

Ulrich Beckin (1992) mukaan linsimaisten yhteiskuntien “ensimmadisessd mo-
dernissa” tutkimustulokset tuotettiin tieteessd ja vilitettiin “ylhdaltd alas”, tieteestd
politiikan, hallinnon ja arkielimin kiytdntoihin. Refleksiivinen tieteellistyminen
merkitsee sitd, ettd tiedon soveltaminen on autonomisoitunut. Siitd johtuen paikat
ja osallistujat tiedonmuodostukselle ovat muuttuneet. Poliitikot, yrityselama ja jul-
kinen sektori ovat sisdllyttineet kriittisen reflektion ja tiedonmuodostuksen omaan
toimintaansa. Yhteiskunnan eri toiminta-alueille kehittynyt tiedonmuodostus on
ollut tieteiden tukemaa ja tuottamaa. Tassd mielessé se on ollut osoitus niiden aikaan-
saannoksista ja menestyksesta. T4lld hetkelld voitaisiin kuitenkin puhua mieluummin
tiedonmuodostuksen heteronomisoitumisesta, silld erilaiset tietomuodot ja niitd va-
kiinnuttavat instituutiot ovat tulleet voimakkaasti riippuvaisiksi toistensa vallasta.

Tiedonmuodostuksen heteronomisoitumista on jidsennetty puhumalla kahdes-
ta tiedontuotantomallista. Helga Nowotny, Peter Scott ja Michael Gibbons (2004)
kayttavat kdsitettd transgressiivisyys tarkoittaen silld tieteen ja yhteiskunnan yhteis-
evoluutiota. He ldhtevit siitd, ettd tiede, yhteiskunta ja hyvinvointivaltio ovat menet-
tdneet aiempia sisdltojddn, jolloin niiden rajat ovat himartyneet. Kompleksisuuden
lisddntyessd yhteiskuntiin on muodostunut uudenlaisia, avoimia tiedontuotannon
jarjestelmid. Valtion aseman heikentyminen, globalisaatio, poliittinen ja hallinnol-
linen desentralisaatio, markkinaistuminen, uusien tietoteknologioiden kehittyminen
sekd kansallisvaltioiden rajat ylittavit yhteiskuntien yhteiset huolenaiheet ovat olleet
uudenlaista tiedonmuodostusta eteenpdin vievid voimia. Tdssd kehityksessa tiede ja
tutkimus ovat levittdytyneet uusille alueille, ja tutkimuksellisia elementtejd on alettu
sisdllyttdd yhd useammanlaisiin toimintoihin. Toisaalta yhteiskunta on intresseineen,
tuottavuusvaateineen, liike-eliméin oppeineen seki uusine tietotarpeineen tullut tie-
teeseen, yliopistoihin ja tutkimuslaitoksiin. Kun pyrkimykseni on luoda yliopistojen,
yrityselimin ja politiikan aiempaa kiintedmpi suhde, myos yliopistollisessa tutki-
mustoiminnassa ovat lisddntyneet paineet kehittda tutkimusta soveltavaan suuntaan.
Yliopistojen asema instituutiona on muuttunut, kun niiden rinnalle on muodostunut
uudenlaisia tietoa tuottavia, valittdvid ja hyodyntévid organisaatioita. Vihitellen ra-
jankdynti sen suhteen, mikd on tutkimusta ja mikai ei, on kdynyt epaselviksi.
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Tutkijaryhmai kehitteli alun perin tdmiankaltaisia ajatuksiaan vuonna 1994 il-
mestyneessd julkaisussa The new production of knowledge”, (Gibbons ym. 2004).
Siini he kuvasivat yliopistollisen tieteenalakohtaisen tutkimuksen (Mode I) rinnalla
toteutuvaa, toista tiedontuotannon mallia (Mode 2). Siini tieto tuotetaan vilittomasti
hyodyntdmisymparistoissddn eiki tieteenalojen mukaan jarjestiaytyneissa tutkimus-
yhteisoissd. Tiedontuotannolle on ominaista transdisiplinddrisyys, joka tarkoittaa
enemman kuin tieteenalojen yhteistyotd, silld tiedonmuodostuksessa hyodynnetdan
monenlaista tietoa kdytainnon kokemuksesta alkaen. Tiedonmuodostuksen onnistu-
misen kannalta ydinkysymys on, miten siind otetaan kdyttoon ja sovitetaan yhteen
tiedollisia elementtejd. Télld tavoin muodostunut tieto ei kumuloidu samanlaisin
mekanismein kuin tieteenalakohtainen tieto. Tiedon tuottajien pitevyydet eivit ole
tarkoin madadriteltyjd, ja kansalaisten tieto ja kokemukset voivat tulla tirkeiksi. Tie-
dontuotannon toteutusymparistot vaihtelevat, ja virtuaalisten toimintaympéristdjen
merkitys korostuu. Tietoa tuottavien yhteisojen rajat ja jasenyydet kdyvit epaselviksi.
Miltei kuka tahansa kiinnostunut voi osallistua tiedon tuottamiseen tai ainakin
hyodyntéa sitd. Téllaisen tiedonmuodostuksen laatukriteerit ovat melko epidselvii.
Kirjoittajat puhuvat sosiaalisesti jaredstd tiedosta, mutta on epavarmaa, miten tiedon
koettelu tapahtuu kdytannossa.

Tutkijaryhmin julkaisuista on kdyty Suomessakin keskustelua. Tiedontuotan-
tomallien olemassaoloa ja eriytymisti ei ole kiistetty, mutta niiden historiallisesta
ilmaantumisesta on erilaisia kasityksid. Keskustelu on painottunut siihen, miten
“yhteiskunnan” vaatimusten tulo tieteeseen on muuttanut yliopistollisen tutkimuksen
luonnetta. (Allardt 2002; Niiniluoto 2002; Tuunanen 2004.) Vihemmin on pohdittu
sitd, miten tiedonmuodostuksen autonomisoituminen ja heteronomisoituminen
ilmenevit “yhteiskunnassa”.

Arvioinnin ilmaantuminen hyvinvointivaltion hallinnoinnin kiintedksi osaksi
voidaan ndhdi tiedonmuodostuksen autonomisoitumisen ja heteronomisoitumisen
yhdeksi seuraukseksi. Jailkimmadisen tiedontuotantomallin (Mode 2) avulla on helppoa
luonnehtia arvioinnin kiytint6ja. Tama ei ole ihmeteltavii, silld tutkijaryhmi on
kayttinyt auditointia esimerkkinid yhteiskuntaan levinneestd uudenlaisesta tiedon-
muodostuksesta. Siten arvioinnin tieto tuotetaan sielld, missd se miltei valittomasti
hyédynnetddn. Tiedonmuodostus ei ole tieteenalakohtaista vaan siind yhdistellddn
monenlaisia tietoaineksia. Tiedon hankintaan osallistumiselle ei ole pitevyysvaati-
muksia vaan se on sdddetty jopa lakisditeiseksi velvoitteeksi. Tiedonmuodostuksen
organisatoriset rakenteet ovat vaihtelevia ja usein projektikohtaisia. Toimijoiden tili-
velvollisuuden valvonta on kaiken ytimessi, ja arviointitiedon pétevyydestd sopimisen
mekanismit ovat epéselvit. Hyvinvointivaltion politiikanteossa ja hallinnoinnissa
luotetaan lisddntyvisti toimijoiden omaan tietoon, jolloin tutkimustiedon hyédyn-
timisen ongelma on voinut ehkd lieventyd. Sen sijaan se saattaa olla muuntumassa
edellisessd luvussa kuvattuun tapaan tiedon pitevyyden ongelmaksi.

Toiseksi vaikutusten arvioinnin diskurssit levisivit Suomessa samanaikaisesti
hyvinvointivaltion suunnanmuutoksen kanssa. Arviointi otettiin laajaan kayttoon
julkisen talouden supistamisen pyrkimysten yhteydessd, markkinaehtoisuuden li-
sddntyessd ja uusliberalistisen hallinnoinnin kdyttoonoton myota. Hyvinvointivaltion
muutokset eivit voi olla heijastumatta myos yhteiskuntatutkimukseen. ”Puhdas”
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tiede ymmirretddn tieteeksi, joka voi kehittyd oman sisdisen logiikkansa perusteella
(Bourdieu 2004, 2). Yhteiskuntatieteet eivit ole tainneet olla koskaan tilanteessa, jossa
tdllainen omalakinen kehitys olisi ollut mahdollista. Bjorn Wittrockin (1989, 499)
mielestd yhteiskuntatutkimuksen hyodyntamisté kisittelevissd keskustelussa on oltu
harhateilld, silld siind on tarkasteltu asioita vain lyhyelld aikavililld. Historiallisesti
tarkastellen yhteiskuntatieteet, “yhteiskunta” ja moderni hallinto ovat kehittyneet
kiintedssd vuorovaikutuksessa toisiinsa, ja ndistd suhteista on aiheutunut valtion,
politiikan, hallinnon ja tieteen muutoksia.

Suomen talouden kehitystd kuvataan menestystarinana. Kehityksen kdantopuolena
ndyttdd olevan, ettd yhteiskunta on vihitellen lohkoutunut valtioldhtoisen, sosiaalisen
intressin ympdriltd kahteen osaan. Toisen osan muodostaa globaali kilpailutalous ja
sen ketteradsti liitkkuvat toimijat ja toisen huono-osainen, kansallisvaltioon kiinnitty-
nyt, palkkatyon ulkopuolella eldvi viesto (vrt. Kettunen 2006, 255). Yli puolen mil-
joonan kansalaisen tiedetdin eldvin tdlld hetkelld Euroopan unionin miirittelemin
koyhyysrajan alapuolelle jadvin tuloin, mutta tdma tieto ei endd hitkdhdyta ketdan.
Sosiaalisen tiedon alueella on ehki tapahtunut samankaltaista lohkoutumista. Kansa-
laisten hyvinvoinnin tukemisen tietoa pidettiin hyvinvointivaltion suunnitteluvaltai-
sen kehittdmisen aikoihin valtiollisen politiikan, hallinnon, tydmarkkinajérjestojen,
tutkijoiden ja asiantuntijoiden asiana. Tédllainen ajattelutapa on murentunut seka
globaalin talouden kehittymisen ettd kansalaisyhteiskunnan muutosten seuraukse-
na. Kansalaiset kannattavat hyvinvointivaltiota, ja he ovat myos tietoa tuottavia ja
kéyttivid subjekteja. Charles Taylorin kuvailemassa "suoran paasyn yhteiskunnassa”
oppisivistyneisto tai virkamiehisto ei voi endd toimia samalla tavoin huono-osaisten
puolestapuhujina kuin sosiaalipolitiikan tutkimuksen alkuvaiheessa. Arvioinnin
diskursseja, kisitteitd ja kdytantojd ndyttdd muodostuneen hyvinvointivaltion toi-
mintayhteyksiin yhtdiltd kansalaisten arkielamaille ldheisend, vuorovaikutteisena ja
paikallisena tiedonmuodostuksena ja toisaalta globaalin kilpailutalouden sanelemana
tiedonmuodostuksena. Kummatkaan suunnat eivit ole helppoja haasteita sosiaali-
tieteille. Yhteiskuntatutkijat ovat vilittdneet jonkin verran tiedollista tukeaan ensin
mainitulle tietomuodostuksen suunnalle. Globaalin kilpailutalouden aikaansaamien
tietomuotojen suhteen on epidselvdd, miten yhteiskuntatutkimus etsisi oman paik-
kansa suhteessa niihin. Yksi ratkaisu on ollut, ettd yritetdan maaritelld hyviksyttavan
ja arveluttavan tiedon rajoja. Tami ilmenee esimerkiksi pohdinnoissa yhteiskunta-
tieteellisen arviointitutkimuksen ja "arviointiteollisuuden” eroista (Simola & Rinne
2004) tai yrityksissi erotella “kriittistd arviointia” ja muunlaista arviointia toisistaan
(Kivipelto 2006). Seki globaalin kilpailutalouden tiedon ettéd kansalaisten arkitiedon
merkityksen vahvistuminen on lisinnyt arvioinnin diskursseja.

Kolmanneksi heteronomisoitumisen ja transgressiivisyyden kisitteet kuvaavat
hyvin yhteiskunnallisten instituutioiden ja niiden tietokdytdntdjen muutosta ja
keskindisen riippuvuuden vahvistumista. Tutkimuksen johdannossa mainitun, Bob
Jessopin kuvaileman heterarkkisen hallinnan alue kasvaa yhteiskunnassa ja hyvin-
vointivaltion hallinnoinnissa. Markkinoiden, julkisen ja kansalaisyhteiskunnan
rationaalisuutta joudutaan sovittamaan toisiinsa eri tavoin kuin aiemmin. Globaali,
valtiollinen ja paikallinen ovat toisistaan riippuvaisia asioita, mitd késitteen “glokaali”
ilmaantuminen kuvastaa. Tdstd syystd yhteiskunnallisia ilmioitd ei voi tutkia “puh-
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dasoppisesti”. Mitd tehokkaammin globaalissa tietoyhteiskunnassa hyodynnetdin
tietoa ja mitd enemmain tietokulttuurit ovat vuorovaikutuksessa keskeniin, sen
ihmeellisempii tiedollisia kohtaamisia ja sulautumisia tapahtuu. Kuvatuissa tapaus-
esimerkeissd sosiaalipolitiikan tutkijat yrittivit saada selkoa pienituloisten yksinhuol-
tajaperheiden arjesta, koettivat saada kisitystd hermeneutiikasta lddketieteellisessad
asiantuntijaympéristossd ja padtyivat miettimddn laatusitoumusten ja Total Quality
Managementin hyodynnettavyyttd kunnissa. Uudet tiedolliset kohtaamiset muodos-
tuvat erilaisten hallinnan rationaalisuuksien kohtaamisista. Niistd ehkd muodostuu
epdselvid asioita, joita kdsitellddn arvioinnin diskursseissa.

Neljanneksi hyvinvointivaltion suunnanmuutoksessa tutkijat ovat empiirista
tutkimusta tehdessddn paityneet tarkastelemaan yhd useammin sosiaalipolitiikan
karsinnan ja tehostamisen kysymyksid seka tyoskentelemadn edellisessd luvussa ku-
vatun asiamiestilanteen kaltaisissa vaikuttavuushallinnan rakenteissa. Tutkimusten
teossa on kyse jopa kaksinkertaisesta vaikuttavuushallinnasta, silld vaikuttavuus-
tutkimusten tulee olla yhteiskunnallisesti vaikuttavia. Sosiaalipolitiikan rajaamisen
pyrkimykset heijastuvat aihepiireihin, joista yhteiskunnassa halutaan tutkimustietoa.
Hyvinvointivaltion uudelleenmuotoilun vuoksi vaikuttavuustiedolle on tullut lihes
huutava kysynta. Téllaista tutkimusta ja selvitystyotd halutaan tdlld hetkelld rahoittaa.
Uudistusten ja toimintojen vaikutuksia kasittelevit tutkimukset ovat kuitenkin usein
lohdutonta tyotd ja surullista luettavaa. Tutkimuksissa esitetddn enimmikseen alaku-
loisia nakymid kansalaisten hyvinvoinnin myonteisten muutosten mahdollisuuksista
jo siksi, ettd alun perin uudistuksiin ja hankkeisiin on viritetty kustannussédéstojen
aikaansaamisen tai yhteiskunnallisten vastuiden muille toimijoille vierittimisen
pyrkimykset. Sosiaalipolitiikan karsinnan ja tehostamisen tiedonhaluista ldhtenytta
tutkimustyotd tehdddn usein arviointitutkimuksina.

Viidenneksi kysymykseen siitd, miten sosiaalipolitiikan tutkijat voivat toimia ja
vaikuttaa yhteiskunnassa, ei koskaan muodostune tdysin tyydyttévid vastauksia. Kyosti
Urposen (1979b, 27-29) mukaan sosiaalipolitiikan tutkimuksen vaikeutena on se, ettd
alan tieteellinen tyoskentely on aina sidoksissa yhteiskunnallisiin pyrkimyksiin (vrt.
Kuusi 1963). Yhteiskuntapolitiikan tai sosiaalipolitiikan tutkimuksen peruskysymys ei
ole, osallistuako vai ei yhteiskunnalliseen hallintaan. Kyse on pikemminkin tavoista,
joilla osallistutaan. Asko Suikkanen (2003) luonnehtii suomalaisten yhteiskuntatie-
teiden kehitystd vihittiiseksi irrottautumiseksi rakennefunktionalismin, valtiokes-
keisyyden jalaajenevan modernin ldhtokohdista. Heikki Wariksesta Erik Allardtiin ja
Pekka Kososeen yhteiskuntatieteissd on painotettu hyvinvoinnin jarjestelmalahtoisia
tarkastelutapoja. Niissé yksilot on mielletty sosiaalipolitiikan kohteiksi, mutta heiddn
aktiivinen panoksensa sosiaalipolitiikan ja oman hyvinvointinsa tuottajina on jétetty
vihemmaille huomiolle.

Yhteiskunnan muihin toimijoihin katsetta ja yhteistyotd suuntaavat tutkimuskay-
tdnnot ovat kuitenkin epidvarmoja ja riskialttiita. Arviointitutkimusten tekeminen
merkitsee tutkijalle suoraa padsya hyvinvointipolitiikkojen sdilyttimista, kehittaimista
ja karsintaa koskevien kamppailujen kentille. Olisiko silti mahdollista, ettd sosiaali-
polititkan uudistamiseen tai puolustamiseen pyrkivai, toimijaldhtoistd sosiaalitut-
kimusta olisi siirtynyt arvioinnin diskursseihin? Sosiaalipolitiikan tutkimuksessa
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on viime aikoina ehki sosiologian tavoin enimmikseen karteltu yhteiskunnalliseen
vallankdyttoon osallistumista (vrt. Julkunen 2003b).

Ei ole oikeita vastauksia sithen, missd mddrin yhteiskuntatutkija voi kiinnittda
itseddn yhteiskunnan kehittdmisen pyrkimyksiin. Zygmunt Bauman (1987) on esit-
tinyt, ettd tutkijoiden tulisi sdilyd yhteiskunnan ilmitiden tulkkeina” eiki osallistua
muutosten aikaansaamiseen “lainsddtdjind”. Bauman ei kiinnitd huomiota siihen,
ettd tulkit ja lainsddtdjat voivat olla toisilleen tarpeellisia. Eino Kuusen ikivanha ohje
yhteiskuntatutkijan “kahdesta musteesta” on erilainen. Sen mukaan on oleellisinta
ymmartdd, millaiseen tiedejarkeen eri tilanteissa turvaudutaan. Kuusen kirjoitusten
jilkeen muodostunut tyonjako yliopistollisen tutkimuksen ja muiden tahojen, kuten
tutkimuslaitosten, soveltavan tutkimuksen kesken kuvastaa kahden musteen toi-
mintatavan vakiintuneisuutta sosiaalitieteissd. Myos arviointitutkimukset saattavat
ilmentdd yhteiskuntatutkijoiden toista tulostustapaa, kdytannollistd ja politiikka-
suuntautunutta otetta.

Kuudenneksi tutkimuksen alussa mainittiin, ettd hyvinvointivaltio ja sosiaalinen
ovat menettdneet sananvaltaansa. Sosiaalinen kysymys, sosiaalialan tyontekijit,
sosiaalipolitiikan tieteenala ja sosiaalipolitiikka polititkkana ovat kdyneet lapi muodon-
muutoksen. Kun sosiaalipolitiikka toteutuu lisidntyvésti markkinoiden vilitykselld,
se voi ndyttdd jopa kadonneelta. (Hdnninen 1997.) Globaalissa kilpailutaloudessa
puhutaan arvioinnin kielelld, joten myds yhteiskuntatutkijat tutkiskelevat niita ka-
sitteitd. Jopa eri tutkimusalojen kesken ndyttdd olevan mahdollista puhua arvioinnin
sanastoihin turvautuen. Muutenhan arvioinnissa ei oltaisi niin nopeita kehittelemain
uusia lihestymistapoja. Kuten aiemmin on mainittu, Theodore Porter (1995) arvelee
tilastojen toimineen politiikan, hallinnon ja tutkimuksen vuorovaikutuksen mahdol-
listajana. Yhteiskuntasuunnittelun diskurssi loi samalla tavoin edellytykset yhteiskun-
nalliselle vuoropuhelulle. On mahdollista ajatella arviointia muutoinkin kuin vain
hallinnoinnin tietomuotona. Sitd voisi yhtd hyvin pitdd jonkinlaisena vuoropuhelun
vilineend markkinoiden, politiikan, hallinnon, tutkimuksen ja kansalaisten intressien
yhteensovittamisessa sekd luottamuksen kysymysten kisittelyssa.

Kisitteilld vaikutetaan maailman tapaan toimia. On harmillista, ettd vaikutta-
vuusyhteiskunta ei sisdlld myonteistd muutosvoimaa. Vaikutuksia tultaneen selvit-
tdmddn niin kauan kuin on olemassa yhteiskuntapolitiikkaa tai sosiaalipolitiikkaa,
silld vaikutusten jarkeilytyylit ja teknologiat liittyvit oleellisesti hyvinvointipolitiik-
koihin sisdltyvin tiedollisen epavarmuuden hallintaan. Vaikuttavuus on kuitenkin
saanut merkillisen paljon sananvaltaa yhteiskunnassa ottaen huomioon, etti se on
tyhja kidsite. Vasta kun tiedustellaan sitd, millaisten pyrkimysten valossa jokin yh-
teiskunnallinen kdytanto on vaikuttava, kisite tulee tirkeédksi. Hyvinvointivaltiolli-
nen hallinta tuotoksista ja vaikutuksista kisin padtynee aikaa myoten umpikujaan.
Pahimmillaan sen seurauksena yhteiskunnassa ei endd muisteta, tiedetd tai kyetd
sopimaan siitd, mitd tarkoituksia varten hyvinvointivaltion toiminnot, palvelut ja
etuudet ovat ylipditansi olemassa.

Vaikuttavuusyhteiskunta on tosin vain keksitty kisite, joka mahdollisti hyvin-
vointivaltion muotoilussa syntyneiden tiedon arkistojen kaivelun. Vaikuttavuusyh-
teiskunta ei sovellu yhteiskuntamalliksi, josta kannattaisi tehdd todellisempi kuin
todellinen. Vaikuttavuusyhteiskunta ei tarvitse sananvaltaa.
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