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Tiivistelma

Tapani Kauppinen. Kuntien tulevaisuus haltuun : Ennakkoarvioinnin soveltamiseen
vaikuttavat tekijit lautakuntapiitoksissi. Terveyden ja hyvinvoinnin laitos (THL).
Tutkimus 67. 209 sivua. Helsinki, Finland 2011.

ISBN 978-952-245-520-8 (painettu); ISBN 978-952-245-521-5 (pdf)

Tutkimuksen kohteena on selvittid ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioinnin
soveltuvuutta kunnalliseen pddtoksentekoon. IThmisiin kohdistuvien vaikutusten ar-
vioinnissa tarkastellaan paitoksenteon yhteydessd padtoksen vaikutuksia eri ihmis-
ryhmien hyvinvointiin ja terveyteen. Toiminta integroi erillisid ennakkoarviointeja,
jotka ovat lahtokohdiltaan ja toimintatavoiltaan hyvin erilaisia ja osin vastakkaisia.

Ennakkoarvioinnin soveltuvuuteen vaikuttavia tekijoita tarkastellaan kunnal-
lisen péitoksentekoympiriston, paitoksenteko- ja valtateorioiden seki sosiaali- ja
terveysalan nakokulmista. Soveltuvuutta tarkastellaan myos toiminnalle asetettujen
yleisten tavoitteiden kautta; pddtoksenteon tukeminen tiedolla, prosessin avoimuu-
della sekd hyvinvoinnin ja terveyden nikékulmien esiintymisella.

Tutkimuksessa kehitettyd ennakkoarvioinnin mallia on sovellettu ohjelmien ja
strategioiden valmisteluun seki lautakuntapditosten vaikutusten arvioimiseen. En-
nakkoarvioinnin soveltuvuutta testattiin kymmenessd kunnassa ja kuntayhtymin
sivistys-, sosiaali-, terveys- ja ympiristotoimialojen padtosten valmistelussa, kehitta-
vdn prosessiarvioinnin perinteeseen liittyen ja toimintatutkimuksen keinoin.

Tutkimuksen osajulkaisuissa selvitettiin ihmisiin kohdistuvien vaikutusten ar-
vioinnin ndkyvyyttd suunnitelmien ja ohjelmien ympéristovaikutusten arvi-oinnis-
sa, millainen on tavanomainen ennakkoarviointi laadun ja vaikuttavuuden niko-
kulmista, kuinka tutkittava malli eroaa vastaavista ulkomaisista malleista ja mitka
tekijit edistdvit tai heikentdvit toimintatavan kiyttdonottoa lautakuntapiitosten
tukena.

Tulosten mukaan soveltuvuuteen vaikuttavat kunnan kulttuuriset, organisato-
riset sekd ammatilliset tekijat. Normatiivisella tasolla tulevaisuusorientaatio, l4pina-
kyvyyden ja moniarvoisuuden hyviksyminen ja kunnan ennakkoarviointia tukevien
rakenteiden olemassaolo vaikuttavat merkittidvasti ennakkoarvioinnin kiyttoonot-
toon. Strategisella tasolla tarvitaan poliittinen tuki toiminnalle sekd muutosjohta-
juutta. Operationaalisella tasolla tydntekijoiden nikemys omasta roolista ja yhteisen
tyon kohteesta ovat merkittdvia tekijoitd. Ennakkoarvioinnin tiedottaminen ja kou-
luttaminen auttavat liittdiméén toiminnan piivittdiseen tyohon.

Avainsanat: arviointi, ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi, kunnallinen pdi-
toksenteko, sosiaalisten vaikutusten arviointi, terveysvaikutusten arviointi.

Kuntien tulevaisuus haltuun THL — Tutkimus 67/2011 7



Sammandrag

Tapani Kauppinen. Kuntien tulevaisuus haltuun : Ennakkoarvioinnin soveltami-
seen vaikuttavat tekijit lautakuntapaitoksissi [Kontroll 6ver kommunernas fram-
tid: Faktorer som paverkar tillimpningen av forhandsbedémning vid nimndbe-
slut]. Institutet for halsa och vilfird (THL). Forskning 67. 209 sidor. Helsingfors,
Finland 2011.

ISBN 978-952-245-520-8 (tryckt); ISBN 978-952-245-521-5 (pdf)

Studien fokuserar pa en form av férhandsbedémning, dvs. bedomning av konse-
kvenser f6r manniskan. Bedomningen av konsekvenser for manniskan gér ut pa att
granska hur ett beslut som fattas i kommunen péverkar hilsan och vilfirden i oli-
ka befolkningsgrupper. Studien syftar till att utreda vilka faktorer som paverkar till-
limpningen av denna bedomning i det kommunala beslutsfattandet.

De faktorer som paverkar forhandsbedémningens limplighet granskas med ut-
gangspunkt i den kommunala beslutsmiljon, besluts- och maktteorier och social-
och hilsovarden.

Den modell for forhandsbedémning som utvecklats inom studien tillimpas for
att pa forhand bedéma effekterna av program, planer och nimndbeslut. Férhands-
bedémningens limplighet testas inom bildnings-, social-, hélsovards- och miljovi-
sendet i elva kommuner eller ssmkommuner. Studien har genomforts med hjilp av
aktionsforskningens metoder i enlighet med utvecklande processutvirdering.

I studiens artiklar klarlidggs hur bedomningen av konsekvenser for mianniskan
kommer till uttryck vid bedémningen av planernas och programmens miljo-konse-
kvenser och hur en sedvanlig forhandsbedomning ser ut nir det géller kvalitet och
effektivitet. Dessutom granskas hur den undersékta modellen avviker frin motsva-
rande utlindska modeller och vilka faktorer som frimjar eller himmar inforandet
av metoden som stod fér namndbeslut.

Resultatet visar att kommunens kulturella, organisatoriska och professionella
faktorer paverkar bedomningens limplighet. Kommunens framtidsorientering, det
faktum att man accepterar transparens och virdepluralism och uppfattningen om
den egna rollen i arbetet med att frimja hilsa och vilfird ar kulturella faktorer som
avsevirt paverkar inforandet av forhandsbedomning. Organisatoriskt sett behovs
strukturer som stodjer forhandsbedémning, férandringsledning och en formaga att
identifiera foremaélet for det gemensamma arbetet mellan olika forvaltningsomra-
den. Ur ett professionellt perspektiv kan information och utbildning om férhands-
bedomningen bidra till att metoden integreras i det dagliga arbetet.

Nyckelord: forhandsbedomning, ex ante, bedémning av sociala konsekvenser, be-
domning av hilsoeffekter, kommunalt beslutsfattande, nimnder
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Abstract

Tapani Kauppinen. Kuntien tulevaisuus haltuun : Ennakkoarvioinnin soveltamis-
een vaikuttavat tekijit lautakuntapaitoksissd [Taking charge of the municipalities’
future: factors in municipal committee decisions that influence the application of ex
ante assessment]. National Institute for Health and Welfare (THL). Research 67. 209
pages. Helsinki, Finland 2011.

ISBN 978-952-245-520-8 (printed); ISBN 978-952-245-521-5(pdf)

Research focuses on one specific application of ex ante assessment, Human Impact
Assessment (HulA). HulA considers the effect that decisions made in municipal
planning will have on human health and wellbeing. The purpose of this study is to
examine the factors that influence the application of HulA in municipal decision-
making.

Factors that influence the applicability of ex ante assessment were examined
from the perspectives of the environment in which municipal decisions are made,
theories on decision-making and power, and the social welfare and health care sector.

The method of ex ante assessment developed within the study was applied
to the assessment of the impact of programmes, plans and decisions by munici-
pal committees. The applicability of ex ante assessment was tested in the education,
environment, social and health sector of eleven municipalities or joint municipal
boards. The study was implemented through action research, with close connections
to the tradition of developmental process evaluation.

The articles that form part of the study examine the visibility of HulA in the
context of environmental impact assessment of plans and programmes. Further, the
study examined the ways in which the studied model in Finland is different from
corresponding models in other countries and what factors promote or undermine
the introduction of ex ante assessment in support of decision-making by munici-
pal committees.

The results show that the applicability of HuIA is influenced by cultural, organ-
isational and professional factors within the municipality. Cultural factors which ex-
ert an influence on whether ex ante assessment is introduced include the munici-
pality’s future vision, its acceptance of transparency and pluralism, and its view of
its own role in promoting welfare and health. In organisational terms, structures in
support of ex ante assessment are needed, along with change management and a
clear vision of the shared goal of the work done within all administrative sectors. In
professional terms, it is easier to adopt ex ante assessment as an element of day-to-
day work routines if information and training are provided about this assessment
method.

Keywords: ex ante assessment, social impact assessment, health impact assessment,
municipal decision-making, municipal committees
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1 Johdanto

1 Johdanto

1.1 Tutkimuksen tausta

Voiko tulevaisuuteen vaikuttaa?

Tédmin tutkimuksen lahtooletuksena on, ettd tulevaisuuteen voi vaikuttaa. Ajatus on
sekd sisddnrakennettu useissa tissi tutkimuksessa tarkasteltavissa lihestymistavois-
sa ettd selvisti julkilausuttu tutkimuksen kohteessa, tehtdessa lautakuntapddtoksia.
Sisdanrakennettuna tulevaisuuteen vaikuttaminen liittyy hyvinvoinnin ja terveyden
edistimiseen, tulevaisuuden tutkimukseen ja keskusteluun vallasta ja paatoksiin vai-
kuttamisesta. Julkilausuttuna padmaarana tulevaisuuteen vaikuttaminen nakyy teh-
tdessd padtoksid, joilla halutaan toteuttaa tiettyd poliittista tavoitetta tai vihintddn-
kin varautua ennakoituun tulevaisuuteen.

Tulevaisuuteen voi asennoitua usealla eri tavalla; passiivisesti, reaktiivisesti,
preaktiivisesti tai proaktiivisesti. Proaktiivinen toiminta on tarpeen, jos halutaan ak-
tiivisesti vaikuttaa tulevaisuuteen. Taimin tutkimuksen kohteena olevaan ennakko-
arviointiin sisiltyy usko siihen, ettd omalla toiminnalla voidaan vaikuttaa tulevaan.
Ennakkoarvioinnissa katsotaan tulevaisuuteen, tunnistetaan vaikeuksia ja mahdol-
lisuuksia, pyritddn selvittimain keinoja, joilla negatiiviset asiat voivat muuttua posi-
tiivisiksi ja avaamaan uusia viylid tulevalle kehitykselle. (Mannermaa 1999, 68; Mor-
gan 1989, 4-5.)

Tulevaisuus voidaan nihdi yhteiskunnan eri tasoilla nykyhetkessi tapahtuvan
ajattelun, tuntemisen, suunnittelun ja pdatoksenteon tuloksena siitd riippumatta,
harjoitetaanko systemaattista tulevaisuudentutkimusta vai ei. Tulevaisuutta tehddin
jokatapauksessa enemmin tai vihemmadn perusteltujen nikemysten ja uskomusten
varassa. Tulevaisuusorientaatio tai tulevaisuusajattelu on tulevaisuuteen suuntautu-
nut, tulevaisuutta koskevista asioista ja ilmidistd kiinnostunut tai huolestunut ajat-
telutapa. Se perustuu tarpeeseen seki saada selvyyttd mitd tulevaisuudessa tapahtuu
ja tarpeeseen 19ytdd perusteet ajankohtaisille valinnoille. Tulevaisuuteen tahyéval-
14 toiminnalla voidaan ajatella olevan mahdollisuus tuottaa ymmarrysti erilaisten
padtosten ja toimintavaihtoehtojen mahdollisista seurausvaikutuksista tulevaisuu-
dessa. Ymmarrys voi auttaa toimijoita tekemidn nykyhetken piditoksiddn entistd
tietoisempina niiden vaikutuksista pitkélld aikavililld. (Kamppinen ym. 2002, 905;
Mannermaa 1999, 19-20.)

Ennakkoarvioinneissa suhtautuminen tulevaisuuden aktiiviseen vaikuttami-
seen vaihtelee. Ennakkoarvioinnin toteuttamisen ajankohta vaikuttaa, tehddinko se
varhaisessa vaiheessa valmistelun aikana vai paidtoksen jilkeen ennen toteutusta. Ul-
komaisissa terveysvaikutusten arvioinneissa on usein pyrkimys luoda arvio tietyn
paitoksen vaikutuksista pyrkimatti sindlldan aktiivisesti etsimdin parempia ratkai-
suja tai vaihtoehtoja. Laajimmillaan paidtoksenteon yhteydessd voidaan tarkastella
my0s padtoksen proaktiivisia mahdollisuuksia.

Kuntien tulevaisuus haltuun THL - Tutkimus 67/2011
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1 Johdanto

Monimutkaisuuden kasvu lisdé tarvetta uudenlaiseen toimintaan

Kunnallisten péitosten ennakkoarviointia sovelletaan olosuhteissa, joissa toimin-
taympiriston ja kidytetyn informaation moninaisuuden ja kaaottisuuden sanotaan
sdilyneen tai periti lisidntyneen (Anttiroiko & Haveri 2007, 166; Jalonen 2007a,
290; Pekola-Sjoblom 2006, 328; Stenvall & Syvijarvi 2006, 24). Kdytinnossi edelld
luetelluista tulevaisuusnikoékulmista kunnissa on usein ollut mahdollista toteuttaa
vain reaktiivista eli akuutteja tarpeita vastaavaa toimintatapaa (Mottonen 2002, 364;
Anttiroiko & Savolainen 2000, 265; Pekonen 1995, 85).

Kuntien pditoksentekoympdristo kehittyy jatkuvasti. Viime vuosina muutok-
sen on sanottu olevan erityisen nopeaa. Kunnissa on todettu kasvanut epavarmuus
ja neuvottomuus (Pekola-Sjoblom 2006, 328). Keskeisid taustatekijoitd paatoksente-
kokulttuurin muutokselle ovat olleet mm. muuttuva kansainvilinen ympiristo, hy-
vinvointivaltion rahoitusongelmat seké vaatimukset julkisen sektorin toimivuuden
ja tuloksellisuuden parantamisesta. Syvi taloudellinen lama on kirjistinyt ndiden
tekijoiden hallintoa muuttavia vaikutuksia. (Jalonen 2007b, 35; Ronkko 20074, 88.)

Jalonen (2007a, 148) kuvaa kuntien paitoksentekoympériston muutosta nor-
miympériston, sosiaalisen ympiriston, poliittisen ja taloudellisen ympariston muu-
toksina. On olemassa useita tutkimuksia normiympiariston (Anttiroiko & Haveri
2007, 164, 176; Ronkko 2007a; Sallinen 2007, 64; Turkkila 2002, 29), sosiaalisen ym-
périston (Jalonen 2007a, 148; Bruun 2005, 159; Majoinen & Miki 2005, 139; Wi-
berg 2005, 15) ja poliittisen ympiriston muutoksista (Hyrkids 2009, 163; Jalonen
2007a, 148). Paitoksenteon kidytinnén muutosta on kuvattu esimerkiksi asioiden
tekemisend niin nopeasti, halvalla ja tehokkaasti kuin mahdollista, vihentyneen 13-
pindkyvyytend, vaihtoehdottomuutena, lyhytnikoisyytend, liiallisen tehokkuuden
tavoittelemisena sekd yleisen edun, esimerkiksi hyvinvointi- ja terveysnikokulman
jaamisend tehokkuuden jalkoihin. (Bruun 2005, 159; Haveri 2005, 5 ja 2002; Rannis-
to 2005; Virtanen 2003.)

Paidtoksentekoon liittyvind ongelmina on myos esitetty, ettd viranhaltija tietoi-
sesti tai tiedostamattaan valittad padtoksentekijoille puutteellista ja yksipuolista in-
formaatiota (Jalonen 2007a, 16) tai tietoméiird on liian suuri hallittavaksi (Pulk-
kinen 2003; Sinisalmi 2003, 194). Kunnallisen péitosvallan on todettu siirtyneen
poliitikoilta viranhaltijoille (Kunnallisalan kehittdmissddtié 2008, 19; Raevaara ym.
2007, 156; Pikkala 2005, 39) tai harvojen luottamushenkiliden kisiin (Raevaara
ym. 2007, 157). Kuntatason ty6 voi turhauttaa rivivaltuutettuja (Majoinen 2004, 73)
eikd luottamushenkiloiden strateginen johtaminen toteudu (Kauppinen 2005, 74;
Niiranen ym. 2005, 13; Rannisto 2005, 182-183).

Kunnissa toimintaympdriston muutokseen on pyritty vastaamaan niin, ettd
paidtoksenteko on vihin voimavaroin valmisteltua, reaktiivista ja harvojen vallas-
sa. Onko sitten mahdollista kaaottiseksi kuvatun padtoksenteon keskelld systemaat-
tisesti kasvattaa kunnalliseen toimintakulttuuriin nikemyksellisyytté ja ennakoivaa
otetta? Voidaanko kunnissa tulevaisuus ottaa haltuun?

Tulevaisuusajattelun ja strategisen ajattelun tirkeyden ovat todenneet esimer-
kiksi sosiaali- ja terveystoimen viranhaltijat (Huotari 2009, 189) ja Suomen Kuntalii-
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ton tulevaisuusbarometrin kuntapiittijit (Bruun 2005, 121). Pédtalon (2005, 128)
mukaan kunnan luottamushenkil6t, johto ja henkilosto tarvitsevat kykya ennakoida
tulevaisuutta ja 1oytdd sithen vilineitd. Perusta, miten kunnassa ja kuntaorganisaa-
tiossa ajatellaan tulevaisuudesta, luo pohjan my®os sille, minkélaisena kunnassa koe-
taan pyorteinen toimintaymparistd. Nopeasti muuttuvassa toimintaympéristossi
kuntien on valmisteltava myos epaselvit ja ilkeitd ongelmia siséltavit padtokset am-
mattimaisesti, tulevaisuusorientoituneesti ja kuntalaisten arvojen mukaisesti. T4s-
sd tutkimuksessa tarkastellaan ennakkoarviointia keinona, jolla voidaan tukea kun-
tien padtoksentekoa.

1.2 Tutkimuksen teema ja tehtavat

Ennakkoarviointi kuntien paatoksenteon tukena

Tassd tutkimuksessa tarkastellaan eridsti ennakkoarvioinnin sovellusta, ithmisiin
kohdistuvien vaikutusten arviointia (IVA), padtoksentekoprosessin tukena. Tutki-
muksen ldhtooletus on, ettd kunnissa on tarvetta prosesseille, joilla voidaan huomi-
oida muuttuvan toimintaympériston tuomia haasteita paiatoksenteolle.

Ennakkoarvioinnin avulla voidaan koota ja jasentdd kunnallisessa padtoksen-
teossa tarvittavaa tietoa. Ennakkoarvioinnin kidytt6noton my6td kunnan strategi-
sen johtamisen malli voi tarkentaa viranhaltijoiden ja luottamushenkiliden roolia
vaihtoehtojen tuottajina, vaikutusten arvioijina, tavoitteiden asettajina ja ratkaisu-
vaihtoehtojen omiin arvoihin nojautuvina vaikutustietoisina valitsijoina.

Ennakkoarviointitoiminta voidaan ymmartd4d monitahoisesti; yksittdisend tyo-
kaluna tietyn paitoksen, projektin tai politiikan vaikuttavuuden parantajana, kun-
tapditosten ja padtoksenteon laatua parantavana prosessina tai laajemmin tulevai-
suuteen orientoitumisen ilmentyman.

Ennakkoarvioinnin kiytolld on arvioitu olevan useita pddtoksentekoa tuke-
via vaikutuksia. Arvioimalla etukiteen pédtosten vaikutuksia voidaan saada parem-
pia pditoksid ja tunnistaa tavoitteista riilppumattomia kielteisid vaikutuksia (Savo-
la 20105 Mickwitz 2007, 50). Jarvion (2005) kokemusten mukaan luottamushenkilot
saavat paitostilanteessa valittavakseen useita vaihtoehtoja, selvityksen niiden toden-
nikoisistd vaikutuksista ja parhaimmillaan péitosvaihtoehtoja ja pohdinnan pii-
tokselle asetettujen tavoitteiden toteutumisesta. Valmistavalle ja esittaville viran-
haltijalle ennakkoarvioinnin on oletettu antavan mahdollisuuden monipuolistaa
pédtokseen liittyvid ndkokulmia. Ennakkoarviointia on kaytetty esimerkiksi, kun
péitostilanteeseen on haluttu saada vastapainoa tehokkuusajattelulle ja tuoda esiin
paivanpoliittisten tarpeiden lisiksi myos muita arvoja, nikemyksii, vaihtoehtoja ja
pitkdn tiahtdyksen vaikutuksia. Vaihtoehtotarkastelun ja vaikutusten arvioinnin en-
nakkoon on oletettu lisddvin paidtosten lipindkyvyytti ja vaikutustietoisuutta, mikd
tukee yleistd demokratiakehitysti ja kuntalaisten mahdollisuutta tuoda paatoksen-
tekoon omia argumentteja ja seurata padtoksentekoprosessissa kiytettyja perustelu-
ja. (Hyotyjd ks. myos Nilunger-Mannheimer 2009, 29.)
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Tutkimuskysymykset

Tutkimuksen péitehtidvi on selvittid ennakkoarvioinnin soveltuvuuteen vaikuttavia
tekijoitd kunnallisessa pdadtoksenteossa. Tyossd keskitytddn timin tutkimuksen aika-
na kehitettyyn ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioinnin mallin soveltamisko-
kemuksiin kuntaorganisaatiossa ja siihen, milld ehdoilla mallin sovellukset toimi-
vat padtoksenteon apuna. Tutkimuksen soveltamisympéristoni on kunnallishallinto
ja erityisesti lautakuntatyoskentely. Tutkimuksen spesifi organisaatiokonteksti tarken-
tuu kahteen mallin sovellukseen, jotka timin tutkimuksen tekiji on kehittinyt olles-
saan projektipdillikkond ja padtutkijana Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehit-
tamiskeskus Stakesissa, vuoden 2009 alusta Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen
hankkeissa (Kauppinen ym. 2009). Mallin sovelluksista ns. tavanomaista ihmisiin
kohdistuvien vaikutusten arviointia on sovellettu sosiaali- ja terveystoimen yleiseen
suunnitelma- ja ohjelmaty6hon ja nopeaa ihmisiin kohdistuvien vaikutusten ar-
viointia eri hallinnonalojen lautakuntatyohon. Niin tutkimuksen piidtehtivia la-
hestytddn kuntaorganisaation, paitoksentekoprosessin, sosiaali- ja terveystoimen ja
lautakuntaty6n asettamia reunaehtoja tarkastellen. Kunnallisen itsehallinnon toteu-
tumiseen vaikuttavat valtio-kuntasuhteen tekijit rajataan timin tutkimuksen ulko-
puolelle.

Kunnan asukkaiden osallistumista sivutaan vuorovaikutteisuuden kisitteen yh-
teydessi. Varsinainen asukasdemokratia tai suoran osallistumisen tarkastelu esimer-
kiksi sellaisessa muodossa, jossa osallistumisen kehittdminen ympiaristovaikutusten
arvioinnin yhteydessd ymmarretddn, eivit sisdlly tdhdn tutkimukseen. Kuntalaisten
osallistumismahdollisuuksista ennakkoarvioinneissa on useita tutkimuksia (Hok-
kanen 2008; Hokkanen & Ruuskanen 2005; Laaksonen 2003) ja kuntalaisosallistu-
misesta yleensd on viime vuosilta olemassa useita tutkimuksia eri aloilta (Kankainen
ym. 2009; Bicklund 2008 ja 2007; Pekola-Sjoblom 2006).

Tutkimuksen péditehtidvdi tarkennetaan erityisesti rationaalisuuden ihanteen
tarkastelulla seki valtateorioiden tuottamien soveltuvuuden reunaehtojen tunnista-
misella. Rationaalisen paatoksenteon ideaali modernissa yhteiskunnassa on teoriassa
ja kdytainnon tutkimuksissa kyseenalaistettu. Rationaalisuuteen liittyvit tiedon ole-
massaolon ja kdyton kysymykset sekd olettamukset rationaalisesti toimivasta kun-
nallishallinnosta asettavat ennakkoarvioinnille odotuksia, joihin luonnontieteelli-
sesti orientoituneessa ennakkoarviointikulttuurissa on pyritty vastaamaan. Toisaalta
rationaalisuuden kritiikissd toiminta kyseenalaistetaan ja refleksiivisen modernisaa-
tion ndhdddn toimivan epidrationaalisesti ja tuottavan itsessddn epdavakauden luon-
netta yhteiskuntaan. Onko siis rationaalisuuspostulaatin toteuttaminen tai toteutta-
mattomuus ennakkoarvioinnin kdyton edellytys? Rationaalisuusnikokulman lisiksi
kysymysté soveltuvuudesta lahestytdan myos padtoksentekoon liittyvien valtateori-
oiden kautta. Eliitti- ja pluralistiteorioiden dialogi valottaa kysymystd ennakkoarvi-
oinnista vallankdyton vilineena.

Soveltuvuuden empiiristd tarkastelua voidaan tarkentaa arviointiprosessille
asetettujen yleisten tavoitteiden toteutumisen kautta. Niitd nikokulmia ovat ihmi-
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siin kohdistuvien vaikutusten arvioinnissa; pddtoksenteon tukeminen tiedolla, avoi-
mella prosessilla sekd hyvinvoinnin ja terveyden nikokulmilla.

Paidtehtavid lahestytddn seuraavilla tarkemmilla tutkimuskysymyksilla:

1) Miten ihmisiin kohdistuvat vaikutukset nikyvit suunnitelmien ja ohjelmien
ympdristovaikutusten (SOVA) arvioinneissa? Ensimmaisen osajulkaisun tehti-
védnd on valottaa sitd toimintaympérist64, jossa ihmisiin kohdistuvien vaikutus-
ten arvioinnin kehittimistyo aloitettiin. Kehittimistyo kdynnistyi soveltamalla
YVA-lain mukaisen ennakkoarviointiprosessin vaiheita kunnalliseen toimin-
taan. Aiemmin ldhinna titd kehitettdvii toimintaa ollut prosessi on ollut viran-
omaisten toteuttama ennakkoarviointi, jossa tarkastelun kohteena ovat myos
vaikutukset ihmisten terveyteen, elinoloihin ja viihtyvyyteen. Tutustuminen
kehittdmistyon alun ennakkoarviointeihin antaa kuvan julkisyhteisojen ennak-
koarviointien kiytosti ja ihmisiin kohdistuvien vaikutusten tarkastelusta osana
niitd ennakkoarviointeja.

2) Millainen on tavanomainen ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi laadun
ja vaikuttavuuden nikokulmista? Osajulkaisu II raportoi Terve Kunta -verkos-
ton kuntien kanssa tehdyn ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointimallin
ns. tavanomaisen arviointiprosessin kehittimistyon tuloksia laadun ja vaikut-
tavuuden nikokulmista.

3) Miten nopea ihmisiin kohdistuvien vaikutusten malli eroaa vastaavista ulko-
maisista malleista? Osajulkaisu III vastaa kysymykseen taustoittamalla ja vertai-
lemalla kansainvilistd toimintaa erityisesti nopean ennakkoarviointimallin ni-
kokulmasta.

4) Mitka tekijat edistdvit tai heikentévit ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvi-
ointimallin mahdollisuutta toimia lautakuntapéitosten tukena? Osajulkaisu IV
tuotti yhteenvedon viranhaltijoiden ja luottamushenkiloiden tyypillisistd ta-
voista suhtautua ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointiin. Suhtautumisia
voi tarkastella myos suhteutettuna prosessille asetettuihin odotuksiin. Odotuk-
set heijastavat yleisesti padtoksentekotilanteeseen liittyvid tavoitteita rationaa-
lisuusodotuksineen, unohtamatta valtanikokulman merkitystd, mika vaikuttaa
odotuksiin ja suhtautumiseen ennakkoarviointiin. Osajulkaisu V tarkastelee
ennakkoarvioinnin tuottaman tiedon hyédynnettivyytti erityisesti kdytettyjen
resurssien ja dokumenttien valossa.

Tutkimuksen rakenne

Johdannon jilkeisessd luvussa kaksi esitelldan tutkimuksessa tarkasteltava ihmisiin
kohdistuvien vaikutusten arviointi erddni tulevaisuudentutkimuksen sovelluksena.
Luvussa tarkastellaan tulevaisuudentutkimuksen lihestymistapoja ja edetdin ske-
naarioparadigman tarkastelun kautta kisittelemdin erilaisia ennakkoarviointeja,
joista kahta ennakkoarvioinnin kulttuuria tarkastellaan lidhemmin. Sosiaalisten vai-
kutusten arvioinnit ja terveysvaikutusten arvioinnit sisaltdvit erilaisia, lahtokohdil-
taan jopa vastakkaisia ndkemyksid vaikutusten arvioimisesta. Luvun lopussa esitel-
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ladn kaksi tutkimuksessa kehitettyd ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioinnin
mallin sovellusta, jotka integroivat erilaisia ennakkoarviointeja.

Luvussa kolme tarkastellaan kuntia ja lautakuntia ihmisiin kohdistuvien vai-
kutusten arvioinnin soveltamisymparistoind ja pohditaan byrokratian ja hallinnon
vaikutuksia ennakkoarvioinnin kidyttoon. Luvussa nelji tarkastellaan eri padtoksen-
teko- ja valtateorioiden nikokulmista, millaisia soveltuvuuden reunachtoja eri 13-
hestymistavat asettavat ihmisin kohdistuvien vaikutusten arvioinnin kiyttoonotol-
le kunnissa ja kuinka ennakkoarviointi voi teorioiden valossa tukea paitoksentekoa.

Viides luku kisittelee tutkimuksen toteuttamiseen liittyvid ldhtokohtia ja toi-
mintatapoihin liittyvid valintoja. Luvussa tarkastellaan ldhemmin kaytettyjd mene-
telmid ja aineistoja tutkimuskysymyksittdin. Kuudes luku esittelee osajulkaisujen
keskeiset tulokset ja viimeinen luku pohtii saatujen tulosten, kertyneen kokemuksen
ja tutkimuksessa kisiteltyjen eri lihestymistapojen valossa, voidaanko ennakkoarvi-
ointia soveltaa kuntapéatoksiin.

Teoria ja kdytanto

Ennakkoarviointi on lihtékohtaisesti kdiytiantéon orientoitunut tutkimusta soveltava
toimintatapa. Se on ymmarretty praktisena toimintana, jonka olemukselle on annet-
tu hyvin erilaisia médritteitd. Ennakkoarviointia voi tarkastella tyokaluna, proses-
sina tai filosofiana. Toiminnan taustalla oleva teorianmuodostus nojaa useaan lih-
teeseen, joita voi luonnehtia teoreettis-kisitteellisend, empiirisend, prosessuaalisena
tai normatiivisena nakékulmana. Teorianmuodostuksen taustalla vaikuttaa useita
teorioita ja mallinnuksia, kuten tulevaisuudentutkimuksen teoriat, arviointiteoriat,
osallistumis-, suunnittelu- ja paatoksentekoteoriat, jotka kaikki kuitenkin jdavit en-
nakkoarvioinnin nikékulmasta yleiselle tasolle.

Kaytannonldheisen tiedon intressin myotd ennakkoarviointia voi lahestya kay-
tannollisen piditoksentekoa avustavan tyokalun nidkokulmasta. Télloin lihesty-
mistapaa voi kutsua instrumentaaliseksi ennakkoarvioinnin paradigmaksi, jossa
korostuu ennakkoarvioinnin vilineulottuvuus teoreettisten perusteiden tai sisalto-
alueiden jasentimisen sijaan. Ennakkoarviointia voi pitda hallinto-, yhteiskunta- ja
terveystieteitd yhdistdvind ja soveltavana toimintana, jolla on sellaisia sisillollisid
erityispiirteitd, joita on vaikea palauttaa taustalla toimivien teorioiden abstrahoitui-
hin muotoihin tai prosesseihin. Ennakkoarviointi on siten tutkimusta soveltava toi-
mintatapa, jolla on erityisen kdytdnnollinen ja soveltava luonne yhdessid monitietei-
sen ldahtokohtansa kanssa.

Tissd tutkimuksessa ennakkoarviointi tukeutuu tulevaisuudentutkimuksen 14-
hestymistapaan, jossa oletetaan olevan tulevaisuuteen vaikuttamisen mahdollisuus.
Tdma proaktiivinen nidkokulma korostaa riskeihin varautumista ja reaktiivista toi-
mintaa selvemmin omien padtosten yhteyttd asetettujen strategisten tavoitteiden to-
teutumiselle.

Tutkimuksessa korostuu yhteiskunta- ja terveystieteen sisillillinen integraatio.
Ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi yhdistda yhteiskunta- ja terveystietei-
den hyvinvoinnin edistdmisen ja riskien vahentdmisen toimintatavat. Yhteiskunta-
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ja terveystieteiden tieteenvilisen ldhentymisen lisdksi, ihmisiin kohdistuvien vaiku-
tusten arvioinnissa yhdistyvit kummankin tieteen sisdiset erilliset ldhestymistavat;
rationaalisluonnontieteellinen riskien vihentamiseen pyrkiva toiminta sekd vuoro-
vaikutteinen ja mahdollistava edistdvi toiminta.

Sisallollisen integraation lisdksi tutkimus hahmottaa ennakkoarvioinnin kay-
tintojd erityisessd institutionaalisessa yhteydessi eli kuntien lautakuntien paitok-
senteossa. Kunnallisen padtoksenteon jannitteend on rationaalisen suunnittelu- ja
paidtoksentekoteorian yhteys kommunikatiivisen suunnittelun ihanteen vuorovai-
kutukseen ja moniarvoisuuteen. Tietoperustan ja arvoldhtokohtien erilaiset merki-
tykset vaikuttavat hyviksyttiviksi koettaviin suunnittelu-, arviointi- ja paitoksen-
tekoprosesseihin, mika nakyy tdssi tutkimuksessa esimerkiksi siind, kuinka erilaisia
sosiaalisia tai terveyteen liittyvid tekijoitd arvotetaan ennakkoarvioinnin yhteydes-
td. Tutkimus siis rakentaa ymmdrrysti ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioinnin
merkityksestd, sisiillostd ja muodosta kuntakontekstissa.

Kunnalliseen pditoksentekoon ja samalla ennakkoarvioinnin kiyttoonottoon
liittyy kunnallisen itsehallinnon ideaali ja oletus sen toteutumisesta. Keskustelu val-
tio-kunta -suhteesta ja kuntien todellisesta lilkkumavarasta on oleellinen ennakko-
arvioinnin kaytolle, vaikka tarkastelu on rajattu timian tutkimuksen ulkopuolelle
silld oletuksella, ettd kunta kykenee olemassa olevien rajoitusten sisélld valitsemaan
aidosti erilaisten vaihtoehtojen valilld. Tutkimus keskittyy hallinnon sisdiseen val-
misteluun ja valmistelijoiden ja luottamushenkiloiden piditoksentekotilanteeseen
tiedostaen kuitenkin kuntalaisten osallistumisen merkityksen vuorovaikutteisessa
suunnittelussa.

Tutkimuksen erityinen anti ennakkoarvioinnin teorianmuodostukselle on tut-
kimuksessa esitettivi ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioinnin malli. Malli pyr-
kii antamaan teoreettisesti pohjustetun kuvan ennakkoarvioinnin lihtokohdista sekd
sisdlté- ja prosessimallinnuksen. Tutkimuksessa esitetddn ennakkoarviointimalli, jol-
la siséllostd riippumattomana oletetaan olevan mahdollisuus jisentdd tietoa ja aut-
taa vaihtoehtojen paremmuuden tarkastelun avulla piitoksentekoa. Sisallollisesti
kaksi ihmisiin kohdistuvan vaikutusten arvioinnin mallin sovellusta tarjoavat nykyi-
sen eri lahestymistapojen vilisen kilpailutilanteen sijaan mahdollisuuden integroida
hallinnonalojen erilaisia ldhestymistapoja ja niistd johdettuja toimintatapoja. Esi-
merkkeji tillaisesta ennakkoarvioinnin integroivasta toiminnasta 16ytyy silloin, kun
tarkastellaan ekologisia, taloudellisia, sosiaalisia ja terveydellisia vaikutuksia rinnak-
kain. Néissd esimerkeissd ennakkoarvioinnit voidaan kuitenkin tehda erillisind ja ne
saatetaan vain raportoida yhdessi. Sosiaalisen ja terveyden lihestymistapojen integ-
raatio on ennakkoarvioinneissa huomattavasti harvinaisempaa ja tassi tyossi esitet-
taville mallille on vaikea 16ytdd rinnakkaisia ratkaisuja.
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2 Ennakkoarvioinnit tulevaisuus-
tyokaluina

2.1 Ennakkoarviointi ja sen sovellukset

Tulevaisuuteen vaikuttamisen reunaehdot

Thmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi lihtee olettamuksesta, ettd kuntapia-
tosten vaikutuksia on ainakin jossain méarin mahdollista tarkastella etukiteen ja et-
td niihin vaikutuksiin on mahdollisuus vaikuttaa. Proaktiivinen ennakkoarviointi
nojautuu tulevaisuudentutkimuksen tulevaisuuteen vaikuttamisen lihtooletukseen
(Kuosa 2009, 54, 68; Godet 1994, 36—37; ks. myos Masini 1994, 90, 92; Cornish 1980,
220-228). Tidssd luvussa tarkastellaan lihemmin ihmisiin kohdistuvien vaikutusten
arviointia erddni tulevaisuudentutkimuksen sovelluksena. Aluksi tarkastellaan tule-
vaisuuteen vaikuttamisen mahdollisuutta lihemmin.

Tulevaisuuteen vaikuttamisen lahtokohta perustuu olettamukseen, ettd yhtei-
son teoilla on ainakin halutun tulevaisuuden toteutumista mahdollistava vaikutus.
Ajatus voidaan esittdd Aristoteleen (1989, 127) kuvaaman kiytannollisen eli prakti-
sen syllogismin muodossa (Wright 1977, 167-169 ja 1970, 19-20):

Tavoittelemme A:ta (hyvinvointia ja terveytti)
Katsomme, ettei A toteudu, ellemme tee B:td (pditostd, jonka uskomme edistdvin
hyvinvointia ja terveytti)

Teemme siis B:n (pditoksen, jonka uskomme edistdvin hyvinvointia ja terveytti)

Aristoteleen piidtoksenteon perusmallin voi tiivistdid myos muotoon: halu + usko-
mus -> teko (Yrjonsuuri 1996, 26). Oleellista teon kannalta on sen takana olevat
kaksi edellytystd: paamaidrdan suuntautuva halu ja keinoja koskeva uskomus, tai ku-
ten téssi, yhteisjen kyseessi ollessa vastaavasti arvostukset ja kisitykset.
Tulevaisuuden toteutumiselle on luonnollisesti monia esteitd. Edelld jasennel-
lyn pohjalta kuntapiitosten ennakkoarvioinnin soveltamisessa oletetaan, ettd yh-
teis6 kykenee luomaan poliittisessa keskustelussa yhteisen tahtotilan, arvostuksen.
Toiseksi yhteisolla tulee olla kiytossdidn keinoja, joilla tahtotila voidaan yhteison ka-
sitysten mukaan toteuttaa. Tahtotilan syntymiseen liittyvid tekijoitd sivutaan Valta ja
poliittisuus paitoksenteossa -kappaleessa. Pyrkimys rationaaliseen toimintaan oh-
jaa pditoksentekoa, mutta siihen liittyy paljon my6s irrationaalisia piirteitd. Kun-
nallisen itsehallinnon areenana kunnilla on rajallinen mahdollisuus toteuttaa ha-
luamaansa tulevaisuutta. Padtoksentekoon sisiltyvin tiedon olemus ja kiytto liittyy
rationaalisuuskeskusteluun ja erilaisen tiedon soveltamiseen ennakkoarvioinnissa.
Tulevaisuudentutkimuksen yhteydessi myohemmin tdssd luvussa todetaan,
ettei tulevaisuutta voi ennustaa. Rationaalinen ja harkintaan perustuva pyrki-
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mys antaa kuitenkin mahdollisuuden tehdi tulevaisuudesta perusteltuja odotuk-
sia varsinkin jos toimija itse edesauttaa ndiden pyrkimysten toteutumista. Erityisesti
taloustieteessd taloudellisten ennustusten tekeminen perustuu tihin ennustetta-
vuuteen. Positivistisen maailmankuvan mukaan voidaan tehdi ennusteita tietyis-
td luonnontieteellisistd seikoista. Toisaalla kdyddan keskustelua ennustettavuuden
mahdottomuudesta sellaisten (luonnon tai sosiaalisten) prosessien yhteydessi, jot-
ka ovat olennaisesti riippuvaisia yhteison omasta tulevasta toiminnasta. Lagerspetz
(2006) esittelee tihin refleksiivisyyteen useita syitd. Ennusteen valmistuminen lisdd
tietoa, joka vaikuttaa pdatoksentekoon. Télloin ennuste on itseddn toteuttava tai se
muokkaa tulevaisuutta niin, ettei ennuste toteudu. Tiedon kasvu on myos kollek-
tiivinen ja sosiaalinen prosessi, miké vaikuttaa moniin asioihin, kuten péitoksen-
tekoon.

Lagerspetzin (2006) mukaan mitd suurempi ennustajan auktoriteetti on ja mi-
td ldhempind hidn on vallan keskuksia sitd suurempi hinen todennikéinen vaiku-
tuksensa on. Tdmd liittyy toimijoiden epdsymmetriseen asemaan tiedon ja rationaa-
lisuuden suhteen. Edellisen perusteella ennakkoarvioinnilla voisi kuvitella olevan
erityisen suuri itseddn toteuttava vaikutus, silld ihmisiin kohdistuvien vaikutusten ar-
vioinnilla on eksplisiittinen tarkoitus vaikuttaa paitoksentekoon. Se tehdién valmis-
telutyon osana ja sen tekijani ovat valmistelijat ja asiantuntijat, joille voidaan asettaa
rationaalisuusoletus ja joilla on tietoa poliittisia padtoksentekijoitd enemmain.

Kausaalisuus sosiaalisen toiminnan ja tavoitteen toteutumisen vililldi on siis
heikko toiminnan luonteen vuoksi ja erityisesti kun tarkastelun kohteena on pitkail-
14 tulevaisuudessa toteutuvat hyvinvointi- ja terveysvaikutukset. Ndama vaikutukset
uskotaan toteutuvan eri hallinnonalojen omilla tahoillaan tekemien toimien yhteis-
vaikutuksina ja niihin liittyy lisdksi huomattava miara sekoittavia tekijoita.

Kunnalliselta paiatoksenteolta, kuten paitoksiltd yleensd, katoaa mielekkyys mi-
kili oletamme ettei paitoksilld ole merkitystd. Tdysin ennakoimattomassa maail-
massa yhteison ainoa reagointitapa on sopeutuminen tapahtuneeseen. Tillaisessa
toimintaympdristossid merkittiviksi nousevat teleologiset pyrkimykset, jotka muo-
dostavat sosiaalisia kausaatioita, useamman yksilén samansuuntaiseen padmiiridin
pyrkivid toimintaa. Tulevaisuuteen vaikuttaminen on siis enintddn ehdollista ja sii-
hen vaikuttavat useat asiat. Voimme tyyty4d pyrkimykseen kohti vallitsevien arvojen
mukaisia tavoitteita (sosiaalisesta kausaatiosta esim. Maclver 1942).

Ennakkoarviointi tulevaisuudentutkimuksen sovelluksena
Tulevaisuudentutkimukselle on kidytossi kymmenittdin rinnakkaisia termeji ja
useita mairitelmid (Bell 2003, 68—70; Mannermaa 1991, 42). Tissd tutkimuksessa
tulevaisuudentutkimus ymmairretidin ongelmakeskeiseni tieteidenviliseni intellek-
tuellisena toimintana tai ldhestymistapana, jolla pyritddn kartoittamaan vaihtoeh-
toisia tulevaisuuksia ja aktiivisesti vaikuttamaan tulevaisuuteen. Tulevaisuudentut-
kimus on enemmén tiedon ja tutkimuksen alue kuin spesifi tieteenala tai oppiaine.
Tulevaisuudentutkimus ymmarretdan korostetun ongelmakeskeiseni tieteidenvili-
send toimintana (ks. lisdd Borg 2003, 303).
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Tulevaisuudentutkimusta voidaan jisentdd kolmen perinteen kautta; tulevai-
suusutopiat, suunnittelua ja padtoksentekoa avustavat sovellukset sekd makroen-
nusteet (Borg 2003, 305-307; Riner 1987, 318). Tdman tutkimuksen ennakkoarvi-
ointitoiminta voidaan katsoa kuuluvan Borgin (emt.) jaotuksessa menetelmallisesti
ja sovellustensa puolesta suunnittelua ja pidtoksentekoa avustaviin tutkimuksiin. Me-
netelmillisesti ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioinnissa sovelletaan kuiten-
kin my6s tulevaisuusutopioiden tekemistd. Tarkasteltaviksi vaihtoehdoiksi voidaan
hyviksya ratkaisuja, joita ei kyseisend ajankohtana ole vield mahdollista toteuttaa,
mutta jotka voivat kuvata ennakkoarviointiin osallistuvien tahojen tavoitteita. Ndin
vaihtoehtotarkasteluja voidaan kiyttdid ratkaisujen vaikutusten arvioimiseen sekd
halutun tulevaisuuden ja sen toteuttamistavan kuvaamiseen. Tulevaisuusutopioiden
kiytto ei ole kuitenkaan itsetarkoituksellista, vaan skenaarioihin pohjautuva vaihto-
ehtotarkastelu on aina kytkoksissd valmisteltavaan asiaan ja paidtoksentekotilantee-
seen. Toiminnan kiytinnonliheisyys tuo tydskentelyyn tietyn realistisuuden, miki
erottaa ennakkoarvioinnit tulevaisuusutopia-perinteesta.

Ennakkoarvioinnissa tukeudutaan tulevaisuudentutkimuksen skenaario-kisit-
teeseen. Skenaario-kdsitteen esitelleen Kahnin (1967, 6) mukaan skenaario on hy-
poteettinen tapahtumaketju, joka on konstruoitu huomion kiinnittimiseksi ka-
usaalisiin prosesseihin ja paddtoskohtiin. Usein skenaariomdiritelmissd korostuu
nykyhetken ja tulevaisuuden kuvausten lisiksi niiden vilisten tapahtumaketjujen
kuvaaminen. (Godet 1991, 12; Mannermaa 1991, 146-147.)

Ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioinneissa skenaarioita kiytetdan kuvaa-
maan vaihtoehtoisia ratkaisuja ja niiden hyvyyttd. Vaihtoehtoisten skenaarioiden
tarkastelulla on mahdollista kyseenalaistaa yleistd nikemysti tietyn kehityksen vda-
jaamaittomyydestd ja viestoryhmien voimattomuudesta timén kehityksen edessi ja
siten ottaa erilaiset tavoitteet ja ratkaisuehdotukset tasa-arvoisina mukaan paatok-
sentekoprosessiin. Ennakkoarvioinneissa skenaariotygskentelyi sovelletaan proak-
tiivisena vaihtoehtotarkasteluna, jolloin skenaarioiden kuvaaminen pyrkii vastaa-
maan kysymyksiin “millaisia ratkaisuja on olemassa?” sekd “miten eri ratkaisut
vaikuttavat?”

Ennakkoarviointi
Vaikutusten ennakkoarviointi (impact assessment) on vaikutusten arvioinnin kan-
sainvilisen jarjeston IAIA:n (International Association for Impact Assessment) mu-
kaan prosessi, jonka tarkoituksena on tunnistaa nykyisen tai aiotun toiminnan seu-
rauksia. Ennakkoarviointi on yleinen termi, joka voi tarkoittaa sekd integroitua
lihestymistapaa ettd yhteisesti kaikkia yksittdisida ennakkoarvioinnin sovelluksia
(Vanclay 2004, 268). Ennakkoarvioinnin sisdlténi voi olla erilaisia nakokulmia, ku-
ten ekologia, talous, organisaatio tai yritykset. Tdssa tutkimuksessa ennakkoarvioin-
titermid kdytetddn myos synonyymind ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioin-
nille.

Arvioinnin ajallinen jaottelu perustuu sithen, missd vaiheessa paitoksen elin-
kaarta arviointi suoritetaan. Ennakkoarviointi toteutetaan ennen paitostd, viliarvi-
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ointi toimeenpanon aikana ja jilkikiteisarviointi padtoksen toimeenpanon jilkeen
(Owen & Rogers 1999, 55; Fischer 1995; Sinkkonen & Kinnunen 1994).

Ennakkoarvioinnille ldheisid kisitteitd ovat ennakointi ja riski. Ennakoinnilla
tarkoitetaan jarjestelmaillistd, osallistavaa prosessia, jossa keritddn tietoa, arvioidaan
ja analysoidaan sitd ja laaditaan visioita keskipitkin ja pitkdn aikavilin tulevaisuu-
desta. Tulevaisuuden ennakoinnilla pyritiddn parantamaan nykyisten péitosten tie-
topohjaa (Valtioneuvoston ennakointiverkosto 2005). Ennakoinnissa tarkastellaan,
miten suunnitelmasta riippumaton tulevaisuus voi kehitty4 ja kuinka sithen mah-
dollisesti tulisi varautua. Ennakoinnilla voidaan my®os aktiivisesti vaikuttaa tulevai-
suuteen pohtimalla kehittimisehdotuksia, joilla haluttu tulevaisuus saavutetaan.
(Paldanius & Tallskog 2007, 94; Valovirta & Hjelt 2005.)

Ennakointiin verrattuna ennakkoarviointi ja erityisesti ihmisiin kohdistuvien
vaikutusten arviointi liittyvit selkeimmin ajankohtaisen pditoksen vaikutustietoi-
suuden lisddmiseen ja aktiiviseen toimintaan. Ennakkoarviointi on tulevaisuuden
muuttamiseen niahden aktiivisempaa toimintaa kuin ennakointi. Mikali mitdén eri-
tyistd valintaa ei tehd4, toteutetaan ennakoitua tulevaisuutta ja toisaalta tietyn vaih-
toehdon tietoisella valinnalla pyritddn toteuttamaan (positiiviset vaikutukset) tai
lieventdmain (negatiiviset vaikutukset) erilaisia vaikutuksia (Kuvio 1).

ilmién esiintyvyys
A

Mennyt Tuleva

Kuvio 1. Ennakointi ja ennakkoarviointi. Ennakoinnissa oletetaan tietyin todennakdisyyksin
tulevaisuuden jatkuvan skenaarion E mukaisesti. Talléin toimijoiden oletetaan mukauttavan
toimintaansa ennakoidun tulevaisuuden mukaisesti. Ennakkoarvioinnissa ennakoitu tulevai-
suus on kuitenkin vain vertailun pohjana oleva yksi vaikutuksia tuottava tulevaisuus, ns. nolla-
vaihtoehto (Ve0), johon muiden ratkaisujen vaikutuksia (Ve1, Ve2) verrataan. (Mukaillen Neli-
markka & Kauppinen 2006.)
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Riski ymmadrretddn varautumiseksi tunnistettuun uhkaan. Riski on todennakoisyys
sille, ettd jokin haitallinen asia tapahtuu. Kamppisen ja Raivolan (1995) mukaan ris-
kitoiminta on riskien tunnistamista ja toimintaa tunnistettujen riskien poistamisek-
si tai riskin toteutumisesta aiheutuvien haittojen minimoimiseksi. Riskejd voidaan
tarkastella esimerkiksi epidemiologian, toksikologian, kustannus-hyéty -analyysin
tai padtosanalyysin nikokulmista. Nama kaikki ndkokulmat voivat esiintyd ihmisiin
kohdistuvien vaikutusten arvioinneissa.

Ennakkoarviointi on riskien arviointia silloin kun se mielletdin negatiivisten
vaikutusten tunnistamiseksi, niiden vihentimiseksi, kontrolloimiseksi tai muuten
hallinnoimiseksi (Renn 2008, 47). Arvioitaessa vaikutuksia ennalta, riskin arviointia
voi hy6dyntai vaihtoehtojen vertailussa. Padtosten ennakkoarviointi ldhenee enem-
min proaktiivista toimintaa silloin, kun vaihtoehtojen tarkastelulla pyritdan myos
edistiméin positiivisia vaikutuksia, riski- tai ennakointitoiminnan ollessa tilléin
enemmin preaktiivista toimintaa.

Eri ennakkoarviointitermien kdytté on laajaa ja variaatioiden mddrd on suuri.
Erinimisid ennakkoarviointeja oli vuonna 2003 toteutetun tutkimuksen mukaan
142 kappaletta (Vanclay 2004, 274-275). Suomessa ennakkoarvioinnin rinnakkais-
termeind kdytetddn ex ante -termid, vaikutusten arviointia tai etukateisarviointia
(Valovirta 2007; Vartiainen 2007a; Valtioneuvosto 2006; Majoinen 2001; VM ym.
2000; Harrinvirta ym. 1998; Valtioneuvosto 1994). Vuonna 2007 tehdyn selvityk-
sen mukaan internetsivujen médrissd laskettuna kdytetyimpid ennakkoarviointien
sovellus- ja sisiltotermejd olivat ympdristovaikutusten arviointi (118 000 sivua),
ennakkoarviointi (13 800 sivua), yritysvaikutusten arviointi (11 200 kpl) seki so-
siaalisten vaikutusten arviointi (9 500 sivua). Niiden lisiksi alle tuhannella inter-
netsivulla mainittiin ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi, etukiteisarviointi,
sdddosehdotusten vaikutusten arviointi ja ex ante -arviointi (Valovirta 2007).

Suomen kielessd ”vaikutusten arviointi” on totuttu yleensd ymmudrtimddn seu-
rantana, jalkikdteisend evaluointina. Arviointi-termi on yleisesti kdytossd jalkika-
teisarvioinnin synonyymind. Erityisesti silloin, kun arviointi-termi yksin kaytetty-
ni voi viitata seurantaan, on ollut tarpeen tarkentaa omalla termillddn arvioinnin
ajankohtaa, arviointia ennakkoon, ennakkoarviointia. Ennakko-sanaa ei kuitenkaan
kiytetd ympdristovaikutusten, sosiaalisten vaikutusten tai terveysvaikutusten arvi-
ointi -termien yhteydessi. Ndiden termien kiytolld on pyritty laajentamaan arvioin-
ti -termin sisdltod my6s ennakkoarviointiin, vaikka edelleen on nahtivissa pyrki-
mystd laajentaa myo0s erityisten termien kiyttod ajallisesti koko prosessia kattavaksi
tai vain jilkikiteisarvioinniksi (ks. esim. lapsivaikutusten arvioinnin opas Taskinen
2006, 10). Toisaalta useimpiin ennakkoarvioinnin sovelluksiin sisaltyy myos jalkika-
teisarviointi, ts. seuranta-vaihe.

Ennakkoarvioinnin lihestymistavat

Owen ja Rogers (1999) esittelevit kirjassaan ennen toimeenpanoa tapahtuvina ar-
viointeina ennakoivan (proactive) ja selventdvin (clarificative) arvioinnin, jotka
molemmat voivat lihestymistavasta riippuen toteutua ihmisiin kohdistuvien vai-
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kutusten arviointien erilaisten ldhestymistapojen kautta. Ennakoiva arviointi etsii
vastauksia sithen, millaisia pdidtoksid tulisi tehdé. Se tuottaa tietoa siitd, miki olisi
paras ratkaisu ajankohtaiseen kysymykseen. Ennakoivassa arvioinnissa voidaan ldh-
ted liikkeelle tilanteesta, jossa suunnitelmaa ei vield ole tai olemassa oleva toiminta
vaatii suuria muutoksia. Arvioijan rooli on toimia neuvonantajana, joka kuvaa mi-
té tilld hetkelld tiedetddn ja millaisia ratkaisuja mahdollisesti tarvitaan. Selventdivi
arviointi auttaa ongelman logiikan ymmartimisessd kuvaamalla toiminnan sisdisid
rakenteita ja toimintoja sekd toimenpiteiden ja vaikutusten vilistd kausaalisuutta.
Arviointia kiytetddn toimijoiden vilisten ristiriitaisten nikemysten selventamiseksi.
Valovirta (2007) jakaa esityksessddn ennakkoarvioinnit neljddn kokonaisuu-
teen. Ndistd ensimmiinen kokonaisuus on rationalistiset ennakkoarvioinnit, joi-
den tavoitteena on parhaan toimintavaihtoehdon l6ytiminen (ks. myos MacRae
& Wilde 1985). Toinen pragmaattinen nikemys ennakkoarvioinnista korostaa en-
nakkoarvioinnin asiantuntijaluonnetta ja ettd toiminta on osa poliittis-hallinnollis-
ta prosessia, jossa ennakkoarviointi toimii padtoksenteon tukena lahinni valistavas-
sa roolissa. Tyypillisimmillddn ymparistoterveyteen liittyvit vaikutusten arvioinnit
voivat edustaa rationaalista ja pragmaattista ennakkoarvioinnin mallia.
Kolmannessa kommunikatiivisessa ennakkoarvioinnissa ajankohtainen ongel-
ma, tavoitteet ja keinot kadiriytyvit ja tismentyvit arvioinnin kuluessa. Keskigssa
ovat prosessi, neuvottelut, kommunikaatio ja argumentointi. Neljannessi evolutio-
naarisessa ennakkoarvioinnissa oleellista on toimijoiden keskindinen mukautumi-
nen ja sosiaalisten systeemien ominaisuuksien, kuten instituutioiden ja rutiinien,
huomioiminen. Evolutionaarisessa ennakkoarvioinnissa merkittavid tekijoitd ovat
epdvarmuus, vaihtoehtoiset tulevaisuudet sekd polkuriippuvuus. Tédssd tutkimuk-
sessa kuntapiditoksien ennakkoarviointeja sovellettaessa on teknisesti otettava huo-
mioon kuntien pddtoksentekoprosessiin liittyvat kdytannot, rutiinit ja polkuriippu-
vuus. Sisillollisesti ennakkoarviointimallissa pyritddan huomioimaan epdvarmuus
ja vaihtoehtoiset tulevaisuudet. Prosessina ennakkoarviointi voi mygs tuottaa uu-
sia ratkaisuja. Niin tarkasteltuna timin tutkimuksen ihmisiin kohdistuvien vaiku-
tusten arviointi ldhentyy evolutionaarista ennakkoarviointia.
Tulevaisuudentutkimuksen ja tdssd tarkasteltujen ennakkoarviointien vili-
sid viittauksia on ylldttdvian vihin, vaikka kdytdnnossd monet tulevaisuudentutki-
muksen kdyttimistd menetelmisti ovat kdytdssd myos muissa kuin ennakkoarvioin-
tien yhteyksissd (ks. esim. Lahden kaupungin tulevaisuustoimikunta 2008; Valkama
2004; Seppild 2003; Kirveld 1998). Terveysvaikutusten arvioinnin kirjallisuudesta
viittaukset tulevaisuudentutkimukseen nidyttivit puuttuvan tyystin ja sosiaalisten
vaikutusten arvioinnin osalta viittaukset ovat harvinaisia (Barrow 1997, 3), vaik-
ka voidaan kuvata erilaisten interventioiden vaikutuksia (esim. Becker 1997, 22-49)
tai ndhd4 ldhestymistapojen metodinen yhteys (Burdge & Johnson 1994, 15). Syy-
né tahdn lienee tieteenalojen erilaiset historialliset 1dhestymistavat. Tulevaisuuden-
tutkimuksen ja tdssd tarkasteltavien ennakkoarvioinnin sovellusten vililld on sel-
vid yhtaldisyyksiid tyokalujen ja metodien kidytossi, yhteiset historiallisen kehityksen
kulminaatiopisteet ja ajatus proaktiivisesta tulevaisuuteen vaikuttamisesta.
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Ennakkoarvioinnit Suomessa

Tdmin tutkimuksen mukaisen ennakkoarviointitoiminnan alkuna voi pitdd Suo-

men Kaupunki- ja Suomen Kunnallisliittojen yhdessda ympéristoministerion kans-

sa vuonna 1992 toteuttamia kokeiluja. Tuolloin kolmessatoista kunnassa kokeil-
tiin ymparistovaikutusten arviointia kuntapaitoksissd (Suomen Kaupunkiliitto ym.
1992b, 31-34). Lakiséiteisend toimintana ennakkoarviointi on myéhemmin tullut
kunnille tutuksi yhdyskuntasuunnittelun yhteydessa ympéristovaikutusten arvioin-
tilain (YVA-laki 468/1994, muutettu 1999), suunnitelmien ja ohjelmien ymparisto-
vaikutusten arvioinnin (SOVA-laki 200/2005), maankdytto- ja rakennuslain (MRL

132/1999) mukaisina ennakkoarviointeina sekd Euroopan unionin (EU:n) ohjelma-

rahoituksen yhteydessi tehtdvini ex ante -arviointeina.

Suomessa on kiytdssd useita erinimisid ennakkoarviointeja, jotka suoraan koh-
distuvat sosiaali- ja terveysvaikutusten arviointiin. Télld hetkelld Suomessa kehite-
tddn tai tehdédin ylikansallisessa, kansallisessa, alueellisessa tai paikallisessa padtok-
senteossa ainakin seuraavia ennakkoarviointeja (Kauppinen ym. 2009):

+  Terveysvaikutusten arviointi (TVA) (ympiristoterveyden médrittimani). Epi-
demiologisen terveyskisityksen mukaista terveysvaikutusten arviointia sovelle-
taan erityisesti YVA- ja SOVA-lakien mukaisissa ennakkoarvioinneissa. (STM
1999a.)

+  Terveysvaikutusten arviointi (TVA). Laajan terveyskasityksen mukainen ennak-
koarviointitapa, joka on alkanut yleistyd Terveys 2015 -kansanterveysohjelman
myotd. Sovelletaan esimerkiksi politiikkojen ennakkoarvioinnissa sekd kuntien
paidtoksenteon yhteydessi tehtivissd ennakkoarvioinneissa. (STM 2001.)

+  Sosioekonomiset terveyserot huomioon ottava terveysvaikutusten arviointi
(TEVA). Sosioekonomisten viestoryhmien vilisten terveyserojen kaventami-
seen keskittyva terveysvaikutusten arviointi. (Rotko ym. 2008.)

+  Sosiaalisten vaikutusten arviointi (SVA). Kiytetddn erityisesti YVA-lain sekd
maankiytto- ja rakennuslain mukaisissa ennakkoarvioinneissa vastaamaan néi-
den lakien termien “viihtyvyys” ja “elinolot” arvioinnista. Silloin kun terveys-
vaikutusten arviointi on tehty kapean terveyskisityksen mukaisesti, terveyden
psyykkiset ja sosiaaliset ulottuvuudet arvioidaan usein SVA:ssa. (Sairinen &
Kohl 2004; Juslén 1995a.)

+  Lapsivaikutusten arviointi (LAVA). Terveydellisid ja sosiaalisia tekijoitd tarkas-
televa ennakkoarviointi, jonka erityinen nikokulma on lapset. (Taskinen 2006.)

+  Sukupuolivaikutusten arviointi (SUVA). Terveydellisid ja sosiaalisia tekijoitd
tarkasteleva ennakkoarviointi, jonka erityinen nikokulma on sukupuolten vili-
nen tasa-arvo. (STM 2007b.)

*  Mielenterveysvaikutusten arviointi (MIVA). Tarkoituksena on tuoda esiin en-
nakolta, millaisia vaikutuksia péditokselld on mielenterveyteen. (Kivistd ym.
2008; Lavikainen ym. 2004.)

Edelld mainittujen lisiksi tarkastellaan sdddosvaikutusten arvioinnin ja kunta- ja
palvelurakenneuudistuksen yhteydessa mm. kielivaikutuksia, vaikutuksia kansalais-
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ten asemaan, kansalaisyhteiskunnan toimintaan, yhdenvertaisuuteen, tyéllisyyteen,
ty6eldmaiin, rikoksentorjuntaan ja turvallisuuteen (Valtioneuvosto 2009; Hagerlund
2008; OM 2007b). Suomen Kuntaliiton suositus kdyttdd myos kuntalaisvaikutukset
-termid (Sundquist & Oulasvirta 2011).

Seuraavassa tarkastellaan lihemmin sosiaalisten ja terveysvaikutusten arvi-
ointeja. Ndamd kaksi ennakkoarviointia toimivat ihmisiin kohdistuvien vaikutus-
ten arvioinnin taustalla. SVA ja TVA voidaan nihdi toimivan myds kantamuotoi-
na osalle edelld luetelluista ennakkoarvioinneista ja eroavan lihtokohdiltaan muista
eri vdestoryhmien tasapuolisen tunnistamisen vuoksi. Voidaan myos ajatella, ettd
muut Suomessa kiytossa olevat ihmisiin kohdistuvat ennakkoarvioinnit tarkentavat
SVA:ta ja TVA:ta ja toimivat ldhtokohtaisesti tietystd nikokulmasta (kuten mielen-
terveys ja sosioekonomiset erot) tai viestoryhmaildhtoisesti (lapset, naiset ja miehet).

2.2 Sosiaalisten vaikutusten arviointi

Sosiaalisten vaikutusten arvioinnilla on useita erilaisia mairitelmid. Ympéaristovai-
kutusten arviointiin liitettyna, esimerkiksi Yhdysvalloissa kiytettivissd kansallises-
sa ohjeistuksessa, SVA ymmarretddn aiotusta toiminnasta johtuvien todennikoisten
sosiaalisten seurausten etukiteen arvioinniksi tai laskemiseksi. Toimintana kisite-
tddn tietyt julkiset tai yksityiset esimerkiksi rakentamiseen, energian tuotantoon ja
liikenneyhteyksiin liittyvit projektit. Kansainvilinen vaikutusten arvioinnin jirjestd
(IAIA) midrittdd SVA:n laajemmin: SVA on prosessi, jolla analysoidaan, arvioidaan
ja hallitaan, tavoiteltujen ja tavoittelemattomien positiivisten ja negatiivisten aiot-
tujen interventioiden (poliitikkojen, ohjelmien, suunnitelmien, projektien) sosiaa-
lisia vaikutuksia. Sen ensisijainen tarkoitus on tuottaa kestdvampai ja oikeudenmu-
kaisempaa biofyysistd ja yhteisollistd elinympiéristod. Professori Vanclayn mukaan
kaksi edelld mainittua SVA:n midritelmdd kuvaavat SVA:n ymmadrtimistd joko po-
sitivististeknokraattisesti (ensimmidinen) tai demokraattisena, osallistavana ja tulkin-
nallisena (jilkimmdinen mddritelmd) toimintana. (Vanclay 2006; The Interorganiza-
tional Committee on Principles and Guidelines for Social Impact Assessment 2003.)
Rinnakkaisina englanninkielisini termeini on kéytetty “Social analysis” (Maailman-
pankki ja osa USA:n hallinnosta), “socio-economic impacts” sekd “Human Impact
Assessment” (Burdge 2003, 226).

SVA:n kisitteen syntyminen yhdistetddn usein Yhdysvalloissa 1970 voimaan as-
tuneeseen NEPA-lakiin (National Environmental Policy Act). Kyseinen laki kidynnis-
ti ympdéristovaikutusten arviointitoiminnan ja sen osana sosiaalisten vaikutusten ar-
vioinnin (Vanclay 2004, 269; Barrow 2000, 9; Burdge 1994, 3). Nykyisin SVA:lla on
laaja sovellusalue osana ympiristovaikutusten arviointia tai itsendisend toimintana.
SVA:ta sovelletaan mm. kaupungistumisen, teollistumisen, teknologian, tietoliiken-
teen, turismin ja muiden taloudellisten ja poliittisten muutosten yhteydessi (Bar-
row 2000). Useimmiten SVA on ympiristod muuttavien suunnitelmien yhteydes-
sd tehtdvdd lakisddteistd toimintaa. Pisimmalld osana pdidtoksentekoprosessia SVA
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on Australiassa, Kanadassa, Yhdysvalloissa ja Uudessa Seelannissa (Burdge 2003).
Euroopan unionissa sosiaaliset vaikutukset sisaltyvit komission integroituihin vai-
kutusten arvioinnin ohjeisiin (European Commission 2009) ja kansallisella tasolla
SVA:ta ollaan kehittimassd muun muassa politiikkojen arviointiin (Nicaise & Hol-
man 2008; European Commission s. a.) Erddni selityksend EU-maiden arkuudel-
le kiyttdd SVA:ta ovat Sairinen ja Kohl (2004, 22) esittineet, ettd on haluttu vilttda
ristiriidat, joita kiistat sosiaalisten vaikutusten merkittidvyydesti ja maarittelystd he-
rattavit. Vaikutusten rajaaminen selkeisiin luonnontieteellisiin tai taloustieteellisiin
vaikutuksiin minimoi heid4dn mukaansa kiistoja.

Suomalaisissa madritelmissd sosiaalinen vaikutus on usein (YVA-perinteen
mukaisesti) ldhtokohtaisesti fyysiseen alueeseen sidottu. Suomalaisen SVA:n uran-
uurtaja Sairisen (2004, 13) mukaan: ”jostakin toimesta aiheutuvia rakenteellisia tai
toiminnallisia muutoksia ja niistd aiheutuvia vaikutuksia yhteiskunnassa ja yhtei-
soissd tai eri vdestoryhmien ja yksityisten ihmisten elinolosuhteissa, eliméntavois-
sa ja koetussa elimdnlaadussa. Vaikutukset kohdistuvat yleensi alueellisesti. Muu-
tosten vaikuttavuus on arvioitavissa 1dhinnd kohteen kautta. Vaikutukset nikyvit
ja vilittyvdt muutoksina resurssien hallinnassa, toimintakiytinnoissd, instituutiois-
sa, asenteissa ja arvoissa sekd myos ristiriitoina.” Juslén korostaa tutkimuksessaan ja
sosiaali- ja terveysministerion SVA-oppaassa positiivisia vaikutuksia ja vaikutusten
positiivisuuden riippuvan nikékulmasta. Huomionarvoista on, ettd sosiaalinen vai-
kutus rinnastetaan hyvinvointiin: ”Sosiaalisella vaikutuksella tarkoitetaan ihmiseen,
yhteis66n tai yhteiskuntaan kohdistuvaa vaikutusta, joka aiheuttaa muutoksia ihmis-
ten hyvinvoinnissa tai hyvinvoinnin jakautumisessa. Muutos voi olla kehitystd parem-
paan tai huonompaan suuntaan sen mukaan kenen niakokulmasta ja kenen arvoilla
asiaa tarkastelee” (Juslén 1995b, 5 ja 1995a, 5-6).

Kohl ja Sairinen ovat koonneet (2004) kattavan esityksen SVA:n kehittymises-
td ja kdytostd Suomessa. He kytkevit SVA:n ympéristonsuunnitteluun. 1960-luvulla
tehtiin sosiaalisten vaikutusten arvioinnin varhaisimmat kokeilut ennen YVA-lakia
(1994) ja SVA:n systemaattista kehittdmistd. Nami kokeilut liittyivit tekoaltaiden
rakentamiseen ja yleisesti vesistorakentamiseen. YVA-lain valmistelun yhteydessa
1980-luvun lopulta lhtien alettiin tie-, vesi- ja energiahallinnossa aktiivisesti pohtia
SVA:n sisiltod ja menetelmii.

SVA:n traditiot
SVA on enemmin kidytinnonlidheistd kuin teoreettista toimintaa ja sen teoriamuo-
dostus on jainyt vihiiseksi (Becker 2003, 129; Barrow 2000, 3; Dietz 1987). SVA:lle
el vilttimattd ole ollut tarkoituskaan rakentaa omaa teorianmuodostusta, silli Van-
clayn (2004, 269-270) mukaan SVA voidaan yksinkertaisimmillaan ymmartda tek-
niikkana tai metodina. Yleisimmin SVA on ymmadrretty metodologiana, jolla on
oma prosessinsa ja arvonsa, joka on verrattavissa esimerkiksi YVA:aan. Kolmanneksi
SVA on mahdollista ymmaértid paradigmana tai sosiaalitieteiden alalajina.

SVA:n lihestymistavat voi jakaa teknokraattiseen ja osallistumista korostavaan
ldhestymistapaan (Vanclay 2006; Barrow 2000, 29-35) tai analyyttisen ja tulkitsevan
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traditioon (Becker 2003, 133). Kaksijakoinen lihestymistapa on nihtidvissd myos

SVA:n kidytannoissd. Teknisessd ndkokulmassa tarkastellaan sosiaalisia vaikutuksia

mitattavina suureina, kuten sosioekonomisina, elintasoon tai johonkin muuhun liit-

tyvind asioina, joita voi pitkille tutkia asiantuntijaldhtoisesti ja mallintamalla (esim.

Ahmadvand & Karami 2009). Vuorovaikutteiseen nikékulmaan liittyy ymmartavi,

prosessinomainen ja laadullinen vaikutusten ennakkoarviointi (ks. esim.Vanclay &

Esteves 2011; Vanclay 2004, 269; Akpofure & Ojile 2003; Becker ym. 2003; Becker &

Vanclay 2003; Harris ym. 2003; Barrow 2000, 3; Kantola 1999).

Sosiaalisen sisdllostd on myds useita erilaisia jasennyksid (Vanclay 2003a, 2-3;
Barrow 2000). Vaikutusten arvioinnin kansainvilinen jirjesto on omassa periaate-
julistuksessaan madritellyt sosiaaliset vaikutukset muutoksiksi ja niiden vaikutusten
kohteiksi (suom. Sairinen & Kohl 2004, 13; IAIA 2003b):

+ ihmisten elintavassa (kuinka he eldvit, tygskentelevit, leikkivit ja ovat keske-
niin vuorovaikutuksessa)

+  heiddn kulttuurissaan (jaetut uskomukset, tavat, arvot, kieli ja murre)

+  heiddn yhteisgssdidn (sen yhtendisyydessd, vakaudessa, luonteenpiirteissd, palve-
luissa ja olosuhteissa)

+ heiddn poliittisessa jarjestelmdssddn (ihmisten osallistumismahdollisuuksien
laajuus omaan elimiinsd koskeviin péditoksiin, kdynnissd olevan demokrati-
soinnin vaihe ja niihin liittyvit resurssit)

+  heiddn ympiristossddn (ruuan saatavuus ja laatu, riskien taso, sanitaation riit-
tivyys, fyysinen turvallisuus, luonnon resurssien kiytto ja kontrolli, kdytetyn il-
man ja veden laatu)

+  heidén terveydessddn ja hyvinvoinnissaan

+  heididn henkil6kohtaisissa ja varallisuutta koskevissa oikeuksissaan

+  heiddn peloissaan ja toiveissaan (kisitykset turvallisuudesta ja yhteison tulevai-
suudesta)

SVA Suomessa

Suomessa sosiaalisten vaikutusten arvioinnille on ollut erilaisia rinnakkaisia nimi-
tyksid ennen SVA:n vakiintumista. Niitd termejd ovat olleet mm. sosioekonomis-
ten vaikutusten arviointi (Tielaitos 1996), sosiaalisten seurausten arviointi (Vaira-
14 1995), kulttuurivaikutusten arviointi ja hyvinvointivaikutusten arviointi (STM
2001, 32; Tiehallitus 1996; Paukkunen 1990). Sukupuolivaikutusten arviointi ja lap-
sivaikutusten arviointi ovat erillisid kuntien ennakkoarviointeja, jotka eroavat sosi-
aalisten vaikutusten arvioinnista tarkastelemalla lahtokohtaisesti tiettyjd ihmisryh-
miid (THL 2010b; esim. Helsingin kaupunki 2008b).

Tiettdvisti ensimmdiinen kunnassa tehty nykymuotoinen SVA tarkasteli Padas-
joen kunnan vanhustenhuollon vaihtoehtoja (Jaatinen 1993). Stakesin kehittdmis-
toiminnasta riippumattomia muita ennakkoarviointeja ovat olleet Himeenlinnan
kaupungin talousarviotarkastelu ja Tampereen kaupungin valmisteleva tyo (Ha-
meenlinnan kaupunki 2001; Lihteenméki ym. 2001), Jyviskyldn yliopistossa toteu-
tetut harjoitusty6t ekososiaalisen sosiaalityon opetuksen yhteydessd (Narhi 1996)
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sekd Ehkdisevdn sosiaalipolitiikan kuntaprojektin SVA:t (Pajukoski 1998). Lisak-
si Jyviskyldn kaupunki on kehittinyt toimintamallin SVA- ja kaavoitusprosessi-
en yhteensovittamiseksi (Makardinen 2005 ja 2003). SVA on vakiintunut Suomes-
sa maankdyton suunnittelun, YVA-lain hankkeiden ja SOVA-lain suunnitelmien ja
ohjelmien yhteydessé tehtdvien ympiaristovaikutusten arviointien osaksi. Ymparis-
toministerio on tuottanut oppaita kdytinnon vakiinnuttamiseksi (kuten Piivinen
ym. 2005).

Yksittdisind ennakkoarviointeina voi myds mainita Helsingin kaupungin van-
husten palvelu- ja virkistystoiminnan jérjestimistarkastelun, lasten kotihoidontu-
en kuntalisin arvioinnit Rithiméell4, Luvialla ja Tampereella, Keravan toimeentu-
lotuen enimmiisasumismenojen tarkastelun sekd Uudenkaupungin vanhainkodin
osastomuutoksen tarkastelut (Jarvio 2005). Kuntapédatoksiin liittyvai ei-lakisadteista
SVA:ta kokeiltiin myos Askolassa ja Keravalla vanhustenhuollon, perusparannuksen,
joukkoliikenteen ja kaupunkirakenteen yhteydessd (Kauppinen 1997) ja liikennejar-
jestelmasuunnittelussa (Juslén 1998).

Sosiaalisten vaikutusten arviointiin liittyvid suomalaisia viitgskirjoja ovat mm.
SVA:ta sivuava tiesuunnittelu-YVA (Kaskinen 1998), Aidnekosken uimahallin raken-
tamisen case-tutkimus yhteisen tietopohjan rakentumisesta SVA:n avulla (Karimaki
1999) ja Vuotos-Ounasjokien vesistorakentamisen liittyvin paitoksenteon, keskus-
telun ja sosiaalisten suhteiden tarkastelu (Suopajéirvi 2001). Kohl tarkastelee viitos-
kirjassaan (2008) SVA:ta vuorovaikutuksen mahdollistajana kaavoituksessa. Thmi-
siin kohdistuvien vaikutusten arviointia sivuavia vditoskirjoja ennakkoarvioinneista
ovat Hokkasen (Hokkanen 2008) valtio-opin viitoskirja kansalaisosallistumisesta ja
Nirhen sosiaalityontekijoistd tiedon lidhteind (N4rhi 2004). Kohl ja Sairinen (2004)
luettelevat lisaksi lukuisia muita SVA:ta sivuavia tutkimuksia.

Kunnallisten pditosten yhteydessd tarkasteltuna SVA:n on yksinkertaistettu-
na kahden toisiinsa liittyvin kehityskulun jatkaja. Nama kehityskulut ovat sosiaa-
listen ongelmien korjaaminen ja ehkidisevd sosiaalipolitiikka (Kuvio 2). Kisitteel-
lisesti ja teoreettisesti SVA on saanut vaikutteita sosiologisia ongelmia kisittelevista
perinteestd. Sairisen mukaan voidaan sanoa, ettd SVA olisi suoraa jatkoa sosiologi-
an alkuvaiheen kiinnostukselle teollisen vallankumouksen sosiaalisista seurauksista.
SVA-prosessi muistuttaa sosiaalipoliittisten toimien vaikutuksia arvioivaa evaluaa-
tiotutkimusta. (Sairinen & Kohl 2004, 21; vertaa myds: Becker 1997, 3-5, 36.)

Sosiaaliset ongelmat Ehkaiseva sosiaalipolitiikka
-hyvinvointitalous - hyvinvointivaltio
- eldamanhallinta

N /

SVA

Kuvio 2. Sosiaalisten vaikutusten arvioinnin taustaperinteet.
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Rauhala (1998, 76) jakaa viitoskirjassaan ehkiisevin sosiaalipolititkan neljddn sisil-
lolliseen ndkokulmaan: sosiaalisiin ongelmiin, riskiyhteiskuntaan, hyvinvointivalti-
oon ja eliminhallintaan. Sosiaalisten ongelmien ja riskiyhteiskunnan nikokulmat
kaventavat ehkdisevin sosiaalipolitiikan toiminnan riskivdestonikokulmaan ja edel-
14 kuvattuun sosiaalisten riskien perinteeseen. Pajukoski (2006, 81) esittdd viitoskir-
jassaan, ettd sosiaalialan ehkdisevan tyon historia ndyttaytyy erityisesti yksilokohtai-
sen ehkdisevin koyhidinhoidon ja -huollon historiana. Kaytinnossd kuntapaitosten
vaikutusten arviointi on nakynyt sosiaali-indikaattoreiden kehittdmiseni ja vahvana
sosiaalitalouden nakokulmana mm. sosiaalitilinpitojirjestelmineen (Sauli & Simpu-
ra 2004.)

Toisena SVA:n taustaperinteind vaikuttavat analyysit terveyspolitiikasta ja koy-
hiinhoidosta (Becker 1997, 27). Suomessa SVA:ta voi myos pitdd ehkdisevin sosiaali-
polititkan tyévilineend (Rauhala 1999; Lehtinen 1997, 57). Ehkdisevi sosiaalipolitiik-
ka voidaan midritelld esimerkiksi julkisen vallan vastuulla olevaksi sosiaalipolitiikan
osa-alueeksi, jonka tehtdvind on hyvinvointia uhkaavien riskien syntymisen ja to-
teutumisen estiminen ja ongelmien laajenemisen ehkiiseminen yhteiskuntapolitii-
kan eri osa-alueilla. (Pajukoski 2006, 32.)

Perinteisten korjaavan ja jilkikdteen ongelmia paikkaavan sosiaalipolitiikan si-
jasta on tavoiteltu toimintaa, jossa ongelmat ja riskit pyritddn tunnistamaan mah-
dollisimman varhaisessa vaiheessa. Rauhalan kaksi jalkimmadistd nakokulmaa, hy-
vinvointivaltio ja elimanhallinta, pyrkivit kattamaan laajemmin koko vieston ja
niiden voidaan ajatella toimivan ehkidisevin sosiaalipolitiikan nidkékulmina. Nais-
sd ldhestymistavoissa toiminnan tavoitteita ovat mm. yleinen hyvinvointi, osallisuus
ja sosiaalinen koheesio. Tamén tutkimuksen kannalta eliminhallinta-kontekstin ta-
voite on erityisen mielenkiintoinen. Téllaisen toiminnan tavoitteena on yleiselld ta-
solla mm. tietoisuuden lisddminen ehkiisevin sosiaalipolitiikan sisilloistéd ja merki-
tyksistd, yleisen hyvinvoinnin rakenteisiin vaikuttaminen seki sellaisen sosiaalisen
asiantuntemuksen tuottaminen jolla voi vaikuttaa kunnallisiin paatoksiin. (Pajukos-
ki 2006, 33; Rauhala 1998, 36, 67, 103; Viirild 1995, 8.)

Ehkiisevin sosiaalipolitiikan idea liittyi varhain suomalaiseen koyhéinhoito-
ja huoltopoliittiseen keskusteluun. Ajatus yhteniisen ja terveen kansakunnan luo-
misesta ja voimistamisesta on tulkittavissa yleisend hyvinvointitavoitteena ja idea-
na ongelmien ehkiisemisestd. Voidaan myos ajatella, ettd SVA toimii proaktiivisen
sosiaalityon jatkajana. Yhteisososiaalityon (Juhila 2006, 126-129) tai rakenteellisen
sosiaalityon kasitteilld pyrittiin kehittdméidn sosiaalityotd tuottamalla ja vilittdmal-
14 padtoksentekoon tietoa sosiaalityon arjesta. Rakenteellisen sosiaalityon erdiani ta-
voitteena oli systemaattisesti vaikuttaa pditoksentekoprosessiin. (ks. taustaa myos
Korhonen 2004, 17; Rauhala 1998, 34, 80-83, 108; Nirhi 1996, 5; Juutinen 1994, 12;
Viirkorpi 1990, 21; Heikkild 1988.)
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2.3 Terveysvaikutusten arviointi

Lukuisista terveysvaikutusten arvioinnin médritelmistd yksi tunnetuimmista on
Maailman terveysjarjeston WHO:n konsensuskokouksen (European Centre for
Health Policy 1999) midritelmd, jonka mukaan TVA on yhdistelmd toimintatapo-
ja, menetelmid ja tyovilineitd, joilla arvioidaan politiikkojen, ohjelmien tai hankkei-
den mahdollisia vaikutuksia viieston terveyteen ja ndiden vaikutusten jakautumista.

Toimittamassaan kirjassa Kemm (2007) pitdd eri miéritelmien yhteisind piir-
teind TVA:n tarkoitusta tukea pdatoksentekijda valitsemaan eri pdatosvaihtoehdois-
ta ja ennustamalla eri vaihtoehtojen vaikutuksia. Kolmas piirre liittyy osallistumi-
seen, mikd jakaa terveysvaikutusten arvioitsijoita; TVA ottaa mukaan arviointiin
vaikutuksen kohteena olevat tai muut asiasta kiinnostuneet ihmiset.

TVA voidaan ymmartai teknisend projektityokaluna tai laajemmin politiikan vi-
lineendi (esim. Nilunger-Mannheimer 2009, 45-48). Nykyaikainen terveysvaikutus-
ten arviointi esiteltiin vuonna 1996 ilmestyneessi artikkelissa (Scott-Samuel 1996).
Terveysvaikutusten arvioinnin kehittyminen liittyykin vahvasti ympéristovaikutus-
ten ja sosiaalisten vaikutusten arviointiin (Kemm & Parry 2004a, 15).

Projektitasoinen ennakkoarviointi liittyi ympéristovaikutusten arviointiin Uu-
dessa Seelannissa lakisdidteisend toimintana vuodesta 1991, laajeten Australiaan,
Saksaan, Alankomaihin, Kanadaan ja Iso-Britanniaan. Politiikkatasolla TVA kiyn-
nistyi 1980-luvulla Terveyden edistimisen -kisitteen myotd (healty public policy)
useissa Euroopan maissa (Kemm & Parry 2004a, 17-18).

TVA on kiytossd useissa Euroopan maissa, erityisesti Iso-Britanniassa ja Alan-
komaissa, Pohjoismaissa, Saksassa sekd USA:ssa, Kanadassa, Australiassa ja Uudessa
Seelannissa (Dannenberg ym. 2008; Blau ym. 2007; Wismar 2004). Usein terveysvai-
kutusten arviointi liittyy fyysisen ympdriston muutoksiin, mutta esimerkiksi Ruot-
sissa ja Iso-Britanniassa terveysvaikutusten arviointi on kytketty muuhunkin pai-
kalliseen paatoksentekoon (Finer ym. 2005; Milner 2004). Ruotsissa TVA:n kédyton
on kuitenkin sanottu vihentyneen paikallisessa piidtoksenteossa (Mannheimer ym.
2007b, 312). WHO toimii aktiivisesti terveysvaikutusten arvioinnin edistamiseksi
Kaakkois-Aasiassa ja uusissa EU:n jasenmaissa. WHO on koonnut useita kansain-
vilisid politiikkoja ja sddntelyj4, jotka sisdltdvit terveysvaikutusten arvioinnin. Kan-
sainvilinen terveysvaikutusten arvioinnin yhteis6 toimii sekdi WHO:n, EU:n ettd
IAJA:n puitteissa. (WHO 2009; Salay & Lincoln 2008; Kemm & Parry 2004a.)

TVA:n eri suuntaukset voidaan jakaa kahteen terveyskasityksen perusteella. En-
simmdinen nikoékulma on kapean terveyskasityksen mukainen tiukka epidemiolo-
ginen, ndyttdon perustuva terveyskisitys, jossa tarkastellaan usein mitattavissa ole-
via terveysvaikutuksia (Veerman ym. 2005; Krieger ym. 2003; Joffe & Mindell 2002;
Steinemann 2000). Toinen terveysvaikutusten arvioinnin ldhestymistapa perustuu
laajaan terveyskisitykseen, jolloin terveys ei ole pelkistddn sairauksien tai toimin-
nan vajavuuden puuttumista, vaan taydellisen fyysisen, henkisen ja sosiaalisen hy-
vinvoinnin tila (Kemm & Parry 2004b, 6-7; Kemm 2001, 81; WHO 1946, 2). Suo-
raan viestoon kohdistuvien vaikutusten arvioinnin rinnalle on myos kehittymissa
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terveydenhuollon organisaatiovaikutuksia tarkasteleva Health Systems Impact As-

sessment (WHO 2008; EU 2007).

Suhtautuminen asiantuntijuuteen on pitkilti samansuuntainen terveyskasi-
tyksen jaon kanssa; epidemiologisessa terveysvaikutusten arvioinnissa toiminta on
asiantuntijakeskeistd, usein terveysalan omaa toimintaa. Terveysvaikutukset laajasti
ymmirrettynd arviointia voidaan toteuttaa vuorovaikutuksessa eri hallinnonalojen
ja kuntalaisten kanssa. Kansainvilisessi kirjallisuudessa terveysvaikutusten arvioin-
ti-termin rinnalle on tullut osallistumista ja yhteison voimaannuttamista painot-
tavia TVA-prosesseja (Cameron ym. 2010; Mindell ym. 2008; Conway ym. 2007;
Kemm 2006; Elliott & Williams 2004; Lester C. & Temple M 2004; Parry & Kemm
2004, 413; Mittelmark 2001). Uudemmassa riskitutkimuksessa kehitetidin kuiten-
kin myds vuorovaikutteisempia riskinarviointimalleja (ks. esim: Tuomisto & Poh-
jola 2007).

Terveyden eriarvoista jakautumista eri sosioekonomisten viestoryhmien vililla
korostavaa sosioekonomististen terveyserovaikutusten arviointia kehitetdin Ruot-
sin, Hollannin, Englannin ja Australian rinnalla myos Suomessa. Terveyserojen ar-
vioimiseksi tdssd ennakkoarvioinnissa korostetaan eri vdestoryhmien tunnistamis-
ta sosioekonomisina ryhmini. Vaikutusten kuvauksessa korostuu myos terveyden
determinanteista ne sosiaaliset tekijit, jotka vaikuttavat esimerkiksi koulutukseen,
ty6llisyyteen tai varallisuuteen. (Rotko & Sihto 2008; Rotko ym. 2008.)

Terveyden determinantit eli terveyttd mairittivit tekijit ovat yksilollisiin, so-
siaalisiin, taloudellisiin, kulttuurisiin, ympérist6on sekd palvelujrjestelman toimi-
vuuteen kuuluvia ominaisuuksia, joita kdytetddn terveysvaikutusten tunnistamises-
sa. (STM 2006b; Kemm & Parry 2004b, 4-5) Seuraavat terveyden determinantit ovat
esimerkkejd terveysvaikutusten tunnistamisen avuksi luodusta listauksesta. (IAIA
2006a; ks. myos European Centre for Health Policy 1999):

*  Yksilolliset tekijit: Perimi, biologia, elimintapa, olosuhteet, sukupuoli, iki,
ruokavalio, fyysinen aktiivisuus, tupakan ja alkoholin kiytto, henkilokohtainen
turvallisuus, tunne oman eldmin hallinnasta, ty6llisyys, koulutus, itsekunnioi-
tus, taidot, stressi jne.

+  Sosiaaliset ja ympiristolliset tekijit: Fyysiset, sosiaaliset ja taloudelliset olosuh-
teet, esteettomyys, (terveys, kaupalliset, tuki, jne.), sosiaalinen tuki tai eristdy-
tyminen, ilman, veden ja maaperin laatu, asuminen, toimeentulo, terveyden
jakautuminen, juomaveden ja sanitaation mahdollisuus, tarttuvien tautien le-
vidmismahdollisuudet, seksuaalikdyttdytyminen ja toleranssi, rasismi, julkinen
mielipide, luottamus, maankiytto, kaupunkisuunnittelu, kulttuuri- ja uskon-
nolliset kohteet, lahilitkennemahdollisuudet jne.

+ Institutionaaliset tekijit: Voimavarat, julkisten palveluiden kapasiteetti ja lain-
mukaisuus, palveluiden tarjonta, sisiltien terveyden, liikenteen ja viestintdyh-
teydet, koulutus, tyottomyys, ympiristo- ja terveyslainsdadanto, ympiristo- ja
terveysseurantajirjestelmat jne.
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Suomessa terveysvaikutusten arvioinnin YVA-sovellukset ovat pitkddn perustuneet
kapeaan terveyskisitykseen, jolloin terveyden sosiaaliset ja psyykkiset ulottuvuudet
ovat jadneet TVA:n ulkopuolelle tai ne on mielletty osaksi SVA:a. Suomessa tillainen
tarkastelu konkretisoituu terveyshaitta-kisitteeseen (STM 1999b, 17). Terveys 2015
-kansanterveysohjelma laajensi terveysvaikutusten arvioinnin kisitettd sisallytta-
en sithen myos terveyden psyykkiset ja sosiaaliset ndkokulmat. Terveysvaikutuksel-
la ymmairretdin tdlloin muutosta yksilon tai yhteison terveydentilassa tai tekijoiss,
jotka puolestaan mahdollisesti muuttavat yksilon terveydentilaa (Savolainen-Min-
tyjarvi 2000). Lakisdidteisissd ympiristoon kohdistuneissa ennakkoarvioinneissa pe-
rinteinen kisitys terveysvaikutusten jakamisesta ympéristoterveyden ja sosiaalisten
vaikutusten vililld on eldnyt vahvana (ks. esim. Kohl & Sairinen 2004, 99).

Kuntatasolla tehtyjen terveysvaikutusten arviointien kdynnistyminen liittyy 14-
heisesti yhdyskuntasuunnitteluun. Laajemmin terveydelle suotuisten rakenteiden
luomista ennen Terve Kunta -verkoston toimintaa pddtdsten terveysvaikutuksia on
tarkasteltu mm. Terve Kaupunki -projektin yhteydessi Turussa, Jyvaskyldssid ja Hel-
singissd (Horelli 1995; Horelli & Kukkonen 1992). Helsingin kaupunki on tutkinut
terveysvaikutusten arviointia lautakuntapaitoksissé ja kehittdnyt mallin kaupungin
kaikkien lautakuntapéitosten terveysvaikutusten arvioinnille (Helsingin kaupunki
2008a; Tukia ym. 2008). Ensimmaéinen Suomessa tehty viitoskirja (Nilunger-Mann-
heimer 2009) terveysvaikutusten arvioinnista tarkastelee TVA:ta politiikkainnovaa-
tiona ja siind tarkastellaan TVA:n toimeenpanoa. Nilunger-Mannheimerin keskeisen
johtopditoksen mukaan TVA menestyy parhaiten kansanterveyteen liittyvien asioi-
den tyokaluna, jolloin se voi tukeutua esitettyihin normatiivisiin pdamaariin.

Terveysvaikutusten arvioinnin kulttuurin voi nahd4 yksinkertaistettuna kasva-
van kahdesta suunnasta jotka ovat ympéristoriskien arviointi ja terveyden edistdmi-
sen perinne. Viimeksi mainittua kutsutaan téssi tutkimuksessa kansanterveystyok-
si (Kuvio 3) (Kemm & Parry 2004b). TVA:n ensimmadinen ldhestymistapa rakentuu
ympidristiterveyden perinteiseen nikemykseen siitd, kuinka ympériston haittateki-
jat vaikuttavat ihmisten terveyteen. Ymparistovaikutusten arviointiin siséltyvin ter-
veysvaikutus-kisitteen ymmaértidminen terveyshaittojen torjumiseksi oli luonteva
jatko ympiristoterveydenhuollon organisaation terveyttd edistdvadn, riskejd tunnis-
tavaan ja niitd vihentdvdan toimintaan sekd valtakunnallisesti ettd kunnissa. (Nilun-
ger-Mannheimer 2009, 20; Lehto & Ritsatakis 2000; STM 1999a, 17; Ympiristoter-
veystoimikunta 1997, 18-21; Ponkd 1993.)

Riskien vahentaminen Terveyden edistaminen
- terveyden suojelu - kansanterveystyo
- ymparistoterveys /

\ TVA

Kuvio 3. Terveysvaikutusten arvioinnin taustaperinteet.

THL — Tutkimus 67/2011 Kuntien tulevaisuus haltuun



2 Ennakkoarvioinnit tulevaisuustyokaluina

Erityisesti ympdristoterveydenhuolto on kiyttinyt riskinikokulmaa terveysvaiku-
tusten arvioinnissa. Ajatuksena on ollut, ettd mikéli voidaan vihentii sairastumisel-
le altistavia riskitekijoitd, on myos mahdollista pienentdi sairauksien todennikoi-
syyttd. Tavoitteena on ollut arvioida kausaalisuhteiden ja haitta-aineiden fysiologian
kautta erilaisia terveydelle turvallisia raja-arvoja. (Sairinen ym. 2006, 14; Komitea-
mietintd 1997; Downie 1996, 50.)

Ympiristoterveysriskeistd puhuttaessa riskilld tarkoitetaan terveyshaitan to-
dennikoisyyttd altistuneilla henkil6illi tai ryhmélld. Riskien arviointi on riskien en-
naltaehkdisyn ja hallinnan ldhtokohta. Riskien arvioinnin perimmdinen tavoite on
tuottaa tietoa piitoksentekoon, jossa paitetddn ovatko riskit hyviksyttiviid vai eivit.
Terveysriskin arviointi on riskien hallinnan tiedon tarpeisiin tahtddvai arviointia,
jonka tavoitteena on kontekstivapaa tieteellinen tieto ja jonka avulla yritetdan mai-
rittdd tilanteesta ja paikasta riippumattomia ohjearvoja ja ohjeita riskien hallitsemi-
seksi. Riskien arviointi katsotaan olevan asiantuntijoiden ja mahdollisesti erilaisten
mallinnusten, testien tai kokeitten avulla jarjestelmaillisesti tuotettua tietoa. (Wess-
berg 2007, 34-35; ks. my6s Vertio 2003; Mussalo-Rauhamaa & Jaakkola 1993.)

TVA:n toisen lihestymistavan voi ajatella tukeutuvan terveyden edistimisen pe-
rinteeseen. Terveyden edistimiselle on useita erilaisia maaritelmid. Silld voidaan
ymmirtdd toimintaa, joka mahdollistaa terveyden hallinnan ja sen parantamisen
(WHO 1986). Kuntiin sovellettuna terveyden edistiminen on vieston terveyden li-
sddmistd ja vdestoryhmien vilisten terveyserojen vihentimistd. (STM 2006b, 11)
Kansanterveyslain muutoksessa (626/2007) kansanterveystyd laajeni terveyden taus-
tatekijoiden myoté terveydenhuollon ulkopuolelle koko yhteiskunnan pédiatoksien
kautta tapahtuvaksi toiminnaksi. Ndin voidaan tehdi tulkinta, ettd kunnan kansan-
terveystyossd terveyden edistiminen méaritellddn yleiseksi tavoitteeksi, jota ediste-
tdan kaikilla kiytettavissd olevilla keinoilla, my6s terveysvaikutusten arvioinnilla.
Kansanterveystyon soveltaminen laajenee ympiristoterveyden kysymyksistd mel-
keinpd mihin tahansa kunnassa esiin tuleviin haasteisiin. Ndkékulman muutos yk-
silotasoisesta toiminnasta véesto- ja yhteisotasoiseen kansanterveystyohon tuo kun-
tiin uusia ammattitaito- ja oppimishaasteita. (Rimpeld 2005a ja 2005b.)

2.4 |hmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi
integroivana arviointina

Kansainvilisessa kirjallisuudessa Human Impact Assessment (HulA)-termilli ei ole
vakiintunutta sisdltod. Sitd kdytetddn synonyymind terveysvaikutusten arvioinnil-
le esimerkiksi Uudessa Seelannissa fyysisen liikkumisen aktivoimisen yhteydessi
(SPARC 2009) ja Kanadassa suunniteltaessa politiikkojen vaikutusten ja ympéristo-
vaikutusten arviointeja (Bruce 2007; Kwiatkowski & Gosselin 2001). Suomalaisittain
ymmirrettynd termind HulA:ta on kéytetty arktisten alueiden alkuperiiskansoihin
kohdistuvien vaikutusten arviointiin Venjilld (Vlassova 2006) ja Kanadassa, jossa
mm. kaasuprojektin yhteydessa tarkasteltiin paikallisten terveyteen (kuten perintei-
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sen ruokavalion elohopeapitoisuudet) ja sosioekonomisiin olosuhteisiin (kuten ta-
louteen ja kulttuuriin) kohdistuvia vaikutuksia (IATA 2006b, 14). Termille on myos
suomalaisittain pdinvastainen merkitys, ihmisen luonnolle aiheuttaman rasituksen
tarkastelu. (Anonymous 1996; Marques ym. 1993.)

Lihitermeind HulA:lle voidaan myds pitid Human Rights Impact Assessment
-termié, jolla ymmairretddn péitosten ihmisoikeuksiin kohdistuvien vaikutusten
tarkastelua. Arviointi pohjautuu osittain sosiaalisten vaikutusten arviointiin, vaik-
ka sisdllollisesti arviointi pitdd sisilliin myos terveyden (The Human Rights Impact
Resource Centre 2008; Andreassen & Sano 2007). Toinen lihitermi, Human Resour-
ses Impact Assessment, pohtii resurssien kautta terveyteen vaikuttavia tekijoitd ja
terveydenhuoltoalan henkilokunnan mahdollisuutta vaikuttaa terveyteen liittyviin
taustatekijoihin. (Van Lerberghe ym. 2002; Liverpool Primary Care Trust s. a..)

Vuonna 2003 toteutetun internet-haun mukaan Human Impact Assessment
-termid sisdltdvid sivuja oli 229 kappaletta, Human Rights Impact Assessment -ter-
milld 411 sivua ja Human Resources Impact Assessment -sivuja 137 kappaletta.
Samanaikaisesti Health Impact Assessment -sivuja oli 10 400 kappaletta ja Social
Impact Assessment -sivuja 13 600 kappaletta (Vanclay 2004, 274-275). Vastaavat si-
vumairiat Google-haussa syyskuussa 2011 oli 468 000, 40 000, 20 000 ja Health Im-
pact Assessment -sivuja 568 000 sekd Social Impact Asessment -sivuja 629 000 kap-
paletta.

Suomessa ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioinnin tarkoituksena on tuottaa
etukdteen tietoa hankkeen, suunnitelman, ohjelman tai pédtiksen vaikutuksista, jotka
kohdistuvat viestoryhmien hyvinvointiin ja terveyteen. Ihmisiin kohdistuvien vaiku-
tusten arviointi-termin kayttoonotto liittyy integroivaan kulttuuriin. Integroinnille
voi esittdd ainakin kolme perustetta (Vanclay 2004, 277); eri vaikutukset ovat vuoro-
vaikutuksessa keskeniin, ja toiseksi ei ole mahdollista ylldpitéda erillisid rinnakkaisia
jarjestelmii, joita eri ennakkoarvioinnit tarvitsevat. Integroitu prosessi on oletetta-
vasti ajan- ja resurssien kaytoltdan tehokkaampi. Kolmanneksi ei-pakollisten ennak-
koarviointien kannattaa integroitua jokatapauksessa (lakisditeisesti) tehtéviin en-
nakkoarviointeihin.

Integroitu ennakkoarviointi voidaan ymmairtdd joko sosiaalisen ja terveellisen
nikokulmien sisallollisend ldhentymisend, kuten ithmisiin kohdistuvien vaikutusten
arvioinnissa, tai eri ennakkoarviointien rinnakkaisena tekniseni tarkasteluna. Jil-
kimmaiisend nidkokulmana, Integrated Impact Assessment -termilld, ennakkoarvi-
ointia on pohdittu Iso-Britanniassa (Mindell ym. 2010; Milner ym. 2005; Office of
the First Minister and Deputy First Minister 2005; Quigley ym. 2004; Mindell & Jof-
fe 2003; Basingstoke & Deane Council s. a.), WHO:ssa (2009) ja Euroopan unionis-
sa (ks. esim. Jacob ym. 2008).

Nikokulmien ldhestymisyritysten esimerkkind voidaan pitdd IAIA:n piiris-
sd kidytyja keskusteluja sosiaalisen ja terveyden lihentymisesti ja tilaisuuksia, jois-
sa SVA:n ja TVA:n edustajat ovat esiintyneet yhtd aikaa. Kdytinnossd eri toimijoiden
nikokulmat ovat niin kaukana toisistaan, ettei lihentymisti eri ennakkoarviointia-
lojen vililld ole juuri tapahtunut, vaikka esimerkiksi edelld kuvatut kansainviliset
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konsensuspdiatokset SVA:n ja TVA:n sisdlloistd ovat hyvin yhteneviiset. (IAIA 2007,
4; TAIA 2006¢, 4; Milner 2004 246; IATA 2003a, 11.)

IVA:n hyoty SVA:n ja TVA:n yhdistdvdnid sateenvarjokisitteend tunnustetaan
(Vanclay 2004, 276; Rattle & Kwiatkowski 2003, 99), mutta kdytinndssi tieteiden-
vilisten rajojen ylittiminen ndhdéin erittdin vaativaksi. Yhteiseen termiin kohdis-
tuvan kritiikin padhuomio keskittyy tieteenalojen vilisiin, institutionaalisiin tai or-
ganisatorisiin esteisiin, resurssinpuutteeseen riittdvin yksinkertaisen ja toimivan
toimintamallin tekemiseksi kdytintoon. Kisitteellisid eroja eri lihestymistapojen
vililld pidetddn vaikeina ylittdd (ks. myos Vanclay 2004, 277-278; Rattle & Kwiat-
kowski 2003, 101-105).

Yhteni selityksend vihiiselle integroinnin tarpeelle on, ettd maissa joissa ter-
veysvaikutusten arviointi on ollut vahva, integroitumistarpeen on korvannut TVA:n
nikokulman laajentuminen kapeasta terveyskisityksestd laajempaan terveyskisi-
tyksen. TVA on kehittynyt edelleen oikeudenmukaisuuden, moraalisten ja eettisten
kysymysten mukaantulolla niin, ettd terveysvaikutusten rinnalla on alettu puhua
terveyden tasa-arvosta ja sosioekonomisista ryhmistd (ks. Barnes & Scott-Samuel
2002). Maissa, joissa SVA on ollut vahvemmin institutionalisoitunut, on tasa-arvoa
ja sosioekonomisia ryhmié pyritty tarkastelemaan SVA:n nimella.

Ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi -termii kédytettiin nykyisessd mer-
kityksessdidn tiettdvisti ensikertaa sosiaali- ja terveysministerion, ympéristominis-
terion, STAKES:in ja Suomen ympdristokeskuksen kolmilla alueellisilla neuvot-
telupdivilld vuonna 1997. Tuolloin pohdittiin ihmisiin kohdistuvien vaikutusten
arviointia YVA-menettelyssi ja kaavoituksessa (Tallskog 1997). Termin kiyttod jat-
kettiin STAKES:in ja Suomen ympadristokeskuksen koulutuspiivilld vuosina 1998
ja 1999 ja sosiaali- ja terveysministerion vuonna 1999 julkaiseman oppaan (STM
1999a) myotd termi alkoi yleistyd. Terveys 2015 -kansanterveysohjelma (2001, 32)
ottaa varovaisen myonteisen kannan integraatioon, ohjelman mukaan voi olla tar-
koituksenmukaista tehdd TVA osana laajempaa hyvinvointivaikutusten arviointia.

Thmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi -termi on otettu kuntapiitosten
arvioinnin ulkopuolella kdyttoon YVA-lain mukaisissa ennakkoarvioinneissa ja joi-
denkin hanke- ja ohjelma-arvioinneista vastaavien organisaatioiden oppaissa ja jul-
kaisuissa. (Jyvdskyldn yliopisto 2008; Tiithonen 2006; Reinikainen ym. 2003; Koso-
la 2002; Tielaitos 2000.)

Suomessa integroivaan termiin kohdistuneen kritiikin mukaan SVA:ta tehtées-
sd voi olla jopa suositeltavaa ettd asukastasolla kdytetddn sosiaalisen vaikutusten si-
jasta hyvinvointivaikutus -termii tai puhutaan ihmisiin kohdistuvista vaikutuksis-
ta. Termi “sosiaaliset vaikutukset” suositellaan kuitenkin siilytettiviksi sosiaalisen
ulottuvuuden péikisitteend alan asiantuntijafoorumeilla. Néin pidettdisiin ylld ka-
sitteellistd selkeyttd medikaalisten terveysvaikutusten ja yhteis6d koskevien sosiaa-
listen vaikutusten vililld. Thmisiin kohdistuvien vaikutusten heikkous on kritiikin
mukaan, ettd se viittaa liiaksi yksilotasoon, kun kyse on kuitenkin ennen kaikkea yh-
teisdtason vaikutuksista. (Sairinen & Kohl 2004, 15.)
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Ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointiin liittyvistd akateemisista tutki-
muksista ovat lihinnd Raappanan kasvatustieteellinen lisensiaattityd, jossa hidn so-
veltaa IVA:a tarkastellessaan teknologian vaikutuksia vanhustyohon (Raappana
2008) ja Ylitalon viitoskirjassaan soveltama, timénkin tutkimuksen aineistoon si-
sdltyvd ennakkoarviointi seudullisten sosiaali- ja terveyspalveluiden jirjestimises-
td (Ylitalo 2005).

Kaytannon tyotd tehdessd on kdynyt ilmi sosiaalisten ja terveysvaikutusten ar-
vioinnin vaikea rajanveto ja laaja-alaista arviointia rajoittavat mielleyhtymait. Eri
ammatti-, tieteen- tai hallinnonalavapaa termi voi mahdollistaa integroivan vaiku-
tusten tarkastelun. Thmisiin kohdistuvat vaikutukset eivit ldhtokohtaisesti ole tietyn
ammattikunnan tai hallinnonalan omaisuutta ja sitd voidaan tehdai eri sektoreilla il-
man “sosiaalisen” tai “terveellisen” painolastia. [hmisiin kohdistuvien vaikutusten
arviointia voi pitdd loyhdnd sateenvarjotermind, joka yhdistid eri tieteiden, ammat-
tikuntien, hallinnonalojen ja lihestymissuuntien erillisiii ennakkoarviointiprosesseja.
Kiytannossd eri asiantuntijat toimivat omista ldhtokohdistaan mutta neutraalim-
malla maaperilli.

Sosiaalisten ja terveysvaikutusten keskindistd suhdetta ja mairittelykiistoja voi-
daan havainnollistaa oheisen kuvion mukaisesti (Kuvio 4). Tilanteessa 1 SVA ja TVA
voidaan ndhdi erillisind ennakkoarviointisovelluksina, jotka keskittyvit erilaisten
midritelmien mukaisesti omiin sisdltihinsd joita tehddén erillisini projekteina. Toi-
nen sisiltdalue voidaan myos nahdi alisteiseksi toiselle, esimerkiksi sosiaalisen kes-
tavan kehityksen kattokisitteend, jonka yhtend osana on terveys, tai ettd SVA toi-
mii kattokdsitteeni, jonka osana on terveys (esim. Vanclay 2003a, 7), tai ettd terveys
on kattokdsite, johon vaikuttavina tekijéind hyvinvointi ymmadrretdadn (STM 2006b,
16). Tisti eriytyneisyydestd toimivat osoituksena mm. aiemmin kuvatut erilliset so-
siaalisen vaikutusten ja terveyteen vaikuttavien tekijoiden luettelot.

1) Erilliset SVA ja TVA:t. Kilpailu onko
Terveys sosiaalisen osana vai hyvinvointi
terveyden osatekijana. Ihmisiin kohdistuvat
vaikutukset ndhdaan erillisina.

2) Osittain limikkaiset SVA:n ja TVA:n sisalto-
alueet, kuten "koettu terveys”, "terveyden
sosiaalinen ulottuvuus”. Ihmisiin kohdistuvat
vaikutukset osittain limittaisia.

3) Yhteinen lahtdkohta ihmisiin kohdistuvissa
vaikutuksissa, "sosiaalinen" ja
"terveydellinen" ovat liukumossa, tietyssa
vaikutuksessa on seka "sosiaalista" ettd
"terveellistd". Adripaissa asiantuntija-
arvioinnit, keskella yhteisokeskeinen
vuorovaikutteinen lahestymistapa.

Kuvio 4. SVA:n ja TVA:n keskindinen suhde ja ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi.
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Erillisten sisaltoalueiden ldhestymistavan lisiksi voidaan ndhda paallekkaisid sisélto-
alueita (tilanne 2), joita voidaan lihestyd molemmista vaikutusten ennakkoarvioin-
neista kisin. Naitd paallekkaisia sisdltoalueita voidaan kutsua esimerkiksi koetuiksi
terveysvaikutuksiksi tai terveyden sosiaaliseksi nikokulmaksi. Paillekkiisyydet voi-
vat olla myds vuorovaikusta eri tieteiden vililld. (Lehto 2004; Juslén 1995b.)

Kolmas nikokulma (tilanne 3) on yhdistii erilliset sosiaalisen vaikutusten ja
terveysvaikutusten arvioinnit ja pyrkid tarkastelemaan niitd yhti aikaa ja rinnak-
kain. Tédssd nikokulmassa pyritdan nikemiin seki terveyden sosiaalinen ulottuvuus
ettd sosiaalisen terveysulottuvuus. Sosiaalisen ja terveellisen péillekkiisyyden tun-
nustavat sekid sosiaalisten ettd terveysvaikutusten arvioinnin johtavat asiantuntijat
(Kemm 2006, 194; Vanclay 2004, 276). Eri ennakkoarviointeja yhdistdd myos yh-
teinen suhtautuminen asiantuntijuuteen ja osallistumiseen. Kuviota voidaan tulki-
ta myds niin, ettd suurta asiantuntemusta vaativat arvioinnin sisallot ovat toistensa
vastapdissi ja yhteiselld alueella toimii yhteisolahtoiset ja laadulliset toimivat proses-
sit. (Kauppinen ym. 2002; Savolainen-Mintyjdrvi & Kauppinen 2000, 31.)

Eri ennakkoarviointien yleisestd integrointitarpeeesta on kdyty hyvin vdhin
keskustelua (ks. esim. Tiithonen 2006, 73; Virtanen 1994). Kunnissa YVA-lain ja
MRL:n mukaiset ennakkoarvioinnit pitdvit itsessddn sisdllddn integroidun niko-
kulman, eikd ole nihty tarvetta toiminnan laajentamiselle muuhun kunnalliseen
paiatoksentekoon. Kdytinngssi integroituun vaikutusten arviointiin on pyritty sda-
dosvalmistelun yhteydessd, vield kuitenkin vaatimattomin tuloksin (Pakarinen ym.
2010; Kauppinen & Stdhl 2009; OM 2007b, 32; OM 2007¢, 5; OM 2005, 6; Tala 2001,
48-50; Ervasti ym. 2000, 35). Integroidun sdddosvaikutusten arvioinnin kehittdmi-
seksi valtioneuvosto on julkaisut oppaan ja avannut nettisivuston (OM 2007a ja
2007b). Kesilld 2011 julkaistu Suomen Kuntaliiton suositus ja opas vaikutusten en-
nakkoarvioinnista sisdltad integroivan nikokulman. (Sundquist & Oulasvirta 2011).

Thmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi kunnissa

Eri ihmisryhmien terveyteen, elinoloihin ja viihtyvyyteen vaikuttavia ennakkoar-
viointeja on tehty kunnissa vapaaehtoisesti, lakisdateisesti ja EU-ohjelmissa (Kuvio
5). Aluetasolla vaikuttavat edelld mainittujen maankiytt6- ja rakennuslain mukais-
ten maakuntakaavojen ja alueellisten SOVA- tarkastelujen lisiksi eri EU-ohjelmi-
en ex ante -arvioinnit. Tdmain lisdksi kuntia koskettavat muut eri alojen hyvinvointia
ja terveytti sivuavat ennakkoarvioinnit, kuten esimerkiksi kulttuuristen vaikutusten
arviointi (Hédyrynen 2004), kulttuurimaiseman vaikutusten arviointi (Pohjoismai-
nen ministerineuvosto 2002), tydllisyysvaikutusten arviointi (TEM 2009), aluevai-
kutusten arviointi (esim. Luopajdrvi ym. 2007), yritysvaikutusten arviointi (Vilja-
maa 2009), kielivaikutusten arviointi (Valtioneuvosto 2009) ja maaseutuvaikutusten
arviointi (Maaseutupolitiikan yhteistyoryhmi 2009). Toukokuussa 2011 astui voi-
maan terveydenhuoltolaki (1326/2010 muutettu 313/2011), joka velvoittaa kuntia
arvioimaan ennalta pditosten vaikutuksia vdeston terveyteen ja sosiaaliseen hyvin-
vointiin.
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Useissa kansallisissa ohjelmissa ja sopimuksissa suositellaan erinimisten eri vies-
téryhmien hyvinvointiin ja terveyteen liittyvien ennakkoarviointien kdyttéd myds mui-
den padtosten valmistelussa (STM 2008a; STM 2008c; STM 2007a; Valtioneuvosto
2007a ja 2007b; STM 2006b; STM 2006a; STM 2001). Suositusten taustalla on esi-
merkiksi ollut pyrkimys kehittd padtoksentekoprosessia, parantaa piitosten laatua
ja tuoda ihmisten hyvinvointi ja terveys yhdeksi padtoksentekoa ohjaavaksi argu-

mentiksi.
Arvioinnin paatos toteutus
toteutus- >
ajankohta: = Ennakkoarviointi valiarviointi jalkikateisarviointi
ex ante ex post, seuranta
Sovelluksia
kunnissa:
kuntapaatokset vapaaehtoiset lakisaateiset: EU-ohjelma-arvioinnit
- terveydenhuoltolaki,
- ympaéristévaikutusten
- suunnitelmien ja ohjelmien
- maankayttd- ja rakennuslain
mukaiset arvioinnit
Sisaltoja: l l l
vaikutukset sosiaaliset, terveys-, sukupuoli- ja lapsivaikutukset
ihmisiin
Toiminta-
muotoja: Nopea Tavanomainen
ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi
esim lautakuntapaatoksissa esim ohjelmatydssa

Kuvio 5. Ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi ennakkoarvioinnin sovelluksena.

Kunnissa ihmisiin kohdistuvia vaikutuksia on arvioitu ennalta systemaattisesti vain
ympiristosuunnittelun alalla vuoteen 2011 asti, jolloin astui voimaan terveyden-
huoltolaki. Esimerkiksi Suomen Kuntaliiton (2006, 10) yleiskirje arvioinnin kehit-
tamisestd ei erikseen ole maininnut ennakkoarviointeja. Sdannollisesti tai joskus ih-
misiin kohdistuvien vaikutusten arvioinnin menetelmid on kaytetty keskimaarin
28-38 prosentissa kunnista (Wilskman ym. 2008, 25). Syksylld 2011 ihmisiin koh-
distuvien vaikutusten arvioinnin kayttéonotto tai kehitystyo oli kdynnissé erinimi-
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sind esimerkiksi Espoon, Helsingin, Imatran, Kouvolan, Kuopion, Oulun, Salon ja
Tampereen kaupungeissa, Kainuun maakunnassa ja useissa sosiaali- ja terveyden-
huollon kansallisen kehittdimisohjelman (KASTE) kunnissa.

Ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi voidaan ymmartia yksinkertaisim-
millaan tyskaluksi, jota voidaan kiyttdd erilaisissa asiayhteyksissd ja jonka kayttod
voidaan valvoa. Téllaisena tyokaluna voi toimia taulukossa 1 esitetty arviointitau-
lukko. Jos IVA ymmairretddn prosessiksi, yksittdisen tyokalun merkitys vihenee ja
haasteeksi nousee ennakkoarviointia hyodyntéivi toimintapa. Tédssd tutkimuksessa
prosessia tarkastellaan erilaisten vaiheiden mukaisena tydskentelyni sekd vuorovai-
kutteisena ja systemaattisena valmisteluna. Viimekidessd ennakkoarvioinnin kiyt-
toonotto vaatii kunnissa tulevaisuusorientoituneen kulttuurin, jonka myotd voidaan
ajatella ettd tulevaisuuteen vaikuttava toimintatapa on mahdollista. Seuraavaksi esi-
teltdvissd IVA-mallin kahdessa sovelluksessa nimi kaikki kolme nikokulmaa ovat
sisakkdisid niin, ettd ne ovat toisistaan riippuvaisia. Tyokalua tarvitaan prosessis-
sa, joka on mahdollinen vain tulevaisuusorientoituneessa kulttuurissa ja pidinvas-
toin; kulttuuri tarvitsee prosessimallin toteutuakseen ja tyokaluja prosessin varmis-
tamiseksi.

Tavanomainen IVA ohjelmatyohén

Erilaisten ldhestymistapojen runsaus tulevaisuudentutkimuksessa, sen erilaisissa en-
nakkoarvioinnin sovelluksissa ja arviointitutkimuksen traditioissa antaa mahdol-
lisuuden soveltaa ennakkoarvioinnissa hyvinkin erilaisia menetelmia. Tdssd esitel-
tdvit tavanomainen ja nopea IVA antavat ennakkoarvioinnin prosessille kehyksen,
jonka puitteissa on mahdollista pikemminkin hyodyntii erilaisia ldhestymistapoja
kuin sulkea pois tiettyji tieteenaloja, professioita tai tydtapoja.

Tavanomainen ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi eroaa nopeasta
IVA:sta erityisesti arviointiin kdytettdvin ajan ja muiden resurssien suhteen. Tavan-
omaisessa IVA:ssa sovelletaan YVA-arvioinnista ja SOVA-arvioinnista (ja niihin si-
sdltyvistd SVA:sta ja TVA:sta) vakiintunutta vaiheistusta (tyoskentelystd tarkemmin:
Nelimarkka & Kauppinen 2007):

+  IVA:n tarpeellisuuden tunnistaminen ja arvioinnin suunnittelu
+  Perustietojen hankinta

+  Vaihtoehtojen kuvaaminen

+  Vaikutusten tunnistaminen ja rajaus

+  Vaihtoehtojen vertailu

*  Raportointi ja pditos

+  Seuranta

Vaikutukset voivat kohdistua eri ihmisryhmiin iin, sukupuolen, asuinpaikan, ter-
veyden, kulttuuri- tai sosioekonomisen taustan mukaan. Vaikutukset voivat olla ra-
hassa mitattavia, muuten mitattavissa olevia tai laadullisia, sanoin kuvattavissa ole-
via (ks. tarkemmin vaiheiden kuvaus Nelimarkka & Kauppinen 2007).

Kuntien tulevaisuus haltuun THL - Tutkimus 67/2011

43



44

2 Ennakkoarvioinnit tulevaisuustyokaluina

Ennakkoarviointi toteutetaan hankkeen, suunnitelman tai ohjelman valmiste-
luvaiheessa osana valmisteltavaa ohjelmaa. Arvioinnin toteuttaa ohjelmaa valmiste-
leva taho, tyoryhmi tai erikseen maératty taho. Ennakkoarviointia on mahdollista
tehdd hyvin erikokoisissa kohteissa, kuten timin tutkimuksen Terve Kunta -verkos-
ton kokeiluissa, yhden kaupungin ty6yksikon toiminnan kehittimisessad (Kerava) ja
laajemmissa, seudullisissa tai monisektorisissa palveluratkaisuissa (Itd-Hadme, Jyvis-
kyld) ja laajimmillaan seudullisissa palvelurakenneratkaisuissa (Oulunkaaren seu-
dullisen sosiaali- ja terveystoimen ratkaisut).

Terve Kunta -verkoston kunnissa toteutetut ennakkoarvioinnit tehtiin yleisim-
min paitostd valmistelevan tyoryhman toimesta. Arviointiin osallistui vaikutuk-
sen kohteeksi joutuvia ryhmii, kuten tyontekijoita (Itd-Hameen paivystyskokeilu),
vanhusneuvosto ja lapsi- ja nuorisoasiain neuvottelukunta (Kajaanin hyvinvointi-
ohjelman toimeenpano). Vaikutuksina tarkasteltiin esimerkiksi tavoitteiden toteu-
tumista (Keravan ty6llisyysyksikon toiminnan kehittiminen) tai vaikutuksia eri vi-
estoryhmiin ja organisaatioihin, kuten lapsiin, koululaisiin, nuoriin, naapurustoon,
poliisiin, kiinteistohuoltoon, kiinteist6laitokseen, sosiaali- ja terveystoimeen (Turun
nuorten kokoontumispaikan sijainti). (Kauppinen & Nelimarkka 2004b.)

Nopea IVA lautakuntatyéhon
Nopean ennakkoarvioinnin tausta-ajatuksena ja lihtokohtana on, ettd ennakkoar-
vioinnin tulisi olla nopeasti toteutettavissa oleva piitoksentekoprosessin apuviline.
Nopea IVA vastaa tilanteisiin, joissa ei ole aikaa keritd uutta tietoa ja joissa arvioin-
ti tulee toteuttaa muutaman tunnin aikana. T4llaiseen tyoskentelyyn tavanomaisen
IVA:n useat vaiheet ovat liian raskaat. Tédssd tutkimuksessa nopeaa IVA:aa sovellet-
tiin lautakuntavalmistelussa.
Nopea IVA kisittdd kolme keskeisintd tavanomaisen ihmisiin kohdistuvien vai-
kutusten arvioinnin vaihetta, jotka on integroitu valmisteluun:
+  Ratkaisuja etsittdessd pyritdan aktiivisesti kuvaamaan vaihtoehtoisia ratkaisuja
+  Valmistelussa pyritddn tunnistamaan vaihtoehtojen vaikutuksia
+  Paitostd tehtdessd systemaattisesti vertaillaan vaihtoehtojen tuottamia vaiku-
tuksia.

Valmistelija kirjaa yhdess sisdltdasiantuntijan kanssa ehdotuksen vaikutukset ja ku-
vaa myos sen, mitd todenndkoisesti tapahtuu, jos pditostd ei tehdi. Jos on tiedos-
sa vaihtoehtoisia ratkaisuja valmisteltavaan asiaan, niiden vaikutukset kirjataan en-
nakkoarviointiin. Ennakkoarviointi raportoidaan osana esittelytekstid taulukkona
tai sanallisessa muodossa ja se kisitelldan lautakunnassa asian esittelyn yhteydessa.
(Nelimarkka & Kauppinen 2007.)

Sekd tavanomaisessa ettd nopeassa ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioin-
nissa suositaan ristiintaulukointia, jossa kunkin vaikutuksen ja vaihtoehdon leik-
kauspisteeseen kirjataan arvio vaikutuksen toteutumisesta, laajuudesta, kohdentu-
misesta ja/tai suunnasta. Tdssd vertailutaulukossa voidaan erikseen esittda riveittdin
kustannusvaikutukset, muuten mitattavat vaikutukset ja laadulliset vaikutukset. Vai-

THL — Tutkimus 67/2011 Kuntien tulevaisuus haltuun



2 Ennakkoarvioinnit tulevaisuustyokaluina

kutuksia voidaan esittdd myos eri ndkokulmista, kuten esimerkiksi tavoitteiden to-

teutumisen, eri viestoryhmien, tyontekijoéiden ja organisaation nikokulmista. (Tau-

lukko 1).

Vaihtoehto A

Vaihtoehto B

Vaihtoehto C

1 vaikutuskokonaisuus
(kustannusvaikutukset)

30 000 euroa

50 000 euroa

80 000 euroa

2 vaikutuskokonaisuus
(muut mitattavat vaiku-
tukset)

50 kappaletta

25 kappaletta

10 kappaletta

3 vaikutuskokonaisuus
(laadulliset vaikutukset)

turvattomuuden
tunne lisaantyy,
vastuunotto
vahenee

turvattomuuden
tunne sailyy ennal-
laan, vastuunotto
vahenee

turvattomuuden
tunne vahenee,
vastuunotto
kasvaa

Taulukko 1. Ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioinnissa kaytettava

merkein taytettyna.
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3 Kunnat soveltamisymparistoina

3.1 Kunta julkisen hallinnon instituutiona

Julkinen hallinto ja sen tehtavit
Julkinen hallinto on péisdintoisesti julkista, kaikkien arvioitavissa sen toiminnan,
perustelujen ja ratkaisujen osalta. Julkinen hallinto midrittyy osana julkisen sek-
torin tehtdvid. Julkinen hallinto on my6s polititkan muotoilua, formulointia ja toi-
meenpanoa. (Salminen 2004, 12—13.) Julkisen hallinnon yksityisistd organisaatiois-
ta erottavia erityispiirteitd ovat mm. julkisen vallan kdyttaminen, virkamieshallinto,
byrokratia, hallinnon demokraattinen ohjaus ja valvonta, hallintoiminnan julki-
suus, luottamus ja luotettavuus sekd yleisen edun toteuttaminen (ks. myos Kulla
2004, 15-17; Mienpid 2003, 14-25). Yleisen edun tavoittelu saattaa ennakkoarvioin-
nin nikokulmasta olla yksi merkittavimmisté eroista julkisen sektorin ja yksityisten
toimijoiden toteuttamien ennakkoarviointien valilla. Yleisesti viranhaltijan tehtdvi-
ni on ollut rationaalisilla padtoksilld edistdd yleistd etua kun taas yksityisen yhtion
toimiessa esimerkiksi YVA-lain mukaisessa hankearvioinnissa hankkeesta vastaava-
na, ei yleinen etu vilttimitti ole hankkeesta vastaavan etu. Julkisen tai yleisen edun
sisdltod on vaikea médritelld taismallisesti ja se voidaan osoittaa myos mahdottomak-
si kasitteeksi (Paloheimo & Wiberg 2004, 98—-101). Viljasti luonnehdittuna yleinen
etu voi olla yhteiskunnan ja kansalaisten kokonaisetua. Tavoitteena on silloin rajoit-
taa erityisten intressien liian voimakasta tai muuten epéiasiallista vaikutusta.
Kunnan yleisen edun lihtokohtana voidaan pitdd nakemysti siitd, onko toi-
mesta etua ja hyotyd mahdollisimman monelle kuntalaiselle. Suppeammin ymmar-
rettynd julkinen etu voidaan ymmairtdd kunnan omien taloudenhoitoon liittyvien
intressien toteutumisena. Tdmai edellyttdd kuitenkin nimenomaista sdadosté ja ta-
loudellisen edun tavoittelua rajoittaa esimerkiksi kilpailulainsdddinto. (Maenpai
2003, 22-23; Stenvall 2000, 235.) Kuntapiditoksiin liitettdvin ihmisiin kohdistuvi-
en vaikutusten arvioinnin nikokulmasta yleisen edun voidaan ajatella olevan yh-
teiskunnallisia pddtiksid, jotka joko tukevat suoraan hyvinvointia ja terveyttd tai jotka
antavat kuntalaisille mahdollisuuden tehdd pdcdtiksid, jotka tukevat heidin hyvinvoin-
tiaan ja terveyttddn tai tuottavat rakenteita, jotka eiviit ainakaan lisid pahoinvointia
ja terveyseroja.

Kunnallishallinto julkisena hallintona

Kuntakisityksilld tai kuntaparadigmoilla viitataan kuntaa koskeviin nakemyksiin,
jotka ovat varsinaisia kuntateorioita yleisempiid ja viljempid luonnehdintoja siit,
miki kunta on. Vaikka erilaisia paradigmoja on olemassa, yleisesti hyviksyttyd ja
pitkélle kehitettyd kuntateoriaa ei ole muodostettu. Kisitykset kunnasta eivit valtta-
mitti ole teorioita, vaan yhteiskunta- ja organisaatioteoreettisia rakennelmia kun-
nan luonteesta. Anttiroiko (1991, 84-85) on Oulasvirtaa (1990) ja Harisaloa (1990)
tdydentden esittinyt kunnan rooleiksi seuraavia paradigmoja:
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Ekologinen, joka korostaa kunnan yhdyskuntaulottuvuutta ja sosiaalista perus-

aspektia. Kunta toimii eldinyhteis6n analogiana.

Kriittinen ja uusmarxilainen, joka korostaa kuntaa valtion tehtdvien toimeen-

panojdrjestelmédnid osana luokkavaltioapparaattia. Sisdltdd marxilaisen hyvin-

vointivaltiokritiikin.

Institutionaalinen paradigma, jossa

+  Funktionalistinen kuntakonseptio, joka korostaa kuntaa osana integroitu-
nutta yhteiskunnallista jirjestelmii, ja jossa kunnalla on muiden instituu-
tioiden tavoin omat funktionsa. Siséltdid sosiologisen perusaspektin.

+  Korporatistinen kuntakonseptio, joka korostaa kuntaan liittyvid valtakyt-
kentojd erityisesti valtion ja tyomarkkinajirjestdjen osalta. Politologinen
perusaspekti.

+  Organisaatioteoreettiset kuntakonseptiot, jotka korostavat kuntaa poliitti-
sena ja erityisesti hallinnollisena organisaationa. Sisdltd4 hallinto-opillisen
ja jossain yhteyksissd oikeudellisen perusaspektin.

+  Hyvinvointivaltioteoreettiset kuntakonseptiot, jotka korostavat hyvinvoin-
tivaltion kehitystéd ja sen pyrkimyksid, miltd pohjalta tarkastellaan myos
kuntainstituutiota.

Itsehallinnollinen, joka korostaa kuntaa itsehallinnon omaavana yhdyskuntana,

kunnallisen tason vallankdyttod ja kuntien omaleimaisuutta. Sisiltdd politolo-

gisen perusaspektin.

Kontekstuaalinen, joka korostaa modernia systeemi- ja verkostoajattelua, kun-

nan erityispiirteitd ottaen huomioon kunnan kontekstin ja kontekstisuhteet.

Kunnalla viitataan arkipuheessa kahteen pddmerkitykseen. Kunta on yhdyskun-
ta tai paikallisyhteiso, joka on vuorovaikutukseen ja luonnolliseen toimintaan pe-
rustuva kokonaisuus ja toisaalta kunta on hallinnollisesti jirjestetty toimija, jonka
ytimen muodostaa kunnan hallinto- ja palvelutuotanto-organisaatio. Perusjakoa

kisiteltdessd on muistettava, ettd esimerkiksi kunta hallintoyksikkoni pohjautuu
yhdyskuntaulottuvuuden sosio-kulttuurisiin, taloudellisiin ja poliittishallinnollisiin
realiteetteihin, jolloin perusjaotusta tarkasteltaessa molemmat nikokulmat ovat au-
tomaattisesti mukana. Tdima muistaen yhdyskunta- ja hallintoulottuvuuden perus-

jakoa voidaan jdsentidd seuraavasti (Anttiroiko 1991, 70-71):

Kunnan yhdyskuntaulottuvuus

sosio-kulttuurisen aspektin korostaminen,
aika-paikka-etdisyys -ulottuvuus,

yhteisyys ja yhteis6llisyys vuorovaikutuksen perusmuotoina,
politiikka, hallinto ja talous ”orgaanisen” yhdyskunnan tasolla,
rakennetun ympériston ja luonnon muodostama kokonaisuus.
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Kunnan hallintoulottuvuus

+ eriytyneet poliittiset, hallinnolliset, oikeudelliset ja taloudelliset aspektit,

+ rakentuvat yhdyskuntaulottuvuuden universaalien piirteiden pohjalle,

+  korostavat jérjestettyjen ja institutionalisoitujen kiytintojen poliittisia, hallin-
nollisia, oikeudellisia ja taloudellisia puolia,

+  ldhtokohtana liitynnillinen sosiaalinen vuorovaikutus.

Hallintoulottuvuuden nikokulmasta ennakkoarviointi voidaan nihdé paitosproses-
sia tukevana toimintana, joka lisdd rationaalisen padtoksenteon perustaa tai oikeu-
tusta. Yleistoimivallan puitteissa kunnan voi olettaa olevan oikeutettu ja olevan myos
velvollinen tarkastelemaan paitosten erilaisia vaikutuksia ja pyrkivin toimillaan lie-
ventdmain negatiiviseksi koettuja vaikutuksia. Padtoksenteko nayttiytyy yhdyskun-
taulottuvuudessa poliittisena toimintana, jossa kunnassa toimivat erilaiset yhteisot ja
luottamushenkil6t toimivat kiinteédssd vuorovaikutuksessa. Ennakkoarvioinnin so-
veltuvuus kansalaisyhteiskunnan osana saattaa korostaa kuntalaisten nykyista syval-
lisempdd mukaan ottamista arviointiin ja nykyistd vuorovaikutteisemman arvioin-
nin kehittdmisti. (Ronkko 2007b; Ryynidnen 2004, 46-50; Mienpai 2003, 81.)

Kunta voidaan ymmartdd myds palveluorganisaationa. Silloin ennakkoarvioin-
nin kautta korostuu mahdollisuus nihda palvelutuotannon laadun maiirittelyn ja
tuotantovaihtoehtojen vaikutukset seki kilpailutuksen ja palvelutuottajien vaihtu-
misen vaikutukset eri viestoryhmiin (Kettunen 2003, 15). Palveluja ja ennakkoar-
viointeja tilaava taho ei valttamitti itse toteuta ennakkoarviointia vaan ennakkoar-
viointi saattaa siirtyd palveluntuottajan toteuttamiseksi. Esimerkiksi lakisd4teisessi
YVA-toiminnassa hankkeesta vastaava voi tilata ennakkoarvioinnin kolmannelta
osapuolelta.

Muutokset kuntakisityksessd voidaan liittdd modernisaatiokehitykseen. Vai-
nidsen (1971, 10, 22-31) mukaan usein modernisaatio-kisitteelld viitataan poliitti-
sen jdrjestelmidn muutoksiin, joiden seurauksena jirjestelmd muuntuu joustavaksi
ja kykenee ratkomaan nopean sosiaalisen ja taloudellisen muutoksen myéti tulleita
uusia ongelmia. Klassisesti modernismi voidaan rinnastaa poliittisen uudenaikais-
tumisen ldhikisitteisiin kuten poliittiseen kehitykseen tai muutokseen. Muutos voi-
daan Vidnidsen mukaan jakaa spontaaniin tai ohjattuun muutokseen.

Véindnen (1971) piityy liittimididn modernisaatioon tarkoituksellisen muu-
toksen merkityksen, joka ilmenee esimerkiksi kuntien hallinnon rakenteelliseen
muutokseen sisiltyvissd tavoitteellisuudessa. Hinen mukaansa kokonaisen jirjes-
telmin transformoitumisessa on kyseessi poliittinen kehitys, jolle on ominaista po-
liittisten instituutioiden rakenteiden eriytyminen ja toimintojen erikoistuminen
sekd niihin liittyvdt muut osaprosessit. Myohemmin modernisaatio-kisitteeseen pa-
lataan refleksiivisen modernisaation kisittelyn yhteydess.

Yhteiskunnan muutosta kuvattiin johdantokappaleessa paidtoksentekoympi-
riston nikokulmasta. Kuntakisitysten muutokseen liittyvii ilmiditd ovat esimerkik-
si keskustelu kunta-valtio -suhteesta ja itsehallinnon toteutumismahdollisuuksista,
johtamisjirjestelmien muutoksen myo6td korostuvasta taloudellisuusnikokulmasta
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tai palvelutuotannon erilaisista toteuttamismahdollisuuksista. Kuntien roolin muu-
tokseen ovat vaikuttaneet sodan jilkeiseen hyvinvointiyhteiskunnan rakentamiseen
liittyneet palvelujen tuottamisen, professionalismin ja byrokratian kasvamisen ja ta-
loudellisten suhdanteiden muutokset. Kuntien rooli on nihty esimerkiksi palvelu-
jen tuottajana kunnallispolitiikan tai paikallisen valinnan kustannuksella (Stewart
1986, 17-18) tai tulosohjauksen hengessi palvelujen tilaajana (Naschold ym. 1995).

Kuntakdsityskeskustelusta nousee esiin timin tutkimuksen kannalta mielen-
kiintoinen brittildisessd keskustelussa kiytetty paikallisen valinnan (local choice)
-kisite, jossa kunta nihdéian paikallisuutta korostavana voimana. Paikallisten toi-
mintamahdollisuuksien korostaminen brittildisessd kuntaympdristossi on luon-
nollisesti erilaista kuin Suomessa, mutta kisite liittyy meilld paljon keskustelua
herittineeseen kunta-valtio -suhteeseen. Kisitteen mukaan kuntien perinteiset joh-
tamistavat tukevat kuntia palveluiden tuottajina, mutta eivit nie kuntaa poliittisena
instituutiona, jolla olisi kyky valita paikallisiin olosuhteisiin soveltuvia toimintata-
poja. Talouden tai keskusvallan sanelemien arvojen sijaan tarvitaan paikallisia arvo-
ja ja tavoitteita toteuttavaa johtamistapaa. Stoker (1988, 220-222) korostaa kunti-
en itsehallinnon kasvattamista, poliittisen vallan hajautumista ja laajaa paikallisten
paittdjien harjoittamaa paiatoksentekoa paikallisesti eriytyviin tarpeisiin vastattaes-
sa. Pddttéjien ja padtettivien asioiden keskindisen ldheisyyden nahddin myos lisda-
van vuorovaikutusta ja luottamusta paikallishallintoon. (Ks. esim. Stoker 1988; Ste-
wart 1986, 3—4, 17-18 ja 1983, 1-4; Jones & Stewart 1985.)

Mahdollisuus kunnallisten paatosten tekemiseen ja niiden ennakkoarviointiin
perustuu kunnalliseen itsehallintoon. Itsehallinnollinen kunta on hallinto-organisaa-
tio, jossa kunta toimii poliittisena paikallisena yhteisoni yhteisten asioiden hoita-
jana. Itsehallinnolla on pitkét historialliset juuret ja nykyisin sen olemassaolon oi-
keutus perustuu eri sdddoksiin, kuten perustuslain (731/1999) 121S§:ssé kirjattuun
kunnalliseen itsehallintoon ja kunnan hallintoa tarkemmin maéérittelevdian kunta-
lakiin (365/1995) ja Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjaan. (Heuru ym.
2008, 84; Ryyninen 2004, 42.)

Lahtokohtaisesti kunnalla on legitimitaatio omien paikallisten yhteison asioiden
hoitoon, ja valtuuston asema ylimpana kunnallisena paitosvallan kayttdjand on sul-
jettavissa pois vain nimenomaisella sd@nnokselld. Kunnallisen itsehallinnon perus-
ta on johdettavissa kunnan yleistoimivaltuuden periaatteesta. Periaatteen mukaisesti
kunnat eroavat tdssd suhteessa muista hallinnon hoitajista, joilla on oltava toimival-
tansa perustana erityinen toimivaltanormi. Kuntien havaitsemis- ja kehittdmisoike-
uden mukaan kunnat voivat ottaa hoitaakseen kaikki tehtivit, joita ei ole osoitet-
tu muille viranomaisille. Kdytinngssi itsehallinnon toteutumisesta kdydain jatkuvaa
keskustelua kunnan ja valtion suhteesta seki kansainvilisistd saddoksistd. Kunnalli-
sen itsehallinnon kaventuessa vihenevit sekd pdiatosvaihtoehdot ettd ennakkoarvi-
oinnin soveltamiskohteet. (Heuru ym. 2008, 84, 106; Ryyninen 2004, 46-50.)
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Kunnallishallinto byrokratiana ja hallinnan areenana

Perinteinen tapa ymmartdd julkinen hallinto on kuvata se byrokratiana. Byrokra-
tia voidaan médritelld tietoon perustuvana valvonnan mekanismina (Weber 1966,
339). Se voidaan nihdid organisaation sisdsyntyisend ilmioni, jossa organisaati-
ot muuttuvat ominaisuuksiltaan byrokraattisen mallin mukaisiksi tai sosiaalisena
jirjestelmini, jossa jirjestelmi ja jdrjestys tuottavat byrokraattisesti jirjestaytynei-
td organisaatioita (Salminen 2002, 58). Tdmin tutkimuksen nidkékulmasta kunnis-
sa byrokraattinen hallinto on viranomaishallintoa ja viranhaltijoiden vallankayttoa
hallinnossa.

Ennakkoarvioinnin kiyttéonottoa tukevana byrokratian toimintaprosessin
piirteend voi olla toiminnan rationaalisuus, joka korostaa tosiasioihin perustuvan
paidtoksenteon oikeutta ja joka myos mahdollistaa todennikoisten vaikutusten huo-
mioon ottamisen. Toisaalta timi lihestymistapa vaikeuttaa muiden kuin formaa-
lissa muodossa esitettdvien tietojen kaytettavyytta. Jotta ennakkoarviointi voidaan
ottaa kiyttoon, se vaatii totutuista toimintatavoista poikkeamista sekd hyviksytta-
vyyttd ja lapdisevyyttd kaikissa byrokraattisesti toimivan kunnan péditoksenteon vai-
heissa. (Tuomikorpi 2005; Salminen 2002, 56—57; Weber 1966, 329-333.)

Byrokratian purkamiseen liittyvissd keskustelussa on ainakin kolme teemaa;
kommunikatiivisuus, josta tarkemmin luvussa 4, toiseksi markkinavetoinen liik-
keenjohdollinen toimintatapa julkisen valinnan teorian (Public Choice) ja rationaa-
lisen valinnan teorian (Theory of rational choice) muodossa (ks. esim. Vartola 2009,
14; Stenvall 1995, 233-236). Uuteen julkisjohtamiseen (New Public Management)
sovellettavalla ennakkoarvioinnilla on haasteena vaikutusten muuttaminen mitat-
taviin ja erityisesti taloudellisiin suureisiin. Tehokkuuden korostaminen ei voi kui-
tenkaan olla kunnan ainoa tai paras kriteeri silloin kun ajatellaan kunnan yhteis-
kunnallista vastuuta (Vartola 2009, 36; Haveri & Ronkké 2003, 63). Hyvinvoinnin ja
terveyden edistimisen investointien vaikuttavuuden osoittaminen ennakkoarvioin-
nissa on myds ongelmallista, vaikka monista toimista on olemassa niyttod (Kiiskin-
en ym. 2008, 122; Pekurinen ym. 2007, 111).

Kolmantena byrokratian purkavana toimintana voi pitad uutta hallinta-ajatte-
Iua (New Public Governance), joka korostaa verkostoja, poliittisen johtamisen uu-
distamista ja rakenteellisia kysymyksid. Olsenin (2006) mukaan byrokratia on riip-
puvainen toimintaympdristostdin ja se voi toimia markkinoiden ja eri toimijoiden
muodostamien verkostojen kanssa vuorovaikutuksessa.

Téssd tutkimuksessa esitettynd toimintatapana ennakkoarviointi korostaa
kommunikatiivisen ja hallinta-ajattelun monitoimijaisuutta. Hallinnon eri sektori-
en yhteistyo edellyttdd poikkihallinnollista yhteistyotd, kykyé tunnistaa ylihallinto-
kuntaisia ja jopa yliorganisatorisia vaikutuksia. My6s eri nikokulmien huomioon
ottaminen liittyy demokratiavaateeseen, byrokratiaan liitetyn salailun purkamiseen
ja kuntalaisten nikemiseen asiakkaina sekd kommunikatiivisuuden ideaalin mukai-
sesti pddtokseen osallistuvina subjekteina. Monitoimijaisuuden ja demokratiavaa-
teen myotd verkostomaisessa toimintatavassa korostuu kunnan oman intressin séi-
lymisen tarkeys. Useiden erilaisten intressien kanssa tydskenneltdessi on kunnan
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sdilytettdvd oma intressinsd ja saatava hyviksyntdnsi toiminnalle (Anttiroiko ym.
2007, 179).

Lautakunta kunnallisena paitoksentekoelimeni

Kuntalain mukaan lautakunnat ovat kunnanhallituksen alaisia pysyviisluontoisia
tehtivid hoitavia elimii. Lautakuntien rooli on toimia lihempéni kidytinnon palve-
lutuotantoa kuin valtuusto tai kunnanhallitus. Lautakunnat valmistelevat toimialu-
eensa talousarvioesityksen ja jirjestdvit toimintansa talousarvion puitteissa lainsda-
ddnnon velvoitteiden ja talousarvion tavoitteiden mukaan. (Anttiroiko ym. 2007, 70;
QOulasvirta & Briannkirr 2001, 62.)

Lautakunnan roolin on katsottu pienentyneen lautakuntien vihentyessi ja ru-
tiininomaisten pditosten pdidtosvallan siirtyessd viranhaltijoille ja toimikuntiin.
Lautakuntien jisenet ovat kokeneet tyytymittomyytti tehtdviinsi, suhteet muihin
kuntapittijiin on koettu ongelmallisiksi ja he ovat jittdytyneet oman toimintasek-
torinsa asioiden hoitajiksi irti muusta kunnallishallinnosta ja jopa kuntalaisista, ei-
ki esimerkiksi tarkastuslautakunnan jasenyytti ole pidetty arvostettuna. (Laihanen
2009, 237; Kurikka 2005, 126—127; Pikkala 2005, 39; Kiveld 2000, 56.)

Toisaalta lautakuntien muodollinen asema on vahvistunut niissi kunnissa,
joissa laajoja toimialueita on yhdistetty yhden superlautakunnan alaisuuteen. Uu-
distuksilla on haluttu vahvistaa lautakuntien paitoksenteon strategisuutta, yhteis-
kunnallista painoarvoa, kuntalaisten osallisuuden vahvistamista ja padtoksenteon
lapinakyvyyttd (Harisalo & Aarrevaara 2007, 71-72; Majoinen 2001, 317; Motto-
nen 1997, 390). My6s Raevaaran (2007, 156) sukupuolista valtaa kisittelevin tut-
kimuksen mukaan luottamushenkil6t arvostivat lautakuntatyskentelyn mahdolli-
suutta todelliseen vaikuttamiseen. Samansuuntaiseen tulokseen tultiin lautakuntien
puheenjohtajille suunnatussa kyselyssi, jonka mukaan lautakunnissa tehtavilld paa-
toksilld ndhddian olevan merkitystd (Harisalo & Aarrevaara 2007, 82—83).

Ennakkoarvioinnin kdyttoonottoa tukevat tyoskentelytavat eivit ole olleet lau-
takunnissa yleisid (Pekola-Sjoblom 2005, 102). Skenaariotygskentely on ollut val-
tuustokaudella 2001-2004 kiytossa 19 prosentissa, lihetekeskustelu 17 prosentissa ja
iltakoulut 15 prosentissa kyselyyn vastanneista kunnista. Kyselytuntien kiytto on ol-
lut kaikkein vdhiisinti, vain 3 prosenttia kunnista oli ilmoittanut kdyttineensi siti.

3.2 Muodollinen paatosprosessi

Padtdksenteko on useissa tapauksissa ratkaisuntekoa, joka perustuu valintaan etuka-
teen annetuista vaihtoehdoista (Salminen 2004, 59). Piidtoksentekoprosessi on pe-
rinteisesti erotettu valmisteluun ja padtoksentekoon. Kdytinngssa valmistelussa kui-
tenkin tehddin jo sellaisia valintoja, jotka vaikuttavat lopputulokseen. Yksittdinen
valmistelija voi esimerkiksi edistdd tirkedksi arvostamiaan asioita ja oman asian-
tuntemuksensa ja pitevyytensi pohjalta tunnistaa ja tuoda esiin asian valmisteluun
liittyvia seikkoja. (Jalonen 2007a, 238-239.) Valmistelu voidaan my6s nihdi komp-
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leksisena vuorovaikutusprosessina, jonka yhteydessa tehddin kuitenkin niin paljon
péaitoksen lopputulokseen vaikuttavia ratkaisuja, ettd padtoksenteko voidaan nihda
yhtendisend kokonaisuutena. Tdssd tutkimuksessa padtoksenteko ymmarretddn jat-
kumona, jossa pdidtoksid tehdiidn jo valmisteluvaiheessa ja joka jatkuu padtoksente-
kotilanteeseen (ks. myos Backlund 2007, 147; Jalonen 2007a, 20, 288; Raevaara ym.
2007, 154-166; Hokkanen & Kojo 2003, 21; Majoinen 2001, 248).

Ennakkoarvioinnin kiyttéonottoa tukevia piirteitd muodollisessa padtospro-
sessissa ovat ainakin; paiatoksenteon mairitelméin siséltyva vaihtoehtojen valintaan
perustuva toimintatapa, viranhaltijan selvilliolovelvollisuus sekd padtoksenteon
vaiheisiin liittyvd arviointi. Viranomaisen on yleensd omatoimisesti hankittava sel-
vitys ratkaisun kannalta merkityksellisisté tosiseikoista. Viranomainen voi laatia sel-
vityksid itse, hankkia niiti toisilta viranomaisilta tai selvitystd voidaan pyytdd myos
asianosaiselta tai luotettavalta ulkopuoliselta taholta. (Méenpdi 2003, 297; Salminen
2002, 83; Heuru 2000, 230-232.)

Paloheimon (2004, 270-273) esittimiin pdctiksenteon vaiheisiin sisdltyy ekspli-
siittisesti ennakkoarvioinnin elementit; aloite, ongelman muotoilu, vaihtoehtojen
selvittiminen, vaihtoehtojen arviointi ja paitoksen tekeminen, pditoksen tdytin-
toonpano sekd evaluaatio ja palaute. Strategisessa suunnittelussa on samantyyppiset
vaiheet analyysistd, pddmadristd ja tavoitteista, joita toteutetaan toimintasuunnitel-
malla. (Lauslahti 2003, 220, 230, 255.)

Ennakkoarvioinnin roolia voi tarkastella myos pditoksentekoon kohdistuvien
odotusten ja laadun nikokulmista (ks. myos: Mdenpédd 2003, 297-298; Kurvinen &
Sippola 1989, 11; Eilavaara 1986, 347). Rationaalisuuden ja menettelytavan oikeel-
lisuuden lisiksi Jalonen (2007a, 316-317) listaa luovuutta kuntapéitoksissd tutki-
vassa viitoksessddn periaatteita, joista avoimuuden periaateen voidaan olettaa to-
teutuvan kun ennakkoarviointi tuo julki pdatoksen arvioidut vaikutukset. Samoin
ennakkoarviointi voi tukea uusia oivalluksia tuomalla esiin vaihtoehtoisia ratkaisu-
ja ja kilpailuasetelman vilttimistd vaihtoehtojen tasapuolisella kohtelulla. Toisaalta
silloin kun ratkaisuja haetaan uusista oivalluksista tai jos ennakkoarviointiin kirja-
taan uhat, pelot ja toiveet tasaveroisina vaikutuksina formaalin tiedon kanssa, ei ra-
tionaalinen ideaaliratkaisu ole valttimattd mahdollinen.

Ennakkoarvioinnin mahdollisuuksia toimia nykyistd enemmin piditoksente-
on tukena voi lihestyd myos pdatoksenteon laadun parantamisen nikokulmasta.
Paidtoksenteon laatua voi parantaa kuntaldhtoiselld ajattelulla, selkeilld ja yksiselit-
teisilld tavoitteilla, riittdvilla tiedolla, padtoksentekijoiden riittdvilld kokemuksella,
johdetulla paitosten tiytintoonpanolla sekd ymmarrykselld padtoksen vaikutuksis-
ta. (Lauslahti 2003, 253.) Nopea ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi kes-
kittyy erityisesti viimeksi mainittuun, pdatéksenteon seurausten ennustettavuuden
parantamiseen. Tédssd tutkimuksessa esitettdvd ihmisiin kohdistuvien vaikutusten
arviointi voi tarjota systemaattisen ja lipinakyvyyttd korostavan toimintamallin en-
nakkoarvioinnin toteuttamiseksi. Edelld on tarkasteltu kuntaa julkishallinnollisena
toimijana ja paitoksentekoa yleisesti. Seuraavaksi tarkastellaan rationaalisen ihan-
teen toimimattomuutta.
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4 Ennakkoarvioinnin soveltamis-
mahdollisuudet

4.1 Moderniyhteiskunta

Tutkimuksen johdannossa viitattiin epavarmuuden lisdédntymiseen kunnallises-
sa padtoksenteossa. Kuntien pyrkimys tuottaa rationaalisia ja strategisia paatoksid
on haasteellinen toimintaympériston muuttuessa yha nopeatahtisemmaksi ja moni-
mutkaisemmaksi. P4dtosten yhteydessd ollaan yhi tietoisempia paétettivien proses-
sien monimutkaisuudesta ja vaikutusmekanismien moninaisuudesta ja samalla tie-
toisempia tarvittavan vaikutustiedon méiristd ja sen rajoituksista.

Ennakoimattomuuden lisddntymisti ja yhteiskunnan muutosta voi kuvata esi-
merkiksi refleksiivisen modernisaation Kkisitteelld, joka poliittisessa paatoksenteossa
voi merkitd ty6lddsti rajattavia ja perustavia epivarmuuksia, joihin liittyy yhteiskun-
nan kaikille tahoille ulottuvia ja vaikeasti rajattavia kiistoja. (Beck 1995; Beck 1994,
4-5; Giddens 1990, 38-39.)

Moderni yhteiskunta on sisdisen dynamiikkansa kautta murentamassa omia
kerrostuma-, tuotanto- tai sektorimuodostumia sekd materiaalisen teknis-talou-
dellisen edistyksen ennakkoedellytyksid ja tihdnastisia muotoja. Beck (1994, 2-3)
kuvaa refleksiivisen modernisaation tarkoittavan teollisen yhteiskunnan murentu-
mista ja muuntumista toiseksi. Epivarmuuden kasvun myotd voidaan puhua myos
riskiyhteiskunnasta, jossa sosiaaliset, poliittiset, taloudelliset ja yksilolliset riskit yha
useammin luistavat teollisen yhteiskunnan seuranta- ja turvainstituutioiden ottees-
ta. Beckin (1994, 5-6) mukaan siirtyminen riskiyhteiskuntaan tapahtuu huomaa-
matta silloin kun syntyy itsendistyneitd modernisaatioprosesseja, jotka ovat sokeita
ja kuuroja omille vaikutuksilleen ja tuottamilleen uhille. Muutoksen ensimmaisessé
vaiheessa vaikutuksia ja uhkia tuotetaan jarjestelmallisesti, mutta niistd ei vield tule
julkisia puheenaiheita tai poliittisia kiistakysymyksid. Toisessa vaiheessa yhteiskun-
nan tuottamat vaarat alkavat hallita julkisia, poliittisia ja yksityisid keskusteluja seka
konflikteja. Téssd vaiheessa yhteiskunta tuottaa ja legitimoi uhkia, joita yhteiskun-
ta ei kykene itse valvomaan. Néin yhteiskunnan piirteisté tulee yhteiskunnallisesti ja
poliittisesti ongelmallisia.

Tiedon lisddminen yksin ei Giddensin (1990, 43-45) mukaan ratkaise ennus-
tettavuuden ongelmaa. Syini tihédn hin esittdd tiedon keskittymisen johtavissa ase-
missa oleville, tiedon lisddntyminen ei vaikuta arvojen muutokseen tai tahattomien
ja ei-toivottujen vaikutusten syntymiseen ja ettd tieto sinéllddn lisdd yhteiskunnan
epavakauden luonnetta.

Ennakoimattomuuden lisddntymisen, sivuvaikutusten ja vaaratekijéiden tun-
nistamisen myo6td yhteiskunnalliset ehdot ennakkoarvioinnin tekemiselle naytta-
vit vaikeutuvan. Adrimmillddn rationaalinen piitoksenteko on esitetty hyldtyk-
si ja kuntien siirtyneen ad hoc -tyyliseen reaktiiviseen toimintatapaan (ks. esim.
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Véidndnen 1971, 18-19). Tdssd tutkimuksessa tarkasteltu modernin yhteiskunnan
tematiikka ennakkoarvioinnin toteuttamismahdollisuuksina heijastuu vallan ky-
symyksiin ja kunnalliseen pdatoksentekoon erityisesti rationaalisuuden tavoitteen
toteutumisena.

4.2 Valta ja poliittisuus paatoksenteossa

Valta pluralismi-elitismi -asetelmana

Kunnallisen péitoksenteon yhteydessi valta voidaan nidhdi kykyni ajaa 1dpi oman
tahtonsa mukaisia padtoksid. Moniarvoisen pluralistisen padatoksenteon on katsottu
toteutuvan silloin, kun kuntalaisilla on mahdollisuus saada mielipiteensi esiin suo-
raan tai vilillisesti valitsemiensa poliitikkojen kautta. Poliittinen pluralismi on ym-
mirretty historiallisesti ja kiytinnossé erilaisiksi oikeuksiksi ja vapauksiksi (Mény
1993, 4). Ennakkoarvioinnin kannalta merkittiviksi arvoksi nousee moniarvoisuus.
Dahlin (1966) mukaan pluralistisessa hallintotavassa on useita yhteisesti jaettu-
ja arvoja ja tavoitteita demokratian ylldpitdmiseksi. Eri arvoja edustavat ihmisryh-
mit, puolueet ja etujdrjestot toimivat vuorovaikutuksessa konsensuksen 16ytimi-
seksi. Yhteiskuntaa yllapitivit sidnnot, tyoskentelytavat ja muut piirteet suojelevat
vahemmistoon jadvid ihmisryhmid. (Madison 1961 alunp. 1787; Dahl 1956, 6-7.)

Ennakkoarvioinnin kannalta pluralistinen nikokulma mahdollistaa moniar-
voisen ldhestymisen kunnalliseen paatoksentekoon. Neopluralistinen nakemys péa-
toksenteon kannalta eriarvoisista viestoryhmisti tuo haasteen ennakkoarvioinnille
tunnistaa nditd viestoryhmis, jotka usein ovat suhteellisesti heikommassa asemas-
sa olevia ja joita ei tavanomaisesti tunnisteta paétoksii tehtidessa. Terveyserojen kas-
vaminen eri sosioekonomisten viestoryhmien vililld saattaa olla pluralismin kri-
titkin mukaisesti todiste siit4, ettei pluralistinen vallanjako ole toteutunut (Rotko
ym. 2008; STM 2008b). Pluralistisen toiminnan kritiikki haastaa ennakkoarvioinnin
aidosti tunnistamaan eri viestoryhmille kohdistuvia vaikutuksia, myds silloin kun
vaikutuksen kohteeksi joutuvilla viestoryhmilli ei ole riittavisti resursseja osallistua
paitoksentekoon. (Connolly ym. 2008; ks. my6s Parenti 1988, 298; Held 1987, 204;
Domboff 1983, 210, 221; Lowi 1979, 57-58.)

Elijttiteorioiden kannattajat sitd vastoin uskovat, ettei demokraattinen toiminta
ole mahdollista, vaan valta on aina keskittynyt pienelle joukolle kuntalaisia. Ennak-
koarvioinnin soveltuvuuden nikokulmasta ndilld kahdella lahestymistavalla on eri-
laiset vaatimukset ennakkoarvioinnille.

Pluralismin kritiikki perustuu tiettyjen eturyhmien liian suuren vallan kasvami-
seen. Tdmin vallan keskittyminen tietylle ihmisryhmille synnyttdd automaattises-
ti eliitin, valtavdestod pienemmin ja hallitsevan ryhmin, joka monopolisoi ja pyrkii
kasvattamaan valtaansa (Burnham 1987, 253 alunp. 1943; Michels 1986 alunp. 1911;
Mosca 1939, 50).

Valtaa pitévid eliittisid ryhmid on tutkimuksissa tunnistettu poliittisen hallin-
non, suuryritysten ja koulutuksen aloilta (Parry 1969; Mills 1968, 8-9; Burnham
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1941, 72, 80-82), virkamiehiston piiristd (Romer & Rosenthal 1982, 557; Niskanen
1971, 42 ja 1968; Parry 1969, 80-83), senioripoliitikoista ja -viranhaltijoista, jotka
tietoa sddtelemalld pyrkivit vaikuttamaan paitoksiin (Stoker 1988, 89, 104). Lukuis-
ten suomalaisten tutkimusten mukaan kunnissa voidaan olettaa olevan valtaeliittejd,
jotka asettavat ehtoja ennakkoarvioinnin kiyttéonotolle (esim. Hiikio 2005; Ruos-
tetsaari & Holttinen 2001; Heuru 2000; Sinisalmi 1999; M6ttonen 1997; Stahlberg
1997; Tuittu 1994).

Ennakkoarvioinnin kannalta pluralistinen lihestymistapa korostaa muiden
ryhmien valvovaa roolia, esimerkiksi opposition tulisi valvoa eliittistd poliittista
ryhmii, yleisen edun edustaman byrokraatin tulisi valvoa kaupallista manageria ja
edelleen poliittiset ryhmat tai media byrokraattia. Ennakkoarvioinnin kdytto6noton
kannalta elitismin ja pluralismin vilinen vuoropuhelu voi olla yksi moniarvoista
keskustelua kuvaava mittari. Kuntapditoksissd kaupallisten manageriryhmien toi-
veita todennikoisesti kuullaan, silld kyseessi voivat olla suuret ty6llisyys-, palvelura-
kenne- ja verotusratkaisut. Tdmin tutkimuksen rajauksen kannalta managereja tér-
kedmpii eliittiryhmid ovat kuitenkin byrokraatit ja eliittipoliitikot.

Toisin kuin eliittiteorioissa regiimiteoriassa (Regime theory) ei nihd4 mahdol-
lisena yhden yksittdisen eliitin tai kilpailevien eliittiryhmien voivan kdyttdd suoraan
valtaa. Regiimiteorian mukaan usean viestoryhmin muodostamat koalitiot kayt-
tévit yhteistydssd epdsuoraa valtaa omien etujen ajamiseen (Stone 1986). Regiimit
korostavat julkisten ja yksityisten tahojen keskindistd riippuvuutta erilaisissa talou-
dellisissa ja sosiaalisissa haasteissa. Valta ei ole regiimiteorian mukaan vain kapeas-
ti kisitettynd sosiaalista kontrollia vaan sosiaalisen tuotannon lopputulos, jolla pyri-
tddn saavuttamaan yhteinen tavoite. (Stoker 1995, 54-55, 59; Stone 1989, 3-9.)

Padtoksentekijoilld on regiimiteorian mukaan suhteellisen vapaat kddet toimia
ja julkisen kontrollin nihdddn pikemminkin heikentivan hallinnon kykya toimia
heikompien viestoryhmien hyviksi. Ollakseen tehokas julkinen toimija, hidnen tu-
lisi teorian mukaan liittyd yksityisten toimijoiden kanssa epamuodollisiin yhteen-
liittymiin, regiimeihin (Stoker 1995, 56, 58-59). Ajatus yhteistyostd eri toimijoiden
vililla lahenee aiemmin luvussa 3 kisiteltyd hallinnan kisitettd, joissa molemmis-
sa kiinnostuksen kohde on julkisen ja yksityisen epévirallinen yhteisty® ja yhteistoi-
minta. Vaikutusten aiheuttajien ja kohteena olevien tahojen lukuméirin lisddntymi-
nen haastaa ennakkoarvioinnin moniarvoisuuden ja -nikokulmaisuuden. Toisaalta
regiimiteorian mukaisessa toiminnassa useat paitokset voidaan tehda pitkille jo en-
nen muodollista kunnallista pdatoksentekoa. Esimerkiksi sosiaali- ja terveydenhuol-
lon palvelutuotantoon liittyvit monet paitokset eivit vilttimittd vaadi poliittista
kasittelyd, jolloin ennakkoarvioinnin merkitys luottamushenkiléiden padtoksente-
ossa vihenee.

Demokratia kunnallisessa paitoksenteossa

Demokratiakisitykset voi yksinkertaistaen jakaa osallistumisen mukaan suoriin, va-
lillisiin tai vuorovaikutteisiin (Young 2002, 19-23; Habermas 1996b; Lewin 1970,
17-28, 228). Viilillisen demokratian vaarana on demokratian kaventuminen meka-
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nistiseksi demokratiakisitykseksi, jossa kuntalaisten rooli on miirdajoin ddnesti-
millid valita poliittiset padttdjit, minkd voidaan myos ajatella lihenevin elitistiteo-
rioiden nidkemystd pienirajaisesta hallitsevasta joukosta (Sinisalmi 1999, 40; Held
1987; Schumpeter 1987, alunp. 1943; Milbrath 1965, 153). Tillaisessa tilanteessa en-
nakkoarvioinnin tehtdviksi saattaa jaddd varmistaa haluttujen ratkaisujen peruste-
leminen.

Demokratian kriisiin on tarjottu kirjistden kahta erilaista ratkaisutapaa. Niis-
td ensimmaéinen, voimakkaaseen ja yksityiskohtaiseen sddntelyyn perustuva legalis-
tinen ldhestymistapa (Held 1987, 245-254; Lowi 1979, 57-58) rajataan kuntatason
ennakkoarvioinnin kehittimisen kannalta epioleellisena timin tarkastelun ulko-
puolelle. Toinen tapa, jota Lewin (1970) on kutsunut interaktiiviseksi, Young (2002)
deliberatiiviseksi ja Held (1987) osallistuvaksi demokratiaksi (participatory democ-
racy), on vuorovaikutusta ja moniarvoisuutta korostavan ennakkoarvioinnin tavoit-
teiden kannalta mielenkiintoinen nikékulma.

Vuorovaikutteisessa ldhestymistavassa paatoksenteko tunnustetaan kompleksi-
seksi prosessiksi, jossa ratkaisut loytyvit pikemmin vuorovaikutuksen ja kommuni-
kaation keinoin esimerkiksi eri tiedon lajeja yhdistelemalld (Feldman & Khademi-
an 2007; ks. my6s Byrne 1998, 143; Sotarauta 1996, 63; Sager 1994, ix; Healey 1993).
Julkisessa keskustelussa on timin nikékulman mukaan tirkedi turvata osallistumi-
nen ja monipuolisuus (Healey 1997, 50-52; ks. myods Habermas 1990, 137-141; Ha-
bermas 1984).

Deliberatiivisen demokratian voidaan katsoa olevan osallistuvien demokratia-
teorioiden osa (Bohman & Rehg 1997). Tamin tutkimuksen kannalta mielenkiin-
toiseksi kysymykseksi nousee ennakkoarvioinnin mahdollisuus toimia yhteni ta-
pana institutionalisoida deliberatiivista demokratiaa, jolloin ne viestoryhmat, joita
paitos koskee, voivat osallistua paitoksentekoon ja ndiden ryhmien tahdonmuo-
dostus voi rakentavasti kohdata virallisen padtoksentekokoneiston ja toimia paatok-
senteon legitimoijana (Elster 1998, 8; Gutmann & Thompson 1996, 1; Habermas
19964, 302 ja 1984; Cohen 1989, 17). Toiminta ei tihtdd vilttiméttd objektiiviseen
yksimielisyyteen vaan osallistumisen kautta merkitysten ja nikokulmien esiintuo-
miseen ja toimijoiden tutustumiseen toistensa kisitysten perusteisiin. (Harisalo &
Stenvall 2002, 140; Forester 1993, 24—31; Forester 1989, 80—81.)

Healeyn (1993, 236—244) mukaan valmistelun keskeiseni pyrkimyksena tulisi-
kin etsid sellaiset keinot, joilla voidaan ymmartia ja hyviksy4 erilaisia nakokulmia ja
etsid yhdessd asioiden mielekkyyttd ja merkityksid. Toisaalta Sagerin (1994, 17-21)
mukaan valmistelijoiden tehtdvdnd on kehittdd symmetriaa kaikkien péitoksente-
koon osallistuvien ja heiddn nikemystensa vilille. Keskeistd on hyviksy4 erilaiset ta-
vat ndhd4 asioita ja ettd erilaiset asiantuntijat voivat tuoda erilaista asiantuntemusta,
tietoja ja taitoja valmisteluun. Valmistelutapa liittyy ihmisiin kohdistuvien vaikutus-
ten arvioinnin ajatukseen tuoda esiin eri vdestoryhmien toiveita, pelkoja ja ratkaisu-
ja sekd mahdollisesti myos hiljaista tietoa ajankohtaiseen kysymykseen. Toiminnas-
sa ei niin lihtokohtaisesti tavoitella suoraan yhti ratkaisua, vaan tuodaan esiin eri
osapuolten nakokulmia kyseiseen asiaan ja mahdollisuutta kdydi arvokeskustelua.
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Vaikka ennakkoarviointi voidaan katsoa tarjoavan kommunikatiiviselle toiminnal-
le tyoskentelymallin, se itsessddn myds tarvitsee kommunikatiivista toimintaa, jotta
ennakkoarviointiin liittyvit uskomukset, johdonmukaisuudet tai arvot kestivit jul-
kista arviointia. Ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioinnissa siithen voivat osal-
listua sisdltéasiantuntijat valmisteluvaiheessa, luottamushenkilot lautakuntakasitte-
lyssd ja eri vdestoryhmit valmisteluvaiheen julkisessa keskustelussa. (Herne & Setild
2005; Setdld 2003, 149-150, 153; Cohen 1989.)

Ennakkoarvioinnin voidaan ndin ajatella olevan deliberatiivisen demokratian
viline, joka tarjoaa eri toimijoille avoimen keskustelun ja vuoropuhelun areenan,
jossa tasavertaisesti tarkastellaan erilaisia vaihtoehtoja (ks. myos Hokkanen 2008).
Ennakkoarvioinnin voi myos olettaa toimivan moraalisia kiistoja aiheuttavien pai-
tosten deliberatiivisessa ksittelyssd. Késittely voi toteutua paitosten perustelujen
l6ytimisessd ja niiden jasentdmisessd (Cohen 1998, 186; Gutmann & Thompson
1996, 53) niin, etti piittijit todella joutuisivat perustelemaan ehdotuksensa suurel-
le yleisolle (Setdld 2006, 163).

4.3 Rationaalinen paatoksenteko ja sen kritiikki

Pyrkimys rationaaliseen paitoksentekoon

Pyrkimys rationaaliseen péitoksentekoon on kunnissa yleisesti vallalla oleva toi-
mintakulttuuri. Pohdittaessa ennakkoarvioinnin soveltamista kuntapéitoksiin koh-
dataankin ensimmadisend rationaalisuuden ideaali. Rationaalisen pidtoksenteon
pyrkimyksen kautta edetddn tdssd luvussa todellisen pédiatoksenteon erilaisiin mal-
linnuksiin ja ideaalikuvauksiin. Tarkasteltaessa erilaisten paatoksentekoteorioiden ja
valtateorioiden kuvaamia reunachtoja ennakkoarvioinnin kiyttéonotolle, on mah-
dollista analysoida kuinka ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi voi tukea ra-
tionaalista paitoksentekoa ja tulla yleisesti kdyttoon otetuksi toimintatavaksi.

Rationaalisuudella kunnallisessa pdatoksenteossa ymmairretddn asioiden val-
mistelua mahdollisimman neutraaleina ja jirkiperiisind. Valmistelu ymmairretidin
selkeiden syy-seuraussuhteiden jarkiperiiseksi tarkasteluksi ja padtos parhaan vaih-
toehdon valinnaksi. P44tdsten oletetaan perustuvan objektiiviseen, poliittisesti neut-
raaliin tietoon. Rationaalisuuteen liitetddn olettamus taloudellisesti kiyttaytyvistd
ihmisestd, jonka itsekeskeisti toimintaa voi kuvata tieteellisen litkkeenjohdon ldhes-
tymistavalla matemaattisen tismallisesti tilastotieteen ja laskentatoimen avulla (Ben-
susan-Butt 1978).

Rationaalisen valinnan malli (March 1994, 3) muistuttaa lihes vaihe vaiheel-
ta ennakkoarvioinnin vakiintunutta toimintamallia, joka on kidytossd esimerkiksi
YVA:ssa ja maankiyttoon liittyvissd ennakkoarvioinneissa. Julkisen valinnan teoria
(Public choice theory) on rationaalisen paitoksenteon ihanteisiin merkittavisti vai-
kuttanut lihestymistapt. Teoria perustuu taloustieteiden ymmairtdmain rationaali-
sesti toimivaan ihmiseen, joka on itsekeskeinen hyddyn maksimoija (Mueller 2003;
Buchanan & Tullock 1962, 7, 23, 171). Rationaalisen valinnan teoriaa (Theory of
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rational choice) voidaan pitdi julkisen valinnan lihestymistavan alateoriana, vaik-
ka silloin kun rationaalisen valinnan teoriaa sovelletaan politiikan ja instituutioi-
den tutkimukseen, termid pidetddn myods synonyymind julkiselle valinnalle (Leh-
tinen 2006, 216). Rationaalisen valinnan teorian piirteind on pidetty taloustieteist
ldhtevid rationaalisuuden odotusta, hydodyn maksimointia toiminnan perusoletuk-
sena, luonnontieteellisti selittdmistd tai oman edun tavoittelua. Teorian arvopohja
korostaa Ostromien (1971) mukaan palveluiden kiyttdjien huomioon ottamista se-
ki yleisesti taloudellisuutta. Lihestymistapa tuo selkein ehdon kustannusvaikutus-
ten sisdllyttimisestd ennakkoarviointiin, jotta ennakkoarviointi olisi rationaalisesti
orientoituneen piittijin kannalta hyviksyttivi paatoksenteon apuviline.

Formaaliin tiedon kiytto on ensisijaista sekd rationaalisuuteen pyrkivissd pda-
toksenteossa ettd ennakkoarvioinnin perinteessi. Piirre korostaa ennakkoarvioin-
teja rationaalista péditoksentekoa tukevina tyokaluina, mikd nidkyy Suomessa esi-
merkiksi ympéristoterveysvaikutusten arvioinnissa (STM 1999a). Tietopainotteiset
tekniset ennakkoarvioinnit perustuvat pitkilti mallinnukseen ja formaalin tiedon
kayttoon rationaalisen toiminnan hengessi ja ne muodostavat ihmisiin kohdistu-
vien vaikutusten arvioinnin kovaa ydintd ja antavat hyvin pitkille ennakkoarvioin-
nille olemassaolon oikeutuksen esimerkiksi teknisen suunnittelun osana. (Jalonen
2007a, 306; Savolainen-Mintyjirvi & Kauppinen 2000; Sairinen 1994, 40—41.)

Sairisen ja Kohlin (2004, 10-11) mukaan ennakkoarviointi voi olla perintei-
sen rationaalisuus- ja tiedeuskon viimeisimpii tuotteita. Heiddn mukaansa valistus-
ajattelun ideologian mukaisesti uskomme, etti tieteellisen ennakkoarvioinnin avulla
voimme kisitelld paremmin modernin teknologian haitallisia vaikutuksia. Toisaal-
ta ennakkoarviointi voi toimia myos reflektiivisen modernisaation yhtend vélineena.
Niin erilaiset kehitysuskon lidpdisemit yhteiskunnalliset hankkeet ja ohjelmat voi-
vat joutua ennakkoarvioinnin myoté kriittisen tarkastelun kohteeksi. Ennakkoarvi-
ointi voi siis toimia joko uusien haitallisten hankkeiden legitimoijana tai tehokkaana
keinona toteuttaa haittoja ja riskeji ehkaisevidd politiikkaa. Kdytinngssi ennakkoar-
viointia on pyritty soveltamaan nimenomaan rationaalisen pditoksenteon apuvili-
neend, vaikka rationaalisuuden toteutumisen esteend on lukuisia syita.

Rationaalisuuden ihanteen toteutumattomuus

Kunnissa rationaalinen piitoksenteko jad ideaaliksi useista syistd. Rajoitetun ratio-
naliteetin kisitteen avulla on kuvattu syitd sithen, miksi rationaalisuus ei voi toteu-
tua pditoksenteossa (March 1994, 8-9; Forester 1989, 34). Rajoitetun rationalisuu-
den kisitteen kehittdjin mukaan rajoittuneisuuden syitd ovat puutteelliset tiedot ja
ymmarrys, vaikutusten arvopohjaisuus ja rajalliset paitosvaihtoehdot (Simon 1961,
81-84).

Vaihtoehtojen kisittely esitetddn usein teorioissa yhtend valmistelun vaiheena,
mutta usein vaihtoehtojen kuvaus ja kisittely on sattumanvaraista ja dokumentoi-
matonta (Jalonen 2006; Paloheimo & Wiberg 2004, 270-274; Lauslahti 2003, 255;
Oulasvirta & Brannkirr 2001, 288-231; Simon 1982, 105).
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Mottosen (1997, 177) ja Jalosen (2007a, 307) mukaan formaalit ja informaa-
lit elementit sekoittuvat valmistelussa ja pdatoksenteossa. Sekoittuminen voi niky4
niin, ettd valmistelussa on harvoin eroteltu tosiasiatietoja ja arvoelementteji toisis-
taan. Paittdjit voivat myos itse uskoa tekevinsi pdiatokset formaalin tiedon varas-
sa, tosiasiassa informaalinen tieto on voinut vaikuttaa pditoksen sisdltoon formaa-
lia tietoa enemmaén. Tdssd tutkimuksessa tarkasteltava ennakkoarviointi voi tarjota
rationaalisen paitoksenteon tueksi toimintatavan, jossa avataan Jalosen (2007a) ku-
vaamaa valmistelun sulkeutuneisuutta tuomalla pdiatoksenteon perustelut niakyvik-
si vaikutusten arviointina ja erottamalla formaalit ja informaalit elementit aiemmin
kuvatun matriisimuotoisen esitystavan avulla toisistaan.

Paidtoksenteko ei voi olla rationaalista, koska paatoksentekotilanne toimii aree-
nana, jolla erilaiset tavoitteensa méiritelleet intressiryhmét toimivat ja ajavat omia
etujaan. Nami edut eivit vilttamattd ole koko kunnan etuja. Heurun (2000, 340)
mukaan rationaalisuuden vaatimus voidaankin ulottaa korkeintaan viranhaltijoi-
hin. Luottamushenkil6illd on oikeus hyddyntda myos informaalia tietoa ja tukeutua
mielipiteisiin, uskomuksiin, ennakkoluuloihin, tunteisiin ja muihin subjektiivisiin
tulkintoihin. Tdmi nikyy paitoksentekokiyttiytymisessi tiettynd irrationaalisuute-
na, jossa looginen toiminta syrjaytyy intuition tieltd. Ndin valmistelussa joudutaan
luopumaan rationaalisuuden ihanteesta ja paddytddn tyytymain lihes poikkeukset-
ta ns. tyydyttdvdan vaihtoehtoon. Voi olla jopa mahdollista, ettd rationaalista pda-
tosti ei ole mahdollista tehd4, koska pdittdjan valinta padtyy vddjaamatti sellaiseen
lopputulokseen, joka on hinen alkuperiisten uskomusten, arvojen tai tavoitteiden
mukainen. (Jalonen 2007a, 140; Lagerspetz 1997, 287; Méttonen 1997, 157; Simon
1982, 117.) Jos padttdjalla on weberildisittdin vahva arvorationaalinen toimintata-
pa (Weber 1990, 12-20), kuten Heuru (2000) esitti4, vaihtoehtoja tarkasteleva pda-
toksentekomalli ei voi aidosti toimia rationaalisuutta toteuttavana lihestymistapa-
na. Vaihtoehtojen tuottamien vaikutusten esittelyn ei ndin voida olettaa vaikuttavan
paatoksentekoon, vaan se lisdd korkeintaan tietoisuutta ratkaisun todennakoisisti ja
mahdollisista positiivisista ja negatiivisista vaikutuksista.

Ennakkoarviointien soveltamisessa ristiriita rationaalisuuteen pyrkimisessd ja
todellisuuden moninaisuuden kohtaamisessa tulee hyvin esiin. Tulevaisuuden line-
aaristen elementtien puuttuminen tai paétettdvin ja arvioitavan asiakokonaisuuden
vihidinen hallittavuus estivit ennakkoarvioinnin rationaalisuuden tavoitteen toteu-
tumista. Teknisessd tiedonkeruuprosessissa sivuutetaan helposti arvopohjaiset na-
kemykset, joiden ei katsota kuuluvan selvitettdviin asioihin. Ennakkoarviointi voi
typistyd vain osallisten informoimiseen. Informoinnin tavoitteena on parantaa osal-
listen tietotasoa ja sitd kautta edistdd hankkeen hyviksyttavyyttd ja suunnittelun ja
paidtoksenteon legitimitaatiota. Niin tieto on korostuneesti vallankdyton viline ja
valtaa kiyttavit ne, joilla on oleellinen tieto hallussaan sekd kyky hankkia ja muo-
kata sitd. (Hokkanen 2008, 109-115.) Miten kunnallista paitoksenteokoa voidaan
mallittaa, jos toiminta kykenee kunnissa olemaan korkeintaan rajoitetun rationaa-
lista. Harisalo (2008b) jakaa rajoitetun rationaalisuuden péitosteoriat ekstraratio-
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naaliseen paitoksentekoon, roskaimpérimalliin ja inkrementaalisiin pditosteorioi-
hin. Seuraavassa tarkastellaan viimeksi mainittua lihestymistapaa tarkemmin.

Inkrementaalinen paitoksenteko

Kunnallinen péitoksenteko sisdltdd irrationaalista kdyttdytymistid ja padtoksenteon
sanotaan toteutuvan inkrementaalisen pidtoksentekoprosessin kautta. Inkrementaa-
lisessa toiminnassa paitokset ja tehtidvit korjaukset ovat pikemminkin pienid aske-
leita kuin huomattavia muutoksia epikohtien poistamiseksi. Padtoksenteko tehddin
rajallisilla resursseilla monimutkaisista asioista, jolloin padtoksentekoa voidaan ku-
vata pikemminkin loputtomaksi liikkeeksi poispdin ongelmista kuin pyrkimyksek-
si saavuttaa suhteellisen vakaa ratkaisu (ks. esim. Braybrooke & Lindblom 1967, 71;
Lindblom 1959).

Inkrementaalista menettelyi kritisoidaan passiiviseksi ja tilanneldhtoiseksi (Le-
vitt & March 1988, 320), toiminta voi olla kehii kiertivii (Etzioni 1967, 387) tai
kompromissien ja suotavien ratkaisujen etsimistd. Tamin ajattelutavan mukaan
rationaalinen kokonaisvaltainen muutos on mahdotonta, koska mitid suurempiin
muutoksiin pyritddn sitd suuremmat ovat niiden aiheuttamat odottamattomat vai-
kutukset. (Sinisalmi 2003, 32—33; Forester 1993, 23; Cyert & March 1992, 164-176;
Popper 1986, 69.)

Inkrementaalinen toiminta ei voi hyotyd ennakkoarvioinnin tarjoamasta pro-
aktiivisesta nikokulmasta, jos toiminnan lihtokohtana on tavoitteiden asemas-
ta tunnistetut ongelmat. Téstd nakokulmasta katsottuna proaktiivisen toiminnan
toteuttaminen tulee huomattavan vaikeaksi ja ennakkoarviointitoiminta typis-
tyy reaktiiviseksi tai ennakoivaksi toiminnaksi. Kuitenkin kuntapdatoksissd inre-
mentaalinen tyoskentely on usein ainoa poliittisesti mahdollinen etenemistie. Mi-
ten ennakkoarviointitoiminnalla voidaan tukea proaktiivista padatoksentekoa? Eris
mahdollisuus on ketjuttaa yksittdisia paatoksid skenaariotekniikan avulla poluksi,
joka johtaa tavoiteltuun pdamairdan. Téllaisessa toiminnassa oletetaan, ettd vaik-
ka asetettuun strategiseen tavoitteeseen pddstddn vain inkrementaalisten pditosten
kautta osapdatoksid tehden, voidaan tarkastella tukevatko osapditokset asetetun ta-
voitteen toteutumista vai eivét.

Uusinstitutionaaliset teoriat muodostavat yhden tirkeimmistd rationaalisia
teorioita kritisoivista lihestymistavoista. Kunnalliseen piitoksentekoon sovellettui-
na uusinstitutionaalisista teorioista erityisesti historiallisen institutionalismin lihes-
tymistapa sekid polkuriippuvuuden kisite auttavat hahmottamaan tarkemmin en-
nakkoarvioinnin kiyttoonoton reunachtoja.

Historiallinen institutionalismi ja polkuriippuvuus

Uusinstitutionaalisten ldhestymissuuntien mukaan julkisilla instituutioilla on laaja
autonomia ja niilld on oma logiikkansa, itsendisyytensd ulkopuolisista vaikutuksista
tai vaatimuksista. Ndin julkiset organisaatiot eivit ole vain passiivisia teknokraattisia
koneistoja vaan myos sosiaalisen ja poliittisen identiteetin ilmentymia. Lihestymis-
tavan mukaan julkisten organisaatioiden paitokset syntyvit sind hetkend riittavin
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tyydyttivistd kompromisseista, jotka ovat erilaisten sosiaalisten voimien ja resurs-
sien sanelemia. Niiden syiden vuoksi johdonmukaisuuden logiikka on illuusio ja
erilaiset instituutiot vihentivit poliittisia vaihtoehtoja ja vaikuttavat voimakkaas-
ti erilaisiin muutosehdotuksiin, kuten tidssd ennakkoarvioinnin kiyttoon (ks. myos
Leach & Lowndes 2007; Thoening 2003, 131; March & Olsen 1998).

Uusinstitutionalismin yksi lihestymissuunta on normatiivinen institutionalis-
mi, joka korostaa yksiloiden kayttdytymistd selittivini tekijoind normeja ja arvo-
ja. Muita lihestymissuuntia ovat rationaalisen valinnan koulukunta, joka korostaa
sdantojen ja yllykkeiden merkitystd instituutioiden toiminnassa ja sosiaalinen in-
stitutionalismi, joka tarjoaa malleja organisaation ja sitd ymparoivan yhteiskunnan
vuorovaikutuksesta ja jossa sosiaaliset suhteet ovat jaettuja kokemuksia. Suhteet ke-
hittyvit hetked pidemmissd ihmisten vilisissd vuorovaikutuksissa ja rationaalisis-
sa sosiaalisissa organisaatioissa. Historiallisen institutionalismin edustajat tarkas-
televat nykyisid organisaatioiden péitoksid historiallisen jatkumon tuloksena, jossa
aikaisemmin tehdyt paitokset ovat kaventaneet nykyisid ratkaisumahdollisuuksia.
(Peters 2005, 155-156; Thoening 2003, 131; Torfing 2001; Diesing 1973, 65.)

Historiallisen institutionalismin edustajat esittavit timin tyon kannalta mielen-
kiintoisen selityksen vaihtoehtotarkastelun vihiisyydelle nykyisessd kunnallisessa
paidtoksenteossa ja kuvauksen ennakkoarvioinnin kiytt6onottoymparistostd. Histo-
rialliset prosessit valitsevat sellaisia organisaatiomuotoja, jotka eivit ole valttimattd
tehokkaimpia, ja symbolit, myytit ja rituaalit vaikuttavat organisaatioiden toimin-
taan mahdollisesti enemman kuin viliton, kapea ja itsekis taloudellinen tai poliitti-
nen hy6ty. (Thoening 2003; Torfing 2001, 295-296; Hall & Taylor 1996.)

Vaikka tulevaisuudentutkimuksessa ldhdetddn utopistisesti liikkeelle ajatukses-
ta, ettd tulevaisuuteen on jossain miirin mahdollista vaikuttaa omilla ratkaisuil-
la, polkuriippuvuuden kisite selventdd, kuinka ennakkoarvioinnissa tarkasteltavien
vaihtoehtojen miira voi todellisuudessa olla rajoittunut. Polkuriippuvuuden kisite
painottaa itseddn vahvistavien tai positiivisten palauteprosessien olemassaoloa po-
liittisessa jirjestelmissd. Poliittisten toimijoiden valitessa tietyn polun kuljettavak-
si, sen jilkeen on vaikea endd muuttaa toiminnan suuntaa. Kdytdnnossi todelliset
vaihtoehdot tulevaisuudessa vihenevit, koska positiivinen palaute tekee muut rat-
kaisut vaikeammin valittaviksi. Ndin organisatoriset ja institutionaaliset kdytinnot
ovat usein erittdin pysyvid ja vaikka muutosta tapahtuisikin, se on luonteeltaan va-
hiistd, ”sidottua muutosta.” (Jalonen 2007a, 166; Mattila 2006, 8—11; Julkunen 2005;
Pierson & Skocpol 2002, 700; Pierson 2000; Krasner 1984.)

Ennakkoarvioinnissa tietyt valintamahdollisuudet tai vaikutusten tunnistami-
set jadvit tapahtumatta, jos organisaation asettamat reunaehdot eivit salli kyseisen
ratkaisun tai sisdllon pohtimista. Kunnissa tehd4dn kuitenkin hyvin erilaisia paatok-
sid ja paatoksentekotavat ovat eriytyneet eri tahoille ja erilaisiksi. Kuinka sitten pda-
tosten tekeminen vaikuttaa ennakkoarvioinnin soveltamiseen ja kuinka ennakkoar-
viointi voi tukea padtoksentekoa silloin kun paitoksia tehdddn eri tavoin?
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Mixed-scanning: Eri lihestymistavat eri padtostilanteissa

Osa kuntien péitoksistd on hajautettu eri tahoille. Téllaisessa lihestymistavassa py-
ritddn erottamaan tiettyjen kriteerien avulla peruspditokset ja rajoitetut paatokset.
Peruspditokset ovat luonteeltaan pitkdaikaisia, kokonaisvaltaisia ja tavoitteellisia.
Rajoitettuja paitoksid tehdddn peruspditosten ja niiden tavoiteasettelujen puitteis-
sa moniarvoisista erityiskysymyksistd. Mixed-scanning -lihestymistapa auttaa vilt-
tdmddn sekd inkrementaalisen ettd rationaalisen paitoksentekomallien ongelmia.
(Salminen 2002, 79; Etzioni 1986 ja 1967.)

Voidaan olettaa, ettid ennakkoarviointi on rutiininomaisten, rationaalisten pda-
tosten apuviline silloin kun ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointia tarkastel-
laan epidemiologisella lahestymistavalla, jonka juuret ovat luonnontieteellisteknisessa
maailmankuvassa ja jossa pyritddn minimoimaan negatiiviset vaikutukset ja valin-
tatilanteessa ohjaamaan piitoksentekoa terveyttd ja hyvinvointia edistivddn suun-
taan. Pditoksen positiiviset ja negatiiviset vaikutukset tulee voida mitata ja esittdd ja
paatoksenteossa niilld tulee voida arvottaa paatoksen hyvyyttd tai huonoutta koko-
naisuudessaan. Ennakkoarviointi nihddin teknisend tiedonkeruuprosessina, jossa
arvioinnin ongelmat johtuvat tiedon puutteesta ja pidemmalld aikavalill teknisen ke-
hityksen, kuten mallinnuksen, keskeneriisyydesti. Niin ajatellen ennakkoarvioinnin
tehtdvina olisi koota tarvittavat tiedot hankkeen mahdollisista vaikutuksista, jotta ne
voidaan poistaa tai niitd voidaan lieventdd. Tieto vilitetddn pdatoksentekijoille, jotta
he voivat ottaa sen huomioon péitosti tehdessdin. (Hokkanen 2008, 109-115.)

Ongelmien monimutkaistuessa edelld kuvattu lihestymistapa ei toimi. Ohjel-
moimattomien padtoksentekotilanteiden mairin viitetddn kuitenkin kasvavan, on-
gelmien monimutkaistuvan ja pidtoksenteon ja toimeenpanon yhteensovittamisen
muuttuvan yhi haasteellisemmaksi. Epavarmuus ja ilkedt ongelmat lisddntyvit, jol-
loin rationaalisen suunnittelun keinot eivit toimi. Muutosprosessien ymmartami-
nen, niihin sopeutuminen tai niihin aktiivinen vaikuttaminen vaativat kunnallishal-
linnolta uudenlaisia toimintatapoja, jotka voivat hy6dyntdd mm. heikkoja signaaleja
ja jasentdd ilkeitd ongelmia. (Jalonen 2007a, 144 ja 2007b, 117; Motténen 1997, 364—
365; Harisalo 1990, 34.)

Jaotusta erilaisten valmisteltavien paitosten vililldi on kiytetty timéin tutki-
muksen kenttityovaiheiden jalkeisissd ennakkoarvioinneissa. Esimerkiksi Helsingin
kaupungin, Kainuun maakuntaliiton ja Espoon sosiaali- ja terveyslautakunnan en-
nakkoarviointimalleissa (Savola & Honkanummi 2011; Repo 2008; Tukia ym. 2008)
jaetaan lautakuntien valmistelut rutiininomaisiin, helppoihin ja yksinkertaisiin asi-
oihin (kuten oikaisuvaatimukset, viranhaltijoiden nimittiminen ja tiedoksi merkit-
tdvit asiat), joista ei katsota aiheutuvan merkittdvid vaikutuksia. Toiseen ryhméin
kuuluvat epavarmuutta ja ilkeitd ongelmia sisltdvit valmisteltavat asiat, joihin en-
nakkoarviointia tulisi soveltaa.

Rationaalisten ratkaisujen rinnalla ennakkoarvioinnin tulisi toimia my6s kom-
munikatiivisessa padtoksentekoympiristossd, mikd voi hyodyntdd ennakkoarvioin-
nin mahdollisuutta toimia moniarvoisen, monitieteisen ja monitoimijaisen patok-
senteon tukena (Jalonen 2006, 47-48; ks. my6s Salminen 2002, 79; Braybrooke &
Lindblom 1967, 71).
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4.4 Yhteenveto soveltamismahdollisuuksista

Edelld kuvattujen ldhestymistapojen analyysin yhteenveto voidaan jisentd ennak-
koarvioinnin kidyttoonoton reunaehtoina paitoksenteko- ja valtateorioiden niko-
kulmasta (Taulukko 2). Kidyttdonoton ensimmadisend ehtona voidaan pitdé ratio-
naalisen péitoksentekokulttuurin tukemista. Vaikutustietoisuus ei vilttdmittd ole
lisdaarvo arvorationaalisesti toimivalle piitoksenteolle. Rajoitetun rationaalisuuden
osoittamat puutteet johtavat kuitenkin nopeasti ajatukseen, ettd vaikutuksia eri va-
estoryhmien hyvinvointiin ja terveyteen on vield erittdin vaikea mallittaa niin, ettd
ennakkoarviointi voisi toimia rationaalisen paitoksenteon tukena. Jos hyviksytdan,
ettd ennakkoarvioinnilla on riittivd mahdollisuus esittdd todennakoisyyksia, riske-
ja tai erilaisia nikemyksid, toiminnan on mahdollista onnistua. Ennakkoarviointi
voi tukea rationaalista padtoksentekoa toimimalla tiedonkeruu- ja tiedotusinstru-
menttina (vrt. Hokkanen 2008, 109—115). Ennakkoarviointi esittii prosessin tiedon
kerddmiseen, jisentimiseen ja jakeluun, jotta paiatoksentekijoilld olisi mahdollisim-
man vhteniinen tietopohja piitosten vaikutusten arvottamiseksi.

Nakokulma Ennakkoarvioinnin Merkitys soveltamiselle
toimintaymparisto
Rationaalisuus Vaatimus mitattavuudesta Rajallisissa kysymyksissa toteut-
tamiskelpoinen, arvorationaa-
lisuudessa ei merkitysta
Inkrementalismi Vaiheittain korjaavasti Proaktiivisuuden kadottamisen
eteneva vaara, lieventamistoimien
kuvaaminen mahdollista
Historiallinen insitutio- | Vaihtoehtojen maara on Vaikeuttaa vaihtoehtotarkaste-
nalismi rajallinen lua, lieventéamistoimien kuvaa-
minen mahdollista
Mixed-scanning Erilaiset paatoksentekotavat | Mahdollistaa erilaiset, risti-
riitaisetkin odotukset
Pluralismi Moniarvoiset vaestéryhmét | Korostaa eri vdaestéryhmien ar-
vojen ja vaikutusten huomioon
ottamista
Elitismi Valtaapitdvien tukeminen Paatoksen oikeutuksen todista-
minen
Regiimiteoria Epaviralliset yhteydet ja Merkitys vahainen poliittisen
paatokset paatoksenteon vahaisen
merkityksen vuoksi
Epdsuora demokratia Luottamushenkildiden Ristiriitojen sovittelu ja
uudelleenvalinta paatdksen perustelujen
esittdminen
Osallistuva demokratia | Vuorovaikutusta ja moni- Mahdollisuus jasentaa arvoja
arvoisuutta korostava ja ratkaisuja

Taulukko 2. Ennakkoarvioinnin toimintaymparisto ja merkitys soveltamiselle eri paatdksente-
ko- ja valtateorioiden nakékulmista.
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Inkrementaalinen toimintatapa kunnissa vihentdi strategisten nakemysten, tulevai-
suusorientaation mahdollisuutta paitoksid tehtdessid. Niin tarkasteltuna inkremen-
taalinen toiminta ei tue pitkidn aikavilin vaikutusten esiintuomista ja sen yhteyden
nikemisti, ettd pdivittidiset padatokset johtavat, luovat edellytyksii tai saattavat tukea
tiettyjen arvioitujen vaikutusten toteutumista. Historiallisen institutionalistien kisi-
tykset polkuriippuvuudesta, instituutioiden ja sosiaalisten suhteiden tulevaisuuden
vaihtoehtojen rajaavasta vaikutuksesta, rajoittavat edelleen ennakkoarvioinnin so-
veltamismahdollisuuksia kunnissa.

Pluralistisessa toimintaymparistossd toimivissa suomalaisissa kunnissa ennak-
koarviointi tukee moniarvoisuuden ja -dinisyyden ihannetta. Ennakkoarvioinnin
vaihtoehtojen tarkastelu mahdollistaa erilaisten tavoitteiden ja tulevaisuuskuvien
rinnakkaisen tarkastelun ja eri vdestoryhmiin kohdistuvien vaikutusten tarkastelul-
la voidaan kisitelld padtoksenteon argumentteja, todennidkoisyyksid, tavoitteiden to-
teutumista ja pelkoja. Ennakkoarviointi voidaan nihda pluralistisen lihestymistavan
mukaisena prosessina, jolla voidaan turvata erilaisten intressien esiintyminen vaih-
toehtojen muodossa ja eri ryhmiin kohdistuvien tunnistettujen vaikutusten kaut-
ta opposition asemassa tapahtuvat mahdolliset muutokset. Niin ajatellen ennakko-
arvioinnilla olisi paremmat mahdollisuudet tulla kiytetyksi ja auttaa rationaalisen
paidtoksenteon ongelmissa niin pluralistisessa kuin elitistisessd paiatoksentekoympa-
ristossid. Vaihtoehtoisten ratkaisujen tarkastelu tai negatiivisten vaikutusten kisitte-
ly eivdt valttimittd ole vallassa olevan eliitin etujen mukaista. Ympiaristovaikutus-
ten arvioinnissa on pelétty ja syytetty vaihtoehtojen manipuloinnin avulla luotavan
paidtoksentekotilanteita, joissa ennalta méaritty ratkaisu on saatu nayttimiin par-
haimmalta. Milloin ennakkoarviointi voi sitten olla eliitin hyviksyma toimintatapa?
Ennakkoarviointitoiminta typistyy osallistumisen hallinnan ja muokkaamisen vali-
neeksi. Toisaalta vaihtoehtotarkastelun myotd padtoksentekijoiden voi olettaa saa-
van perusteluita piitoksen tueksi. Voiko eliittipluralismissa ennakkoarviointi olla
eliittiryhmien keskindisen valvonnan tydkalu?

Osallistuvien demokratiamallien mukaisessa toiminnassa ennakkoarviointi voi
tarjota mallin vuoropuhelun jasentidmiselle silloin kun mukana on useita tahoja, jot-
ka osallistuvat valmisteltavan pditoksen valmisteluun, piéttimiseen ja toimeenpa-
noon seki joihin valmisteltava pitos vaikuttaa. Vaatimus ennakkoarvioinnille on
sama kuin rationaalisessa paitoksenteossa, ennakkoarvioinnin tulisi tukea infor-
maation ja jiarjen kdyttod padtoksid tehtdessd. Tietyn ratkaisun uskottava peruste-
lu vaatii samalla lailla myds vetoamista yleisesti hyviksyttyihin normeihin, pyrki-
mysti viitteiden loogisuuteen seki pitdytymisti tosiasioissa (Setild 2006, 156, 172).
Ennakkoarviointiin liittyvd vuorovaikutteisuus vaihtoehtojen ja vaikutusten tunnis-
tamisessa ja arvioimisessa, voi tarjota tydkalun monitoimijaiseen toimintaympiris-
toon. Edelleen vaikutusten systemaattinen tunnistaminen voi auttaa pluralistises-
sa toimintaympéristossi tydskentelevid tunnistamaan vaikutusten kohdistumista eri
vdestoryhmiin.

Ennakkoarviointitoiminta voi antaa mahdollisuuden erilaisten nikokulmien
esiintuomiseen. Ndakokulmien runsaus korostuu usein ihmisiin kohdistuvissa vaiku-
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tuksissa, joissa voi olla rinnakkain mukana kaikki Habermasin kolme argumentoin-
nin perustelutapaa; teknillis-rationaalinen, moraalikisityksin ja tunteiden kautta
perusteleminen (Leino 2000, 68; Healey 1997, 50-52; Habermas 1990, 137; Haber-
mas 1984, 100).

Ennakkoarviointien voidaan katsoa tukevan sekd rationaalista ettd kommuni-
katiivista pdidtoksentekoa. Ennakkoarviointi voidaan ymmirtdd tietopainotteiseksi
tekniseksi prosessiksi tai arvopainotteiseksi neuvotteluprosessiksi. Kommunikatii-
vista nikokulmaa painottavassa tyoskentelyssd vaihtoehdot ja tunnistetut vaiku-
tukset toimivat erilaisten nakokulmien jdsentdjind ja vaihtoehtojen hyvyys on riip-
puvainen valitusta nikokulmasta. Jos ennakkoarvioinnissa irtaannutaan yhden,
parhaan ratkaisun etsimisesti tai valitun ratkaisun haitallisten vaikutusten lieventa-
mispyrkimyksesti, aukeaa kommunikatiivisuuden my6td myos mahdollisuus oppi-
miseen. (Kemm & Parry 2004b, 6; Kohl & Sairinen 2004, 93; Hokkanen & Kojo 2003,
9; Kemm 2001, 80; Barrow 2000, 2; Sairinen 2000, 156.)
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5 Tutkimuksen toteuttaminen

5.1 Tutkimuksen lahtokohdat

Lihestymistapa tutkimukseen

Ennakkoarviointi on moniulotteinen ilmi6, jota on vaikea ottaa haltuun vain yh-
delld lihestymistavalla tai menetelmailld. Thmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioin-
ti on tulevaisuudentutkimuksen sovellus, jolla on sisdltonsd vuoksi taustansa yhteis-
kunta- ja terveystieteissd ja johon on vaikuttanut ympiristovaikutusten arviointi.
Thmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointia sovelletaan kunnallistieteen erddseen
perustutkimuskohteeseen, kunnallisen paitoksenteon tutkimukseen ja toteuttamis-
tavassa on tapaus-, kehittdmis- ja arviointitutkimuksen elementteja.

Tdmai tutkimus koostuu toimintatutkimuksesta, jossa on joukko tapaustutki-
muksia, katsauksista sekd yhteenveto-osasta, joka asemoi tyon kuntakontekstin ja
péaitoksentekoteorioiden suhteen. Lisiksi tutkimus liittyy erityisesti kehittidvin ja
prosessiarvioinnin perinteeseen. Tiedon intressi on hyvin praktinen, selvittda ennak-
koarvioinnin kidyttoonottoon liittyvid tekijoitd. Tavoitteena on ettd kehittimistyon
my6td ennakkoarviointitoiminta muuttuu kuntakentille toimivaksi, mutta myos
kunnan toimintatavat muuttuvat ennakkoarvioinnin kiyttéonoton kautta. (Kilpi-
nen ym. 2008, 7; Pihlstrom 2001; Niiniluoto 1986, 49.)

Tutkimus nojaa sosiaalisesti rakentuvaan todellisuuden tiedekasitykseen siltd osin
kuin vaikutusten tunnistaminen tai vaikutusten arvioinnin hyodyllisyyden kokemi-
nen voi olla erilaista eri toimijoiden keskuudessa. Ennakkoarvioinnin soveltuvuuden
positiiviset tai negatiiviset kokemukset rakentuvat eri toimijoiden vuorovaikutukses-
ta historiallisen ja sosialisaatioprosessien tuloksena, mihin vaikuttavat myos padtosten
valmistelun ja lautakuntatyoskentelyn kulttuuriset tekijit. (Stainton 2003, 28; Easter-
by-Smith ym. 2002, 28-31; Burr 1995; Kallio 1995; Berger & Luckmann 1967.)

Toimintatutkimukselle ei ole yhteniistd yhteisesti hyviksyttyd miéritelmaa
(Aaltola & Syrjald 1999, 17; Kuula 1999). Toimintatutkimus voidaan mairitelld esi-
merkiksi ldhestymistavaksi, jossa tutkija osallistumalla tutkittavan yhteison toimin-
taan pyrkii ratkaisemaan jonkin tietyn ongelman yhdessi yhteison jisenten kanssa.
(Eskola & Suoranta 1998, 129; vrt. Jyrkima 1983, 59; Rapoport 1970.)

Syrjdlan (1996, 17) mukaan toimintatutkimus voidaan jaotella tapaustutki-
muksen yhdeksi alalajiksi (tapaustutkimuksesta: Yin 2009, 18; Hirsjarvi & Hurme
2006, 58; Syrjild ym. 1996, 11, 15-16). Toimintatutkimuksella tarkoitetaan tilloin
kidytinnossd toimivien henkildiden oman tyonsé tutkimista ja kehittdmista. Toimin-
nan lahtokohtana on jokin tyohon liittyvi ristiriita tai kdytinnon ongelma, jota py-
ritddn ratkaisemaan. Tdssd toimintatutkimus voidaan ymmartii ldhestymistapana,
jossa esiintyy yhteisoldhtoisyyttd, kiytintoihin suuntautumista, muutokseen pyrki-
misti ja tutkittavien voimaannuttavaa osallistumista muutos- ja tutkimusprosessiin,
ongelmakeskeisyytti sekd tutkimusprosessin syklisyyttd. (Kiviniemi 1999, 70; Kuula
1999, 10-11, 218; Eskola & Suoranta 1998, 129; Jyrkdmai 1983.)
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Téssd tutkimuksessa voi tunnistaa organisatorisen ja ammatillistavan toimin-
tatutkimuksen nikokulmat. Organisatorisessa toimintatutkimuksessa tutkija pyr-
kii tukemaan organisaation toiminnan kehittimista. Tutkija pyrkii etenemién koh-
ti konkretisoitua lopputulosta niilld keinoilla, joista hidn on sopinut tutkimuksen
toimeksiantajanaan olevan organisaation johdon kanssa. Kéytinnon nikokulmas-
ta suppean organisatorisen lihestymistavan rinnalla voi myos tidssid tyossd nihda
ammatillistavan toimintatutkimuksen ndkékulman. Yhdessd ammattilaisten kans-
sa toteutetaan muutosinterventio, kuten tissi tapauksessa ennakkoarvioinnin kiyt-
toonottokokeilu, jolla pyritddn tukemaan uudenlaisen tydtavan yleistymistd ja ke-
hittymisti. Tutkimus on tillgin prosessijohtoista, jatkuvaan oppimiseen perustuvaa
ammattilaisten tyon kehittdmistd. (Puuronen 2007; ks. myos Saari 2001; Palmu
2000; Hart 1995, 40-43, 53-54.)

Toimintatutkimuksen ongelmana voi olla tutkijan toiminnan erottaminen tut-
kimuksesta, osallistumisesta ja vaikuttamisesta, koska tutkija on tutkimuksen teki-
jan lisiksi myos toiminnan katalysoija, muutostyontekija (Eskola & Suoranta 1998,
130; Jyrkdmai 1983). Tdssd tutkimuksessa tutkimuksen tekija onkin suoraan vaikut-
tanut kuntien toimintaan kidynnistimilld ennakkoarviointikokeiluja, osallistunut
mallin soveltamiseen ja kdytinnon ongelmien ratkaisemiseen yhdessd yhteistyo-
kuntien edustajien kanssa. Terve Kunta -verkoston kuntien kanssa suora tyosken-
tely oli merkittdvimpai. Jalkimmaiisessi TEJO -projektissa suora osallistuminen
oli vihidisempdi, eiki siind osallistuttu kuntien pilotointeihin. Tutkimuksen tekijid
merkittavimpid toimijoita olivat tdlloin kuntien projektikoordinaattorit ja ammat-
tikorkeakoulun opettajat. Tutkimuksen tekiji projektipaillikkoni ja padtutkijana
on suunnitellut ja organisoinut tutkimukset sekd vastannut tutkimuksen toteut-
tamisesta, aineiston keruusta sekd analyysistd. Tutkimusryhmiin kuulunut avus-
tava tutkija osallistui tutkimusten toteuttamiseen, aineiston keruuseen sekid Terve
Kunta -verkoston kuntien haastatteluiden toteuttamiseen ja analysointiin. Avusta-
va tutkija osallistui avustavana kirjoittajana osa-julkaisuissa I-III ja hin osallistui
osa-julkaisujen ensimmaisten versioiden kirjoittamiseen (osa-julkaisut IV-V). Osa-
julkaisuissa muut kirjoittajat kommentoivat kasikirjoitusta (II), kerdsi harjoittelija-
na toimiessaan materiaalia (III) ja osallistui analyysin suunnitteluun ja osa-julkaisu-
jen rakenteen muotoutumiseen (IV-V).

Luonnollisesti tutkimuksen tekijin arvomaailma vaikutti tapaustutkimusten
kdynnistymiseen ja muotoutumiseen. Tutkijan ihmiskisitykseen siséltyy optimisti-
nen usko yksilon mahdollisuuksista kdydi arvokeskustelua, muuttaa omaa kayttay-
tymistddn tietoisuuden ja kokemuksen karttuessa, tehdi tietoisia padtoksid ja yhteis-
toiminnalla vaikuttaa omaan ymparistoonsi. Arvomaailma tuntui olevan pitkalti
yhteinen kehittdmistyoh6n mukaan lihteneiden kuntatoimijoiden kanssa ja sithen
sisaltyi voimakas ihmiskeskeisen nakokulman esiintuomisen eetos kuntapéditosten
perusteisiin. T4ssd seuratuissa kuntatyoskentelyissi tutkija oli itse aktiivinen osalli-
nen ennakkoarvioinnin kehittimisessd ja testaamisessa.

Tutkimuksen toteuttamistapaan ja analyysiin on vaikuttanut tutkijan esiym-
mdrrys. Ennakkomielikuva tutkittavasta kohteesta on syntynyt véhitellen amma-
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tillisen uran ja eri kehittimishankkeiden kuluessa. Esiymmarryksen kehittymiseen
on vaikuttanut sekd monialainen suunnittelumaantieteen, yhdyskuntasuunnittelun,
ympiristonsuojelun ja sosiaalipolititkan pohjakoulutus ettd tyohistoria. Tyohistori-
aan sisiltyy osallistuminen lakisditeisen ennakkoarvioinnin kehittimisty6hon so-
veltamalla sosiaalisen ja terveyden sisilt6ja tekniseen suunnitteluun seki tygskentely
eri sektorirajoja ylittdvissd hankkeissa, kuten sosiaalialan ja yhdyskuntasuunnitte-
lun vuorovaikutushankkeissa, terveyssektorin ja yleishallinnon vilisessd toiminnas-
sa sekd koulutuksen, konsultoinnin ettd tuotekehityksen piirissd (Kauppinen ym.
2009). Niissd kaikissa tyon sisdlloissd on pyritty tunnistamaan ja madaltamaan eri
toimijoiden vilisid vaikutusten tunnistamiseen, vuorovaikutukseen ja osallistumi-
seen liittyvid esteitd. Eri ennakkoarviointimallien yhdistimisen kehittimiselle oli
monia syitd. Nditd olivat tutkijan kokemukset erillisten SVA:n ja TVA:n kehittdmi-
sestd ja koettujen terveysvaikutusten arvioinnin tutkimisesta sekd ndiden ennakko-
arviointien kilpailuasetelmasta ja muiden alojen niitd ennakkoarviointeja hylkivis-
td asenteista.

Tutkimus on edennyt kehdmidiisesti, jolloin saatu aineisto ja sen tulkinta on
avannut tutkimuskohdetta, johtanut tutkimusprosessia eteenpiin ja kehittinyt tut-
kimuksen kohteena ollutta ennakkoarviointiprosessia (vrt. Heikkinen ym. 2007 80;
Laine 2007, 33; Varto 1992, 69). Tutkimusprosessi laajeni yksittdisen aineiston ja siitd
nousevien tulkintojen vuorovaikutuksesta useiden aineistojen ja niistd tehtyjen tul-
kintojen sarjaksi. Tutkimus kidynnistyi tutkijan ammatillisesta kokemuksesta, johon
liittyivat kunnalliset sektorirajat ylittdva kehittdmistyo seka lakisddteisen ennakko-
arvioinnin kehittimisty6. Idea lakisdateisen ennakkoarvioinnin soveltamisesta va-
paaehtoiseen kuntapéitosten arvioimiseen johti taustoittavan SOVAn tarkasteluun
ja kisitteiden midrittelyyn (Kuvio 6). Thmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi-
malli kehitettiin ja testattiin Terve Kunta -verkoston kuntien kanssa. Tyon tulokse-
na saatiin sinilld4n toimiva ennakkoarvioinnin sovellus kuntien kdyttoon, mutta
samalla huomattiin, ettd se oli hidas ja raskas piivittdiseen kidyttoon. Tama nimet-
tiin “tavanomaiseksi’, erotukseksi toisesta sovelluksesta, joka on edellisti tiedonke-
ruultaan ja osallistumiseltaan kevyempi ja nopeammin toteutettavissa. Tama nopea
ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointimenetelmi testattiin TEJO-projektin
yhteistyokunnissa. Tydskentelyprosessi on ollut vuoropuhelua teoreettisen mallin-
kehittdmisen ja sen testaamisen vililld niin, ettd edellisen vaiheen kokemukset ovat
siirtyneet mallinkehityksen seuraavaan vaiheeseen.
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TV A-mallin kehit- TV A-mallin kehit-
thrninen ns. términen ns.
Tavatomaitien Nopeal i
VA
DMiten thrisiin K okermuksen Kokermlksen
keohdisturat raportoint raportointi
valkutulcset
niloyvat S0V A-
arvioinneissa’?
Ifallin testaus Ilallin testaus
Terve Funta - TEIC -Lkunnissa
verkostossa
Esymumarrys

Kuvio 6. Kehittamisprosessin kulku.

Arviointitutkimus ja ennakkoarviointi

Tavallisimmin arviointitutkimuksella ymmaérretddn havainnoitavan kohteen arvon
médrittimistd valittujen julkilausuttujen kriteerien mukaan. Arviointitutkimuksen
erottaa muusta tutkimuksesta mm. arvottamisen piirre, joka on arvioimisen ydin-
tehtdvd. Arvottamisen lisiksi hankitun tiedon yleistettivyys on yksi arviointitutki-
muksen erityispiirre. Arvioinnilla pyritd4n tuottamaan tietoa kiytintoon sovelletta-
vaksi suunnittelun ja paatoksenteon tueksi. (Sinkkonen & Kinnunen 1994, 36-37.)

Ennakkoarvioinnille on ainakin kaksi tavoitetta; arvioitavalle ohjelmalle tms.
paatokselle asetetut sisdllolliset padmairit ja itse ennakkoarvioinnin prosessille koh-
distetut odotukset. Usein arvioitavan péitoksen tms. sisillllisten pddmaiérien to-
teutumisen arviointi on vaikeaa. Syitd tdhdn on useita; pitkdkestoiset vaikutukset
ja pddmairiksi asetettujen tavoitteiden toteutuminen voi viedd vuosia, vaikutus-
ten mittaaminen saattaa olla vaikeaa tai tavoitteet muuttuvat sen mukaan kuka ne
maddrittelee ja tavoitteet voivat muuttua toimeenpanon aikana. Usein voidaan myos
saada vaikutuksia, joita ei alunperin tavoiteltu. Viliin tulevien ulkoisten tekijoiden
vuoksi on my6s vaikea sanoa, onko esimerkiksi vieston terveyserojen vihentymi-
nen kyseisen arvioidun paitoksen ansiota vai ei. (Mickwitz 2005, 59; Hakulinen ym.
2003; Seppinen-Jdrveld 2003, 19.)

Ennakkoarvioinnin vaikuttavuuden tarkastelua tavoiteltujen tulosten toteutu-
misen pohjalta (outcome evaluation) onkin pidetty lihes mahdottomana (Quigley
& Taylor 2004; Wismar 2004). Suomessa Y VA-menettelya tutkittaessa on todettu, et-
tei ennakkoarviointi ole luonteeltaan kertavaikutus, vaan niytti4 vaikuttavan enem-
min suunnittelussa kuin muodollisessa padtoksenteossa ja vaikuttaa ennen kaikkea
hankkeen sisdllon muotoutumiseen (Jantunen & Hokkanen 2010; Hokkanen & Ko-
jo 2003). Kemmin (2006, 196) mukaan terveysvaikutuksia arvioitaessa ei tule kysy4:
“Hyodyttiko tdmi toteutus terveyttd?” vaan: "Edistiko ennakkoarviointi parempaa
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paitostd?” Ennakkoarvioinnin kriteereind olisivat hinen mukaan, kuinka tehokas
se oli tuottamaan tietoa piittsjille, kuinka tarkat ennusteet olivat ja tuliko patok-
sentekoprosessi avoimemmaksi ja paittdjia tukevammaksi. Tama ajatus terveysvai-
kutusten arvioinnin politiikkaan vaikuttamisen tirkeydestd yksittdisten vaikutusten
arvioinnin tarkkuuden sijaan ndyttdd yleistyvin brittildisessd ennakkoarviointikes-
kustelussa (Morgan 2009). Samantyyppinen lihestymistapa on SVA:ssa, jossa en-
nakkoarvioinnin tirkein anti paitoksenteolle on mahdollisuus esittda vaikutukset
sellaisessa muodossa, joka herittidid rationaalista keskustelua ja laajentaa yksittidisia
kysymyksi (Dietz 1987, 58).

Thmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioinnin tavoitteet voidaan jakaa ylei-
siin (Vanclay 2003b; Turtiainen 2001) ja arviointikohtaisiin tavoitteisiin. Tietoa ta-
voitteiden toteutumisesta ja vaikuttavuudesta voidaan keritd esimerkiksi asiakir-
ja-analyysin avulla sekd haastattelemalla osallistujia ennen arviointiprosessia ja sen
jilkeen. Lisiksi ennakkoarvioinnin prosessin vaikutuksia voidaan tarkastella lihem-
min sen kautta, miten ennakkoarviointi on vaikuttanut paitoksentekoon, oppimi-
seen tai ndkokulmien muuttumiseen (Kauppinen ym. 2006; Wismar 2004). Tassd
tydssd arviointiprosessille asetettu yleinen tavoite on péitoksenteon tukeminen tie-
dolla, avoimella prosessilla ja hyvinvoinnin ja terveyden nikoékulmalla (hyvinvoin-
nin ja terveyden edistimisen nakyminen kuntatydssi ks. esim. Poikajdrvi & Perttild
2006; Helsingin terveyskeskus 2005; Uusitalo ym. 2005).

Soveltuvuutta voi arvioida vaikuttavuuden kisitteen kautta, jolloin vaikutta-
vuudella ymmairretddn ennakkoarvioinnille asetettujen tavoitteiden toteutumisen
tarkastelua (Vedung 1997, 37-49; Sadler 1996, 37; Sinkkonen & Kinnunen 1994,
79-88). Tavoiteperusteisen arvioinnin ja vaikuttavuuden arvioinnin yhteisend paa-
médrdnd on selvittdd ennakkoarvioinnille asetettujen tavoitteiden toteutuminen.
Dabhler-Larsenin (2005, 19) mukaan vaikuttavuuden arviointi eroaa kuitenkin tyy-
pillisestd tavoiteperusteisesta arvioinnista mm. sill, ettd vaikuttavuuden arvioin-
nissa tarkastellaan kokonaisvaikutusten sijaan milld edellytyksilld eri tilanteissa voi
vaikuttaa. Tavoitteiden tarkastelussa on vaara mm. keskittyd vain toivottujen vaiku-
tusten toteutumisen tarkasteluun (Sinkkonen & Kinnunen 1994, 83—-85). Suomes-
sa ympdristovaikutusten arvioinnin vaikuttavuuden arviointia tavoitteiden toteutu-
misen nikokulmasta ovat tarkastelleet mm. Hokkanen & Kojo (2003) ja Paldanius
ja Tallskog (2007).

Arviointitutkimuksissa vaikuttavuuden rinnakkaiskisitteitd ovat tehokkuus ja
hyoty. Tehokkuus keskittyy asetettujen panosten ja saavutettujen tulosten viliseen
suhteeseen ja hyoty ennakkoarvioinnille asetettujen tavoitteiden taustalla olevien
tarpeiden ja tuloksista aiheutuvien vaikutusten toteutumiseen. Tehokkuustarkastelu
rajataan timin tutkimuksen ulkopuolelle aiemmin kuvattujen mittaamisen vaike-
uden ja tulosten myohiiseen ilmenemiseen liittyvien syiden vuoksi. Yhteiskunnalle
koituvien hyotyjen tarkastelu rajataan myds timin tutkimuksen ulkopuolelle en-
nakkoarviointiin liittyvien tarpeiden tarkastelun epéselvyyden vuoksi. (Harrinvirta
ym. 1998, 28-30; Sinkkonen & Kinnunen 1994, 85.)
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Arvioinnin lihestymistavat

Edelld tutkimusta on kuvattu toimintatutkimuksena, jonka tehtdvini oli selvittdd en-
nakkoarvioinnin kiyttoonottoon liittyvia tekijoitd. Tutkimuksen padtutkimuskysy-
mystd on mahdollista ldhestyd my6s kehittavin tai prosessiarvioinnin nikokulmasta.
Arviointitutkimuksessa nousee esiin kolme paiteemaa, jotka hyvin pitkille jasenti-
vit arvioinnin laajaa kenttédd. Positivistinen ldhestymistapa ja kvantitatiivisten mene-
telmien kaytto tdhtdd tieteelliseen totuuteen ja hyviksyttavyyteen. Hermeneuttinen
paradigma pyrkii laadullisen aineiston perusteella ymmaértimain arvioitavaa ilmio-
td kontekstuaalisesti. (Majoinen 2001, 69.) Kolmatta paradigmaa voi luonnehtia eri-
laisten valintojen paradigmaksi, joka Pattonin (1997, 299) mukaan on tarkoituksen-
mukainen ja kiyttdjien nikokulmasta asiaa tarkasteleva ja jonka lihestymistapoja
ovat kiytinnonliheisyys ja tavoitteena hyodyllisyys, relevanssius ja hyviksyttivyys.
Tarkoituksenmukaisen toimintatavan kiyttiminen tuo tdssd tutkimuksessa kiyte-
tyn lahestymistavan lihelle realistista arviointia, jossa pyritdan huomioimaan ke-
hittamistyon paikalliset olosuhteet ja ymmértimain kehittimiskumppaneiden toi-
minnassaan kohtaamat rajoitukset (Anttila 2007; ks. laaja-alaisesta ldhestymistavasta
my0s Vartiainen 2007b; Vartiainen 2001; Patton 1997; Pawson & Tilley 1997; Antti-
roiko 1996; Albaek 1995, 14—17; Guba & Lincoln 1989; Patton 1982).

Arviointitutkimuksessa samantyyppiset pddteemat jactaan summatiiviseen, ti-
livelvollisuusarviointiin, tiedontuotantoarviointiin, kvantitatiiviseen vaikutusten do-
kumentointitapaan ja toisaalta formatiiviseen ja kehittdmisarviointiin. Viimeksi mai-
nitut formatiivisenen ja kehittimisarviointi, kuten tissi tutkimuksessa, ovat padosin
kvalitatiivista ja niiden tehtdvini on informaation kerddminen prosessista, toteu-
tuksesta, ongelmista ja edistymisestd. Néin arvioinnilla pyritddn myos muuttamaan
toimintaa. (Patton 2002, 218; Robson 2001, 83; Chelimsky 1997, 10-18; Sinkkonen
& Kinnunen 1994, 99.)

Seppidnen-Jarveldn (2000) mukaan ulkopuolinen tulos- tai vaikuttavuusarvi-
ointi on ongelmallinen, koska se ei huomioi kehittimistyolle tyypillistd etenemis-
td. Arvioinnin perinteesti l6ytyy kuitenkin kehittimisty6hon sopivia ldhestymista-
poja, joille on yhteistd vuorovaikutukseen perustuva vaikuttaminen, osallistuminen,
dialogisuus, kontekstionaalisuus ja arviointitiedon hyddyntdminen. Tama ty6 liit-
tyy kehittdvin arvioinnin perinteeseen, jossa pyritddn toiminnan kehittimiseen ja
formatiiviseen arviointiin. Arviointi tehdddn ohjelman kuluessa tai kehittyess ja si-
td tehdddn organisaatiolle itselleen tarkoituksenaan parantaa arvioinnin avulla toi-
mintaa. Arviointi on usein prosesseihin painottuvaa, yhteisokeskeistd, organisaation
tai tyoyhteison kehittdmiseksi tehtdvaa arviointia, kuten esimerkiksi toimintatutki-
mubkseen liittyvi arviointi. (Sundquist & Lovio 2006, 44.)

Arvioinnin kontekstisidonnaisuuden vuoksi tulosten yleistettdvyys voi toimin-
takulttuurien ainutkertaisuuden vuoksi olla vaikeaa. Seppanen-Jarveldn (2003) mu-
kaan kehittdvin arvioinnin ja prosessiarvioinnin siséllot vastaavat kdytinnossa toi-
siaan. Jos voi olettaa, ettd pidtoksentekoprosesseissa on yhteneviisid piirteitd eri
lautakuntien vililld, voi prosessien tarkastelulla parantaa tulosten yleistettavyytta.
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Prosessilihtoisen arvioinnin avulla pystytddn paremmin neuvomaan, miten jo-
takin interventiota voidaan parantaa. Jotta voidaan toimia eteenpiin suuntautu-
neesti, on katsottava mitka tekijat vaikuttavat, tissi tapauksessa ennakkoarvioinnin
toimivuuteen tapausesimerkkien valossa (Dahler-Larsen 2005, 12). Seppdnen-Jar-
veldn (2003) mukaan prosessiarviointi perustuu vahvasti tekijéidensi itsearvioin-
tiin ja oppimiskokemusten peilaamiseen. Prosessiarvioinnin nikoékulmasta tutki-
muksessa on kysymys, mitka tekijat vaikuttavat ennakkoarvioinnin kiyttoonottoon
kuntapiitoksissd. Télloin esimerkiksi havainnoilla, haastatteluilla ja keskusteluilla
voidaan saada tietoa siitd, kuinka kuntatoimijat ovat ennakkoarvioinnin kokeneet,
millaista merkitystd ja vaikutuksia toimenpiteilld on heille ollut. Seuraavaksi tarkas-
tellaan ldhemmin tutkimuksen kdytinnon toteutusta.

5.2 Tutkimuksen toteutus

Aineistot tutkimuskysymyksittidin

Metodologisina ldhestymistapoina tdssd tutkimuksessa on kiytetty kehittdmistyossa
kehittdvdd arviointia ja toimintatutkimusta erilaisten tapausten kautta. Aineistoina
ovat olleet kirjalliset lihteet, haastattelut ja toimintatutkimuksen myotd kertyneet
lukuisat keskustelut, palautteet ja muu vuorovaikutus, jota on tapahtunut kehitti-
jikollegoiden kanssa eri projekteissa, opettajien, oppijoiden, luottamushenkil6iden,
johtavien viranhaltijoiden, tyontekijoiden ja kuntalaisten kanssa.

Tutkimuksessa on kiytetty useita ldhestymistapoja, joita voi tarkastella meto-
dologisena triangulaationa ja aineistotriangulaationa. Laadullisten tutkimusperin-
teiden ja metodologioiden kirjo on laaja ja ne voidaan ndhdad myos limittidisinad (Law
2004, 5; Tuomi & Sarajirvi 2002, 8; Coffey & Atkinson 1996, 6). Seuraava aineistoku-
vausluettelo esittelee tutkimusaineistot tutkimuskysymyksittidin:

1. Tutkimuskysymys: Miten ihmisiin kohdistuvat vaikutukset nikyvit suunnitelmien
ja ohjelmien ympiristovaikutusten (SOVA) arvioinneissa?

Aineistona oli viisi satunnaisesti valittua ennakkoarviointia vuosilta 2000—
2001, joita tarkasteltiin erillisen arviointikehikon kautta. Tarkastellut ohjelmat oli
valittu eri sektoreilta ja aluetasoilta. Edustettuina olivat liikenne-, energia- ja metsa-
sektorit sekd kaavoitus. Mukana oli seki valtakunnallisia (Energiansadstoohjelma ja
Rataverkko 2020 -ohjelma) etti alueellisia (Savo-Karjalan tiepiirin tienpidon suun-
nitelma, Pohjois-Karjalan metsdohjelma ja Eteld-Pohjanmaan maakuntakaava) oh-
jelmia. Aineistona oli ndiden viiden ohjelman vaikutusten arviointiraportteja seki
muita ohjelmiin liittyvid raportteja. (Osa-julkaisu I.)

2. Tutkimuskysymys: Millainen on tavanomainen ihmisiin kohdistuvien vaikutusten

arviointi laadun ja vaikuttavuuden nikokulmista?
Yhteistydkumppaneina toimivat Terve Kunta -verkoston kunnat, joissa kehitet-
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tiin vuonna 2003 ennakkoarvioinnin menetelmis erilaisissa suunnittelu- ja paatok-
sentekotilanteissa (Kauppinen & Nelimarkka 2004a):

Iti-Hdmeen kunnat, kansallinen terveydenhuoltohanke (2002-2003). Kuusi
kuntaa (Heinolan kaupunki, Hartola, Sysmid, Pertunmaa, Luhanka ja Joutsa) yh-
dessd Itd-Hameen liiton, Pdijat-Hameen sairaanhoitopiirin ja Reumasdition sai-
raalan kanssa kehittivit yhteisid seudullisia ratkaisuja sosiaali- ja terveydenhuollon
toiminnoissa. IVA:n avulla tarkasteltiin helmikuussa 2003 yhteispdivystyskokeilun
vaikutuksia asiakkaiden, henkil6kunnan ja kunnan nikékulmasta. Arvioinnin to-
teutti hankkeen projektipéillikko timin tutkimuksen tekijan ja avustavan tutkijan
tukemana. Arviointia tdydennettiin hankkeen projektiryhman keskusteluilla ja asi-
akkaille ja henkilokuntaryhmille suunnatuilla kyselyilld. IVA:a kdytettiin pdivystys-
kokeilusta aiheutuvien vaikutusten tunnistamiseen seki vaikutusten vahvistamis- ja
lieventdmistoimenpiteiden kartoittamiseen.

Jyviiskyldan kaupunki, sosiaalisen eheyden turvaaminen maankiyton suunnitte-
lun avulla (Méikirdinen 2005). Hankkeen (2001-2004) tavoitteena oli kehittdi sosi-
aalisten vaikutusten arviointia sisillollisesti ja menetelmallisesti. Lisaksi etsittiin kei-
noja ja vilineitd kuvata sosiaalista eheyttid elinympiristdjen seurantaa kehittimalla.
Malli tuotettiin ja testattiin kaupungin palkkaaman projektityontekijian ja tyoryh-
mityoskentelyyn osallistuneiden kaupungin sosiaali- ja terveyspalvelukeskuksen,
kaupunkisuunnittelutoimiston, asuntotoimen, ympdristoviraston, opetusviraston
ja litkuntapalvelukeskuksen tyontekijoiden toimesta. Tdmin tutkimuksen tekijd
osallistui kouluttajana yhteen tyokokoukseen. Sosiaalisten vaikutusten arvioinnis-
ta ja elinympiristdjen seurannasta saatuja tietoja kiytettiin sosiaalisen eheyden tur-
vaamisen indikaattoritydssi, palveluiden suunnittelussa sekd yhdyskuntasuunnitte-
lussa.

Kajaanin kaupunki, hyvinvointistrategian toimeenpano. Kaupungin hyvin-
vointistrategia oli valmistunut vuonna 2001. Hyvinvoinnin ja terveyden edistimisen
monialainen tyoryhma tarkasteli kevailld 2003 strategian toimeenpanon suunnitte-
lun yhteydessd palveluiden tuottamisen mallien (malli 0: lainsdddantslahtoinen sek-
toroitu malli, malli 1: sektoripainotteinen sekamalli, malli 2: asiakasldht6inen mal-
li) vaikutuksia kaupunkilaisten (lapset, tyoikiiset, ikdihmiset) hyvinvointiin. Tamin
tutkimuksen tekiji yhdessd avustavan tutkijan kanssa osallistui kahteen tyéryhméin
kokoukseen, joissa kisiteltiin vaihtoehtoja ja arviointia. Samanaikaisesti kaupun-
gissa valmistellussa hyvinvointikaavassa tehtiin sama tarkastelu. Ennakkoarvioin-
tia kdytettiin kaupungin sisdiseen ty6hon ja Kainuun hallintomallin kehittimiseen.

Keravan kaupunki, tyollisyysyksikon toiminnan kehittdminen. Arvioinnissa Ke-
ravan tyollisyysyksikon tyontekijat (tyollisyysyksikon piillikks, tyollisyyskoordi-
naattori, ehkiisevin tyon toimikunnan sihteeri, tydvalmentaja ja Terve Kunta -ver-
koston yhdyshenkilo) kuvasivat vaihtoehtoisten mallien avulla yksikon voimavarojen
ja menettelytapojen muutosten vaikutuksia. Menettelytapojen vaihtoehtoisia mal-
leja olivat nykyisen kaltainen toiminta, kuntouttavampi tai tyollistimiseen tahtda-
vi toimintatapa, minki vaikutuksia tarkasteltiin esimerkiksi asiakkaan eliméntilan-
teeseen ja motivaatioon, perheenjiseniin kohdistuviin vaikutuksiin, ihmissuhteisiin,
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toimeentuloon, terveydentilaan ja itsetuntoon. Taman lisidksi tyoryhmi tarkaste-
li vaikutuksia yhteiskuntaan, ymparistoon, kaupungin imagoon ja ty6llisyysyksik-
koon itseensd. Tdman tutkimuksen tekijd osallistui yhdessd avustavan tutkijan kans-
sa yksikon tyokokouksiin keviilla 2003, minkd lisiksi yksikon tyontekijit tyostivit
keskenddn arviointia. Arviointi toimi tukena tyollistymismaarirahojen haussa ja yk-
sikko kiytti sitd myos omien toimintatapojensa jasentdmiseen ja selkiyttimiseen.

Oulunkaaren seutukunta ja Vaalan kunta; hyvinvoinnin terveyskeskus (Ylitalo
2005). Seudullisessa (Ii, Yli-1Ii, Ylikiiminki, Kuivaniemi, Pudasjirvi, Utajdrvi ja Vaa-
la) kehittimishankkeessa etsittiin malleja kunnallisten, alueellisten ja seudullisten
palveluratkaisujen 16ytdmiseksi. Arviointi toteutettiin seutukunnallisen hankepail-
likon tyonid seminaarissa syksylla 2003. Seminaarissa tehtiin ryhmétyo, jossa han-
kepéaillikon valmistelemia vaihtoehtoja palveluiden toteuttamiseksi (kunnallisesti,
alueellisesti, seudullisesti tai kansallisen terveysprojektin mallin mukaisesti) arvioi-
vat kuntien luottamushenkil6johto, sosiaali- ja terveystoimen virkamiesjohto seki
yhteistyokumppanit. Vaihtoehtojen paremmuutta tarkasteltiin kuntien omien ta-
voitteiden ja kansallisten hankkeiden tavoitteiden valossa. Hankkeen koulutusosi-
ossa olivat mukana Oulun ammattikorkeakoulu ja Oulun yliopisto, jotka mm. osal-
listuivat tulevaisuusorientaation luomiseen. Tamin tutkimuksen tekijd osallistui
prosessiin kouluttajana.

Turun kaupunki, arvioinnin kohteena olivat 14hioon mahdollisesti rakennetta-
van nuorten kokoontumispaikan sijaintivaihtoehdot ja niiden merkitys eri viesto-
ryhmille (lapset, koululaiset, nuoret ja naapurusto) ja toimijoille (poliisi, kiinteis-
tohuolto, kiinteistolaitos, sosiaali- ja terveystoimi). Lihion kokoontumistilana ollut
huvimaja oli purettu vuoden 2002 alussa ja keviilld 2003 tuli ajankohtaiseksi pdat-
tdd mahdollisen korvaavan tilan jirjestiminen ldhionuorille. Arvioinnin tekivit Tu-
run ammattikorkeakoulun opiskelijat, jotka haastattelivat alueen viestoryhmii ja
toimijoita kuvaten eri ratkaisuvaihtoehtojen positiivisia ja negatiivisia vaikutuksia.
Tdmin tutkimuksen tekiji osallistui prosessiin kouluttajana.

Tutkimuksen aineistona kiytettiin kuntien prosesseissa syntynyttd materiaa-
lia, kuten raportteja, tydpapereita ja muistiinpanoja. Tammi-helmikuun 2004 ai-
kana haastateltiin 19 edelld mainittuihin ennakkoarviointeihin osallistunutta hen-
kilod. Teemahaastattelut tehtiin puhelimitse, siéhkopostitse tai henkilokohtaisesti.
Teemahaastattelujen ja aineiston analysoinnin pohjana kiytettiin IVA:n toimivuu-
den tarkasteluun muodostettua kehikkoa. Tyokokouksissa ja koulutustilaisuuksissa
toteutettiin osallistuvaa havainnointia tyoskentelyyn liittyvistd tekijoistd. Haastatte-
luaineistosta tehtiin sisdllonanalyysi. (Osa-julkaisu II.)

3. Tutkimuskysymys: Miten nopea ihmisiin kohdistuvien vaikutusten malli eroaa
vastaavista ulkomaisista malleista?

Aineistona oli lokakuussa 2006 toteutettu kirjallisuushaun tulokset. Haku teh-
tiin Science Direct-, Medline-, Sociological abstracts- ja EBSCOhost-artikkelitie-
tokannoista tiydennettyni tietopankkien ja IAIA:n kirjallisuusluetteloilla. Saatua
aineistoa tdydennettiin ajankohtaisella kirjallisuudella sekd aiheeseen liittyvien en-
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nakkoarvioinnin sovellusten tietopankkien (CHETRE Centre for Health Equity Re-
search & Evaluation 2006, WHO 2006 ja National Institute for Health and Clini-
cal Excellence 2006 ja IAIA-lehden) kirjallisuusluetteloilla ja artikkelitietokannoilla.

Haussa kiytettiin hakusanoina "model” sanan yhdistdmista lyhenteisiin "HIA”
ja”SIA” etuliitteitd "rapid” ja “mini” sekd hakusanaa “rapid appraisal.” Haku rajattiin
korkeintaan kymmenen vuotta vanhoihin julkaisuihin. Hausta ja kirjallisuusluette-
loista esiin tulleista julkaisuista valikoitiin lopulliseen otokseen otsikon tai, milloin
mahdollista, tiivistelmidn avulla mallien kuvauksia. Loydettyjen mallien luetteloa
tdydennettiin ldhdeviitteiden avulla seki jo tiedossa olleella kirjallisuudella. Malleja
loytyi yhteensd 13 kappaletta. (Osa-julkaisu III.)

4. Tutkimuskysymys: Mitka tekijit edistdvit tai heikentdvit ihmisiin kohdistuvien
vaikutusten arviointimallin mahdollisuutta toimia lautakuntapiitosten tukena?

Tausta-aineistona toimivat Stakesin Terveyden edistimisen paikalliset rakenteet
ja johtaminen kunnissa (TEJO) -projektin yhteistyokuntien (Kauniainen, Muura-
me, Oulu, Nirpio, Salo, Kuusiokunnat (Alavus, Kuortane, Lehtimiki, Soini, Téysd
ja Ahtiri) kanssa tehty kehittdmisty. Tutkimuskysymyksen tarkemmaksi aineistok-
si valikoitui Salon ja Kauniaisten vuoden 2007 keviilld toteutetut viisi lautakunta-
esitystd ja 15 haastateltua valmistelijaa, esittelijaa tai luottamushenkil6d, asiakirjat
(lautakuntien esityslistat, poytakirjat ja ennakkoarviointimateriaali) sekd lautakun-
tien esittelytilanteen nauhoitukset sekd valmistelijoiden piivikirjat.

Kauniaisten litkuntalautakunta, piitos vuoden 2008 tavoitteista. Lautakunnas-
sa on yli 10 vuotta nostettu esiin SUVA-asiaa ja kaksi haastateltavaa vertasikin IVA-
toiminnan aloittamista SUVA:n kokemuksiin. Aikaisemmin lautakunnassa on kisi-
telty yksi onnistuneeksi kuvattu ennakkoarviointi. Vaikutusten arvioinnin esittely
jai ensimmdisen tavoitteen kisittelyyn, eikd koko ennakkoarviointia kayty lapi esit-
telijin suunnitelmista huolimatta. Esitys palautui valmisteltavaksi, keskustelussa
huomio kiinnittyi tavoitteiden tarkentamisvaatimukseen.

Kauniaisten sosiaali- ja terveyslautakunta, paitos liittymisestd Terve Kunta -ver-
kostoon. Aikaisemmin yhta kokeilua lukuun ottamatta lautakuntatyoskentelyyn ei
oltu liitetty ennakkoarviointia. Esittelyssd kuvattiin ennakkoarvioinnin tausta ja esi-
tyksen vaihtoehtoiset vaikutukset. Esitys hyviksyttiin.

Salon perusturvalautakunta, koululaisten iltapdivitoiminnan jirjestiminen.
Yhti aikaisempaa onnistuneeksi kuvattua kokeilua aikaisemmin ei ole vertailu vaih-
toehtoja niin kuin nyt. Esitteliji kuvasi lautakunnalle iltapdivdtoiminnan jirjestimi-
sen vaihtoehdot, esittelyd ei nauhoitettu. Keskustelu oli hyvin lyhyt ja esitys hyvak-
syttiin viittaamatta ennakkoarviointiin.

Salon perusturvalautakunta, vanhusten siivoustyon palveluseteli. Palveluseteli-
asia kdsiteltiin ennen iltapdivatoiminnan esitystd. Esittelijalld ei ollut aiempaa ko-
kemusta ennakkoarvioinnista. Esittelyd ei nauhoitettu, esittelijin mukaan esittelys-
sd el viitattu ennakkoarviointiin. Kisittelyn aikana ei viitattu ennakkoarviointiin.
Asia palautettiin valmisteluun muun muassa asiakkaiden sosioekonomisten omi-
naisuuksien tarkentamiseksi.
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Salon tekninen lautakunta, kaavoituksen kdynnistimispditos. Lautakunnassa
oli kisitelty lakiséiteisid ennakkoarviointeja kaavoitus- ja YVA-asioiden yhteydessi.
Valmistelijat olivat tottuneita YVA- ja kaava-arviointien tekijoitd. Aiemmin oli tehty
yksi vapaaehtoinen IVA. Esittelyssi oli paljon keskustelua arvioiduista vaikutuksista.
Esitys palautettiin valmisteluun teknisen virheen vuoksi.

Projektiin valikoituneilla kunnilla oli voimakas kehittdmisorientaatio ja ne oli-
vat siten mahdollisia vapaaehtoisia ennakkoarvioinnin testaajia ja kehittdmiskump-
paneita. Kunnat valitsivat itselleen ajankohtaisen suunnitelman tai valmisteltavan
paatoksen, johon vaikutusten ennakkoarviointia haluttiin soveltaa. Kaikissa kunnis-
sa toimi tyéryhmi, joka vastasi IVA:n toteuttamisesta ja sisillollisestd asiantunte-
mubksesta. Terve Kunta -verkostossa ennakkoarvioitavan paitoksen valinnan suoritti
terveyden edistimisen yhdyshenkilo usein kunnan yhteistyoryhmin kanssa. TEJO-
projektissa lautakuntapiitokset valikoituivat projektikoordinaattorin ja kunnan oh-
jausryhmén valinnan tuloksena.

Silloisessa Stakesissa projektien ldpivientiin osallistui timan tutkimuksen teki-
jan lisdksi avustava tutkija, joka osallistui kuntien IVA-prosesseihin eri tavoin. Osas-
sa kunnista (Kerava, Kajaani) annettiin IVA-koulutusta ja tuettiin menetelmallisissd
kysymyksissd. Joissakin kunnissa (Jyviskyld, Itd-Hame ja Oulunkaari) prosessi ete-
ni sitd varten palkatun tyontekijan vetimini, jolloin tutkijoiden roolina saattoi olla
vain koulutuksen toteuttaminen tai osallistuneiden haastattelut. Turun ennakkoar-
viointi toteutettiin ammattikorkeakoulun kurssin harjoitustyona ja jossa paikallinen
Terve Kunta -verkoston terveyden edistimisen yhdyshenkil6 osoitti ennakkoarvi-
oinnin kohteen. TEJO-projektissa Salon kaupungissa voimakkaana muutosagentti-
na oli ammattikorkeakoulu ja Kauniaisissa projektikoordinaattorilla oli merkittava
rooli. Tutkijat osallistuivat Salossa ammattikorkeakoulun jirjestimin koulutuksen
toteuttamiseen. Kauniaisissa tdmin tutkimuksen tekija osallistui koordinaattorin
jarjestimin koulutuksen toteutukseen. (Osa-julkaisu IV ja V.)

Aineiston kasittelytavat

Kuntiin kohdistuvaa aineistoa on keritty aineisto- ja tutkijatriangulaation nako-
kulman mukaisesti useammasta ldhteestd. Useita aineistoja kerittiin, koska yk-
sittdiselld aineistolla ja tutkimusmenetelmidlld oli vaikea saada kattavaa kuvaa
tutkimuskohteesta ja useammalla menetelmailld oli mahdollista korjata titd luotet-
tavuusongelmaa. (Hirsjarvi & Hurme 2006; Eskola & Suoranta 1998, 69.)

Yksi valmiiden aineistojen luokka oli organisaatioiden asiakirjat, kuten lauta-
kuntien esityslistat ja poytékirjat (osa-julkaisu I, I ja IV). Materiaalina ovat olleet
ennakkoarviointiprosessin kdynnistimiseen liittyvit asiakirjat ja padtokset, joihin
ennakkoarviointi on liitetty (esittelymateriaali, liitteet ja poytikirjat). Tarkastelun
kohteena olivat ennakkoarvioinnin dokumentointitapa ja ennakkoarvioinnin sisil-
to, laajuus ja tarkkuus. Asiakirjat taustoittavat ja ankkuroivat virallisina dokument-
teina ennakkoarviointiprosessit kunnan viralliseen piitoksentekoon. Dokument-
tien antama kuva toiminnasta jai kuitenkin puutteelliseksi, jolloin tarvitaan muita
keinoja kokonaisuuden ymmartamiseksi. (Robson 2001, 153; Uusitalo 1991, 96.)
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Teemahaastatteluissa aihepiirit oli etukidteen mairitty (osa-julkaisu II, III ja
IV). Menetelmistd puuttui kuitenkin strukturoidulle haastatteluille tyypillinen ky-
symysten tarkka muotoilu ja haastattelija/haastattelijat reagoi keskustelun edetes-
sd tarkentavilla kysymyksilld ja palaamalla annettuihin vastauksiin. Teemahaastatte-
lurunkojen kokoamisessa kaytettiin omaa kokemusta. Pyrkimys aineistoldhtéiseen
analyysiin on jattanyt suuren viljyyden haastattelujen toteuttamiseen. Haastattelu-
jen teemoja olivat haastateltavan kokemus valmistelusta ja asian kisittelystd, ennak-
koarvioinnin vaikeuksista ja helppoudesta seki ennakkoarvioinnin hyodyllisyydesta
ja toteutettavuudesta. Haastatteluihin liittyi my6s kehittimiskysymyksid, joilla oh-
jattiin haastateltavaa pohtimaan toiminnan kehittimisti ja oman tyén muutosta.
Kehittamiselementti siirtd4d tyotd ulkoisesta arvioinnista kohti sisdistd ja kehittavaa
arviointia. (Seppanen-Jarveld 2003; Syrjild ym. 1996, 136-138.)

Haastatteluaineistoja oli kaksi: Terve Kunta -verkoston kehittdmistyon jalkeen
keviilld 2003 ja TEJO-projektin yhteydessi keviilld 2007. Kaikki teemat kiytiin
haastateltavien kanssa ldpi, mutta niiden jérjestys ja laajuus vaihtelivat eri haastat-
teluissa. Terve Kunta -verkoston haastatteluissa haastattelijoina toimivat molemmat
tutkijat. Haastatteluja ei nauhoitettu, mutta haastattelijat tekivdt omat muistiinpa-
nonsa, joita vertailtiin ja joista nostettiin esiin analyysissi esiin nousseiden teemo-
jen pohjalta oleellisia huomioita (19 valmistelijan, arviointiin osallistuneen asian-
tuntijan tai osallisen haastattelua). TEJO-projektin lautakuntapaitoksiin liittyvien
ennakkoarviointien nauhoitetut haastattelut teki timén tutkimuksen tekija (15 val-
mistelijan, esittelijan tai luottamushenkilon haastattelua).

Tutkimuksen analyysissd pyrittiin aineistoldhtdisyyteen. Aineistoldhtoises-
sd analyysissa analyysiyksikot eivit ole etukiteen sovittuja tai harkittuja. Aineisto-
ldhtoisessd analyysissé tutkija lukee tekstiddn useampia kertoja ja katsoo millaisia
mahdollisia koodauksia aineistosta nousee esiin. Koska tima on tutkijan oma konst-
ruktio, tapa on sekoitus tutkijan ennakkoluuloja ja aineiston tulkintaa. Tietty ennak-
ko-oletus ohjaa tutkijan koodausta ja koodiluettelo muuttuu koko koodauksen ajan.
Takana on ajatus siitd, ettd ei ole olemassa objektiivisia havaintoja sinilldin, vaan
tutkimuksen aikaisemmat vaiheet kisitteiden, tutkimusasetelman ja menetelmien
suhteen vaikuttavat tuloksiin. T#t4 analyysiin vaikuttamista on tdssd tutkimuksessa
pyritty vihentdmiéin tiedostamalla tutkijan ennakkokisitykset ennakkoarvioinnin
soveltuvuudesta, tutkijan asemasta kehittimiskumppaneihin nihden ja omasta roo-
listaan kehittdmistyon kdynnistdjand, osallisena ja sen raportoijana. Aineistoldhtoi-
sen analyysin ongelmia voi pyrkii ratkaisemaan teoriasidonnaisella analyysilld, jos-
sa teoria voi toimia apuna analyysin etenemisessi ja aikaisempi tieto ohjaa tai auttaa
analyysid, mutta aiemman tiedon rooli ei ole toimia teorian testaajana vaan uusien
ajatusurien avaajana (Tuomi & Sarajirvi 2002, 98-99; Eskola & Suoranta 1998, 19,
153-7; Anttiroiko 1996; Gronfors 1985, 30.)

Nauhoitetut haastattelut jasennettiin sisdllonanalyysin avulla. Haastattelujen
nauhoitukset litteroitiin usean kuuntelukerran jilkeen jattden kuitenkin pois tois-
tot, puhekieliset sidossanat ja selvisti haastattelun ulkopuolelle polveillut keskuste-
lu. Useamman lukukerran jilkeen litteroidusta aineistosta poimittiin tunnistettuja
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teemoja, joita ryhmiteltiin tyypittelemalld. Litteroitu haastattelumateriaali pelkistet-
tiin erikseen viranhaltija- ja luottamushenkiloryhmittdin hyotyji, esteitd ja muutos-
ta kuvaaviksi kokonaisuuksiksi. Kunkin kokonaisuuden ilmauksia ryhmiteltiin edel-
leen samankaltaisuuksia etsien niin, etti saatiin esimerkiksi luottamushenkiloiden
samankaltaisista hyodyn kokemisen ilmauksista alaluokkia, joille annettiin nimik-
si esimerkiksi ”pohja keskustelulle, pistdd miettiméin”, “tuo vaihtoehtoja” ja “tuo
vaikutuksia.” Alaluokkia yhdisteltiin edelleen muodostamalla niistad yldluokkia, esi-
merkiksi edellisistd alaluokista syntyy yliluokka “materiaalia arvottamiseen”, joka
on edelleen osa kokoavaa ylaluokan helpottaa paitostilannetta” -kisitettd. (Hirsjér-
vi & Hurme 2006; Patton 2002, 453; Kyngés & Vanhanen 1999, 5-7; Eskola & Suo-
ranta 1998, 175, 182).

Arviointiprosesseja kuvattiin my®9s tiivistimalld tapauskohtaisesti eri haastatte-
lut ja lautakuntatyoskentelyn litteroinnit tapauskuvauksiksi, joihin liittyi arvioinnin
taustatekijoiden kuvausta. Kokonaisuuksien muodostamista jatkettiin myos tyypit-
telemailld erilaisia tapoja suhtautua ennakkoarviointiin sekd haastateltavien proses-
siin kohdistuvia odotuksia.

Lautakuntatygskentelyn ja ennakkoarviointitydon havainnointi ja ennakko-
arviointitydhon osallistuminen tuotti myds materiaalia tutkimukseen (osa-julkai-
su II-IV). Tutkijat toimivat kunnissa prosessikonsultteina osallistuen erisuuruisil-
la panoksilla eri kunnissa arviointityon suunnitteluun ja toteutuksen tukemiseen.
Projektikokousten, koulutustilaisuuksien ja palautetilaisuuksien jilkeen kerityistd
havainnoista keskusteltiin eri toimijoiden kesken ja niitd kiytettiin vélittoman pa-
lautteen muodossa ajankohtaisen kysymyksen ratkaisemiseen ja toiminnan kehit-
tdmiseen. Tdmin lisdksi osallistuminen ennakkoarviointiprosesseihin Terve Kunta
-verkoston piloteissa lisési tutkijan ymmaérrystd IVA:n soveltuvuuteen vaikuttavis-
ta tekijoista.

Havainnointia on kiytetty tarkasteltaessa sekd kiyttaytymista ettid kielellisid il-
maisuja. Havainnointi voi olla sekd ei-reaktiivista tai, kuten tdssi tapauksessa, re-
aktiivista, havainnoitava kohde on tietoinen havainnoinnista. Havainnointi sopii
erityisen hyvin vuorovaikutuksen analyysiin. Tutkija tekee havaintoja kohteen tyos-
kentelysti ja kirjaa havainnot analysointia varten. (Hirsjarvi & Hurme 2006, 38; Es-
kola & Suoranta 1998, 103; Gronfors 1985, 90-91.)

Osallistuvan havainnoinnin pitdisi mahdollisimman vihin vaikuttaa tutki-
mansa yhteison elimiin ja tapahtumien kulkuun (Eskola & Suoranta 1998, 101),
mikd kdytinnon toimintatutkimuksessa ole kuitenkaan mahdollista. Kehittdmis-
tyOssd tavoitteena on vaikuttaa yhteis6on, tissd tapauksessa kunnalliseen hallintoon
niin, ettd he kokeilivat ja kehittivit edelleen téssd tutkittavaa mallia. Tama tapahtui
vuorovaikutteisesti koko prosessin ajan sekd tyokokouksissa, koulutustilaisuuksissa
ettd palautetilanteissa.

Valmistelijan/esittelijan pdiviikirjaa kiytettiin lautakuntapiitosten valmistelun
dokumentoimiseksi (osa-julkaisu IV). Péivikirjan avulla pyrittiin dokumentoimaan
valmistelijan mahdollisimman autenttiset huomiot prosessin kulusta; ennakkoarvi-
oinnissa kdytetyistd tyovaiheista, ajasta ja yhteistyobkumppaneista ja omista mieliku-
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vista, joita tyon eri vaiheet hinesséd herdttivit. Pdivikirjaa varten valmistettiin puo-
listrukturoitu kirjaamismalli, johon oli mahdollista kirjata ennakkoarvioinnin eri
vaiheissa muistiinpanoja.

Henkilokohtaisia asiakirjoja kiytettiin muulla tavoin kerdtyn aineiston rinnal-
la. Niilld tarkoitetaan sellaisia primaarisia asiakirjoja, jotka olivat kohderyhmin omaa
tuotantoa. Usein tdméntyyppisid muistiinpanoja kiytetdan esimerkiksi silloin kun
kohderyhmaiin ei ole mahdollista saada suoraa kosketusta prosessin eri vaiheissa. Tés-
sd tyossd paivikirjoja kiytettiin, jotta olisi saatu tutkittavan prosessin eri vaiheiden ta-
pahtumat mahdollisimman tarkasti ja autenttisesti heti niiden tapahtumahetken jal-
keen dokumentoitua my6hempii prosessin analysointia varten. Pdivikirjan toivottiin
my0s auttavan valmistelijaa reflektoimaan omaa tyotdin ja puntaroimaan kokemuk-
siaan. Valitettavasti tavoite jii puolinaiseksi, silld vain kaksi valmistelijaa palautti péi-
vikirjan. (Seppdnen-Jérveld 2003, 36; Robson 2001, 134; Gronfors 1985, 125.)
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6 Tulokset

6.1 Arviointi ohjelmissa (osajulkaisu I)

Tutkituissa suunnitelmien ja ohjelmien ennakkoarvioinneissa ei yhtd ohjelmaa lu-
kuun ottamatta kiytetty sosiaali- ja terveysalan asiantuntemusta. Asiantuntemuksen
ja sosiaaliseen ja terveyteen liittyvien tavoitteiden puuttuminen vaikuttivat siihen,
kuinka paljon ihmisiin kohdistuvia vaikutuksia ohjelmien ennakkoarvioinneissa
tunnistettiin ja niitd arvioitiin.

Syyni sosiaalisen ja terveyden asiantuntemuksen puuttumiselle saattoi olla val-
miiden yhteistyoverkkojen puuttuminen ja kaikkien alojen, myos sosiaali- ja ter-
veysalan vaikeus nihdi eri ohjelmien merkitys hyvinvoinnille ja terveydelle. Syntyi
vaatimus ohjelmien silloista toteuttamistapaa monialaisemmalle prosessille. Thmi-
siin kohdistuvien tavoitteiden asettaminen ohjelmissa sen sijaan toi sosiaalisen ja
terveyden tarkastelun piiriin. Aineiston mukaan tavoitteiden toteutumisen ulko-
puolisia vaikutuksia ei pystytty tunnistamaan.

Ihmisiin kohdistuvat vaikutukset tunnistettiin pddosin asiantuntijatyoni ei-
ki ohjelmatyon aikana toteutettu uusia selvityksid. Tarkastellut vaikutukset olivat
ympdristoterveyteen ja lupamenettelyn ehtoihin liittyvid vaikutuksia. Sosiaalisina
vaikutuksina kisiteltiin asukkaiden alueellista ja sosiaalista tasa-arvoa. Eri viesto-
ryhmien huomioiminen oli vadhiistd ja vaikutusten kohdentumista arvioitiin vain
harvojen ryhmien osalta. Yleisimmin arvioinnissa tarkasteltiin vaikutuksia eri liik-
kumismuotojen kiyttdjien kannalta. Tasa-arvon késittely jdi usein maininnaksi siitd,
ettd toimenpide heikentidd tai parantaa tasa-arvoa. Paikallisten talousvaikutusten yh-
teydessi tuotiin vain harvoin esille talouden kanssa kilpailevia muita intressejd, ku-
ten virkistysarvoja ja niiden menettimisen uhkaa. Vaikutukset ja toimenpiteet saa-
tettiin sekoittaa keskendin niin, ettd vaikutuksina lueteltiin erilaisia toimenpiteitd,
joiden vaikutuksia ei kuitenkaan arvioitu.

Miten vaikutuksia sitten oli tarkasteltu tavoitteiden, osallistumisen ja havain-
nollistamisen kautta? Ohjelmien tavoitteiden ja toimenpiteiden vilinen yhteys saat-
toi jadda epdselviksi. Ohjelmille oli saatettu asettaa useita erilaisia tavoitteita, mutta
esitettyjen toimenpiteiden tavoitteita toteuttava mekanismi jdi kuvaamatta. Tavoit-
teisiin liittyva toinen vaikeus liittyi eritasoisten tavoitteiden yhdistimiseen. Yleisten,
ylhéiltd pdin annettujen tavoitteiden konkretisoiminen ja mahdollinen yhdistami-
nen paikallisen tason tavoitteiden kanssa niytti tuottavan hankaluuksia. Tavoitteet
keskittyivit usein ohjelmaa valmistelevan toimialan politiikkoihin. Muiden alojen
tavoitteiden puuttuminen saattoi estdd ylihallintokuntaisten vaikutusten tunnista-
mista ja vihentidd mahdollisuutta tunnistaa tietyn ohjelman mahdollisuuksia tukea
muiden hallinnonalojen tavoitteita.

Vaikutusten arviointiin osallistui pddasiassa ohjelman sisiltoalasta vastaavan
alan asiantuntijoita, ministerididen tai aluehallinnon edustajia eikd vaikutusarvioin-
nin kiyttoonotto nayttinyt stimuloineen uudenlaisia yhteistyosuhteita. Vakiintu-
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neessa ohjelmatyossé vaikutuksen kohteena olevan vieston tai vdestoryhmien osal-
listumismahdollisuudet eivit niyttineet parantuneen.

Havainnollistamisessa keskityttiin nykytilan kuvaamiseen. Kéytetyt kartat, tau-
lukot ja vuokaaviot olivat poikkileikkauksia nykytilasta. Pdastomallinnuksien graa-
fiset esitykset olivat tulevaisuuden kehityksen yleisimpid havainnollistamiskeinoja.
Ohjelman toimenpiteistd aiheutuvien vaikutusten havainnollistaminen osoittautui
vaikeaksi. Tdssd yhteydessd tuli esiin vaikutusten arvioinnille tyypillinen ongelma;
kuinka erottaa ohjelman vaikutukset yleisestd yhteiskunnallisesta kehityksesti? Vai-
kutusten havainnollistaminen jii melko vihiiseksi, sitd pyrittiin tekeméin pidosin
taulukoiden avulla.

Suunnitelmien ja ohjelmien ennakkoarvioinneissa toteutui sektoroitunut toi-
mintatapa, jossa ei ole ollut tapana laajentaa asiantuntijuutta, pohtia ylihallintokun-
taisia tavoitteita, vaikutuksia tai havainnollistamalla tukea asukkaiden tai muiden
alojen osallistumista. Tdmi toimintatapa naytti estdvin ihmisiin kohdistuvien vai-
kutusten arviointia.

6.2 Arviointi laadun ja vaikuttavuuden nako-
kulmista (osajulkaisu Il)

Terve Kunta -verkostossa tehdyssi pilottitutkimuksessa ihmisiin kohdistuvien vai-

kutusten arviointeja sovellettiin hyvin erilaisiin valmisteltaviin padtoksiin useista eri

syistd. Usein valmisteltavat asiat sisilsivit poliittisesti ristiriitaisia tavoitteita, jolloin

niitd ristiriitoja haluttiin kisitelld vaihtoehtotarkastelun avulla. Onnistuakseen en-

nakkoarviointitoiminta vaatii yksittdisen arvioijan tai arviointitydryhmin toimin-

nan lisiksi koko organisaatiolta kykyd muuttaa vakiintuneita toimintatapoja.
Ennakkoarvioinnille asetetuista yleisistd tavoitteista yhteistyokunnissa koros-

tui IVA:n kiytto:

+ tiedon lisddmiseksi padtosten vaikutuksista,

+  sovittamaan ristiriitaisia nikemyksii ja tavoitteita,

+  voimaantumisen vilineend.

Osallistumisen lisdéaminen ja herkkien viestéryhmien tukeminen jdivit arviointi-
prosesseissa vihemmiille huomiolle.

Valmistelun muotoutumiseen ja pddtoksentekoon ihmisiin kohdistuvien vai-
kutusten arviointi vaikutti haastateltavien mukaan suunnittelua avaavasti. Useissa
kunnissa todettiin, ettd vaihtoehtojen tarkastelu oli ennakkoarvioinnin tuoma suu-
rin lisdarvo. Tietopohjan paranemisella jdsennettiin erilaista tietoa ja kokemuksia.
Osalliset my6s sitoutuivat valmisteltavaan prosessiin, ohjelman toimeenpanoon ja
padtokseen.

Sitoutumisen tueksi tarvittiin yhteistd keskustelua, jonka avaajana ja jdsenti-
jand thmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi toimi. Ennakkoarvioinnin nihtiin
myds voimaannuttaneen prosessiin osallistuneita. He saattoivat ndhd4 oman tyon ja
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yleisten tavoitteiden vilisen yhteyden aiempaa paremmin. Heille avautui mahdol-
lisuus ottaa kantaa aikaisemmin hahmottumattomiin ongelmiin ja he kokivat voi-
vansa itse vaikuttaa tapahtumien kulkuun. Vaikutusten arviointi jii enemmaén val-
mistelun vilineeksi, eiki silld ollut ratkaisun valintaan suoraa yhteyttd. Syyna tihin
saattoi olla, ettd monessa yhteistyokunnassa ennakkoarviointi ei paittynyt selkeddn
padtoksentekotilanteeseen, vaan paitoksenteko saattoi jakaantua laajalle sek ajalli-
sesti ettd eri toimijoiden vastuulle.

Oppimista ja nakokulmien muuttumista haastateltavat kuvasivat kolmella ta-
valla. Thmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioinnin soveltaminen auttoi osallistujia
tuntemaan kohteena olevan asian monipuolisemmin ja tarkastelemaan sitd uusista
nikokulmista. Esimerkiksi oman ty6tavan tarkempi reflektointi saattoi auttaa huo-
maamaan sellaisia tilanteita, joissa toiminnan tavoitteeksi asetettu yksilokeskeisyys
ei aina toteutunutkaan. Toiseksi eris keskeisistd opeista ennakkoarviointiin osallis-
tuneille oli, etti ennakkoarviointia voidaan soveltaa kaikenlaiseen suunnitteluun
ja sisilloltddn erityyppisten asioiden arviointiin. Ennakoiva lihestymistapa voitiin
ymmartdd kiintedksi osaksi jokapdiviistd elimai. Ndin ennakkoarvioinnin merki-
tys erillisend menetelmini vihenee ja siitd tulee vakiintunut tapa tehdid omaa tyo-
td. Kolmanneksi kuntien toimijat tunnistivat vuorovaikutuksen ja yhteistoiminnan
merkityksen omassa tyossidn. Haastatellut saattoivat kokea, ettd yhteinen pohdin-
ta paransi lopputulosta. Lisiksi osallistujien oma ajattelu saattoi muuttua heidin tu-
tustuessaan toisten nikokulmiin ja perusteluihin.

6.3 Nopean IVA:n erot vastaavista ulkomaisista
malleista (osajulkaisu I11)

Kirjallisuustutkimuksen tulosten mukaan useimmin ulkomaisia nopean terveysvai-
kutusten arvioinnin malleja médritellddn sithen kidytetyn ajan, uuden tiedon kiy-
ton ja tekijoiden méirdn mukaan. Yhteistd eri nopean ennakkoarvioinnin malleille
on, ettd ne ovat kaikissa suhteissa tavanomaista ennakkoarviointia oleellisesti kevy-
empid.

Nopea IVA-malli hyodyntii sithen osallistuneiden tietoja ja kokemuksia, eikd
uutta tietoa arvioinnin kohteesta keriti erikseen. Taméi on yhteistd suomalaisessa ja
useimmissa ulkomaisissa malleissa. Vaikutusten tarkistuslistoja kdytetdan usein ul-
komaisissa ennakkoarvioinneissa. Erilaiset listat sopivat my6s Suomeen ja niitd on
olemassa useita erilaisia. Yksittdistd tarkistuslistaa ei nopean IVA-mallin yhteydes-
sd kuitenkaan esitelld. Mallia soveltavat kunnat maarittdvit omista lahtokohdistaan
heille soveltuvan tavan tunnistaa vaikutuksia.

Tutkimuksessa kehitetty nopea ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi
eroaa ulkomaisista esimerkeistd erityisen nopean toteutuksen ja vaihtoehtojen tar-
kastelun suhteen. Usein ulkomaisissa malleissa toteutetaan puolen pdivin tai paivin
kestdva tyokokous, jossa ennakkoarviointi toteutetaan ryhmétyomenetelmin. Tdssd
kehitetty sovellus keskittyy viranomaisvalmisteluun ja valmisteluun liittyvien tyo-
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kokousten aikana tehtdvéin arviointiin seké lautakuntatyoskentelyyn. Yhteistd mal-
leille on pitdytyminen olemassa olevan tiedon hyodyntimisessi seki suhteellisen ra-
joitettu osallistuminen.

Ero tdssi tutkimuksessa kehitetyn mallin ja ulkomaisten mallien vililld on vaih-
toehtojen olemassaolo ja edelld kuvattu integroiminen paitoksentekoon. Ennakko-
arviointi on ulkomailla luonteeltaan pitkilti vaihtoehdotonta suositusten antamista
ja padatosehdotuksen negatiivisten vaikutusten tunnistamista ja niiden lieventdmist.
Suomessa YVA-lain hengessi etsitddn aktiivisesti vaihtoehtoisia ratkaisuja ja padtoseh-
dotus perustuu arvioinnin kuluessa muotoutuneille kisityksille eri vaihtoehdoista.

6.4 Lautakuntapaatosten arviointi (osajulkaisut
IV ja V)

Neljiannessi osajulkaisussa haastatteluaineiston pohjalta kuvattiin neljin lautakun-
nan erilaisia tapoja suhtautua ennakkoarviointiin. Aineiston perusteella viranhalti-
joista voitiin tunnistaa kolme suhtautumistyyppid (ennallaan pitdjdt, varautuneet
pilotoijat ja innostuneet kiyttoonottajat). Tyypittely tehtiin sen mukaan, kuinka he
suhtautuivat tekemdinsi ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointiin. Lisaksi ar-
vioitiin heiddn tunnistamiensa ennakkoarvioinnin kidytén hyétyjen ja esteiden lu-
kuméiri ja sisdlto. Samalla tavoin luottamushenkil6t voitiin jakaa myonteiset hyo-
dynnikijit, passiiviset epiilijit ja kielteiset tietdjit -tyyppeihin (Taulukko 3).

Viranhaltijatyyppien nakemyksia IVA:n hyodyista ja esteista

Innostuneet kayttoonottajat

- esittelijoiden tekniset osaa-
mispuutteet

- vieras toimintatapa

+ helpottaa valmistelua

+ lisda vuorovaikutusta

+ helpottaa toimeenpanoa

+ ei lisaa tyota

Varautuneet pilotoijat

— hédmmentaa luottamus--
henkiloita

— esittelijan henkilokohtaiset
ominaisuudet

— keskustelematon kulttuuri

+ tiivistaa tietoa

+ helpottaa konsultointia

Ennallaan pitajat

— lisaty6ta, hyva valmistelu
toteutuu muutenkin

— esittelijan ennakkokasi-
tykset

— luottamushenkil6t arty-
vat lisatyosta tai ham-
mentyvat arvioinnista

+ helpottaa ristiriitaisten
asioiden sovittelua

Luottamushenkil6tyyppien nakemyksia IVA:n hyodyista ja esteista

Myodnteiset hyodynnakijat

+ niin hyva etta tulisi aina
olla pohjana esittelyssa

+ arvottamisen apu

+ lisda asukas/asiakas-
nakokulmaa

+ lisda yhteistyota

— kunnan toimintakulttuuri,
kuten etukateen tehdyt
paatokset

Passiiviset epailijat

+ helpottaa valmistautumista

+ helpottaa vuorovaikutusta
ja luottamusta

— subjektiivisuus on heikkous

- voi vaaristaa valmistelua

Kielteiset tietajat

- saavat tiedon muuta
kautta

- ei lisahyotya keskustelus-
ta, vaikutuksista tai
vaihtoehdoista

- hidastaa valmistelua

- lisatyota itselle

+ tuo lisaa tietoa

maallikkoedustajille

Taulukko 3. Yhteenveto viranhaltijoiden ja luottamushenkiléiden tyypillisistd tavoista suh-

tautua ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointiin.
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Viranhaltijoiden ja péidttdjien ennakkoarvioinnille asetettuja odotuksia voi peilata
niiden toteutumismahdollisuuksiin; Haluttuihin objektiivisiin arvioihin, jotka tuki-
sivat rationaalista paitoksentekoa, ei ole mahdollisuutta ratkaisujen ja vaikutusten
epatarkkuuden vuoksi. Vain selkeyttivi ja jasentdvi arviointi ovat mahdollisia ilkei-
td ongelmia sisiltdvissd valmistelussa (Taulukko 4).

Tarkat arvioitavat asiat Epatarkat arvioitavat asiat
Tietoperusteinen prosessi | 1 "Objektiivinen arvio” 2 "Selkeyttava arvio”

yksiselitteiset vaihtoehdot epaselvat vaihtoehdot

selkeat vaikutukset selkedt vaikutukset
Arvoperusteinen prosessi | 3 “Arvottava arvio” 4 "Keskustelua jasentéava

yksiselitteiset vaihtoehdot arvio”

epatarkat vaikutukset epaselvat vaihtoehdot

Taulukko 4. Valmisteltavien asioiden ja IVA:n odotusten jako sekd mahdollisuudet vastata
odotuksiin.

Téssd tutkimuksessa testattu nopea ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi-mal-
li oli haastattelujen perusteella teknisesti toimiva ja nopea tapa tuottaa ja jasentdd vai-
kutustietoa. Ennakkoarvioinnit tehtiin usein parityénd, mika koettiin erityisen antoi-
saksi. Haastattelujen mukaan kayttoonottoon vaikuttavista tekijoistd ammatillisten
resurssien puute ei vilttimittd ole merkittivin kdyttoonoton este. Kdyttoonoton es-
teet saattavat liittyd ammatillista osaamista enemmaén tyokulttuuriin muuttumiseen
ja muuttuvaan tyoorientaatioon, tulevaisuusnikokulmaan, vaihtoehtojen julkiseen
kasittelyyn ja vaikutusten tunnistamiseen. Organisaation selked pditos kdyttoonotos-
ta, kiyton ja toimintatapojen kuvaus tukisivat prosessin kiyttéonottoa.

Kunnan poliittinen kulttuuri ja tyékulttuuriin liittyvit seikat ndhtiin lahes yk-
sinomaan IVA:n kiyttdonottoa estidvini tekijoina. Perinteiset tyotavat, halu roolien
sdilyttdmiseen ja valtakysymykset nayttivit voimakkaimmin estivin organisaation
tai tyontekijoiden ammatillisen kehittdmisen.

Osajulkaisun numero V tulosten mukaan ennakkoarvioinnit liitettiin esittely-
aineistoon ja ne olivat luottamushenkildiden kiytettdvissd paatostd tehtdessi. Koot-
tuun tietoon viitattiin esittelyissd ja keskusteluissa. Materiaalia kdytettiin eri tavoin,
kuten muuttamaan piéttijien ajattelutapoja ja nostamaan uuden asian, toimintata-
van tai vaihtoehdon huomioarvoa. Ennakkoarviointiaineisto ndytti antavan mah-
dollisuuden vaikuttaa enemmin asenteisiin ja tietoisuuteen vaikutuksista kuin suo-
raan paitoksiin (Taulukko 5).

Tutkituissa lautakuntaesityksissi IVA toteutettiin paddsddntodisesti muutaman
ihmisen toimesta muutaman tunnin aikana. Vaikutuksia kuvattiin ja vaihtoehtoja
perusteltiin padsddntoisesti laadullisesti. Muista tutkituista ennakkoarvioinnin pe-
riaatteista tiedon eettisen kiyton ja osallisuuden voitiin katsoa toteutuneen ottaen
huomioon valmisteluun kéytettyjen resurssien méirin. Systemaattisen toiminnan,
johon arviointitaulukon kiytto ohjasi, voi olettaa lisinneen tiedon eettistd kiyttoa.
Samoin vaihtoehtojen ldpindkyva tarkastelu ja sekd positiivisten ettd negatiivisten
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vaikutusten tarkastelu vihensi tiedon vaadrinkayttod. Valmistelun sisdinen konsul-
tointi parani ja luottamushenkililld oli kdytdssddn uudenlainen tapa piditettivin
asian arvokeskustelua varten. Eri vdestoryhmiin kohdistuva vaikutusten tunnista-

minen jii vihdiseksi.

Salo: Salo: Salo: Kauniainen: Kauniainen:
Palveluseteli- | Koululaisten Kaavamuu- Kaupungin Liikuntalau-
kokeilun iltapaiva- toksen kdayn- | liittyminen takunnan
jatkaminen toiminta nistdminen Terve Kunta vuoden 2008
-verkostoon tavoitteet
Tekija Vanhushuol- Varhaiskasva- Kaavoitusark- Sosiaali- ja ter- | Liikuntasih-
lon johtaja tuksen johtaja kitehti kuullen | veysjohtaja teeri (esitteli-
(esittelija), so- (esittelija) esimiestaan (esittelija) ja ja) ja projekti-
siaalityon joh- (kaupungin- projektipaal- paallikko
taja mukana arkkitehti), likko, lisaksi
vaihtoehtojen toista arkki- keskustelu
kuvaamisessa, tehtia, kaava- kunnanjohta-
vertailussa ja suunnittelijaa jan kanssa
lautakunta- ja paivakodin-
kasittelyssa johtajaa
Kaupungin-
arkkitehti esit-
telijana
Ennakkoarvi- | Arviointi- Tyotyytyvai- Arviointi- Arviointi- Arviointitau-
oinnin taulukko syys- ja asia- lomake taulukko lukko, esit-
menetelmat kastyytyvai- telyssa viitat-
syyskyselyn tiin myos kan-
tulokset, sallisiin tutki-
arviointitau- muksiin  vai-
lukko ku-
tuksen taus-
toittajana
Kesto 25h valmistelu 3h valmistelu 1,5h
n.3h 2 h 20 min (jos-
ta taulukko 50
min.
IVA:n tulos- | Arviointitau- Arviointitau- Arviointiloma- | Arviointitau- Arviointitau-
tensisallytta- | lukko paatos- lukko paatos- ke paatosesi- lukko paatos- lukko paatos-
minen esitte- | esityksen esityksen tyksen esityksen esityksen
lyaineistoon liitteena liitteena liitteena liitteena liitteena
Esitystekstin
sisalto Tuloksia ei Vertailun Tuloksia ei Tuloksia ei Tuloksia ei
kuvattu tuloksia on kuvattu kuvattu kuvattu
kuvattu
Esittely- Ei nauhoitusta | Ei nauhoitusta | IVA-tyoskente- | IVA-tyoskente- | IVA-tyOs-
tilanne esittelysta esittelysta lysta ja IVA:n lysta kerrottiin | kentelysta ja
Haastatelta- Haastatelta- keskeisistd tu- | ja IVA:n tulok- | IVA:n keskei-
van mukaan van mukaan loksista kerrot- | sia esiteltiin sista tuloksis-
IVA:a ei erik- IVA:a ei erik- tiin esittelyssa perusteellisesti | ta kerrottiin
seen esitelty seen esitelty esittelyssa esittelyssa
Lautakunta- Hieman kes- Esittely hy- Keskustelua Vaihtoehtoja Useita viitta-
keskustelu kustelua vaih- vaksyttiin lau- menetelmasta ei kommen- uksia mene-
IVA:sta toehdoista ja takunnassa Epailtiin hyo- toitu. telmaan.
kustannuksis- ilman sisélto- - | tya, logiikkaa Yksi tarkas- Kritisoitiin
ta. Kaivattiin tai IVA-keskus- | ja subjektiivi- telua tukeva yleispiirtei-
vaikutuksen telua. suutta. Esille kommentti. syytta ja vaih-
kohteen luku- tuli uusia vai- Esitys hyvak- toehtoja. Eh-
maaraa. Ehdo- kutuksia. Eh- syttiin. dotus
tus palautui dotus palautui palautui val-
valmisteluun. valmisteluun misteluun ta-
teknisin syin. voitteita tar-
kistettavaksi.

Taulukko 5. IVA:n toteuttaminen, nakyvyys asiakirjoissa, esittelyissa ja lautakuntakeskuste-

luissa
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7 Yhteenveto ja pohdinta

7.1 Tutkimuksen luotettavuus

Tutkimuksen luotettavuutta voi tarkastella uskottavuuden, vahvistuvuuden, siirret-
tdvyyden ja varmuuden kisitteilld (Tuomi & Sarajarvi 2002; Eskola & Suoranta 1998,
211-213; Tynjdld 1991; Lincoln & Guba 1985, 219). Uskottavuudella voidaan ym-
martad esimerkiksi tutkijan kisitysten vastaavuutta tutkittavien kasityksiin. Tutkijan
omien ennakko-odotusten ja subjektiivisuuden vaikutusta tuloksiin on pyritty vi-
hentdmain esittelemilld saatuja tuloksia eri foorumeilla koko kehittimistyon ajan.
Tuloksia on tarkasteltu yhdessd tutkimusryhméian kuuluneen tutkijaparin kanssa,
yhteistyokumppaneiden tyokokouksissa, projektien yhteisissd tapaamisissa seki eri-
laisissa koulutuksissa. Kehittdmistyo vaatii Face-validiteettia (Kyngds & Vanhanen
1999), jossa tuloksia kisitellddn yhdessd niiden kanssa, jotka testaavat ja kehittivit
ennakkoarviointia. Tutkimukseen osallistuneilla oli mahdollisuus kommentoida
haastattelujen tuloksia ja tilaisuuksien jérjestdjat pohtivat yhdessd saatua palautet-
ta. Tulosten uskottavuutta on testattu tyohon osallistuneiden kuntien yhdyshenki-
l6iden, muiden kuntatoimijoiden, opettajien ja tutkijoiden kanssa tehdyissi tarkas-
tuskierroksissa ja julkaistuissa artikkeleissa.

Uskottavuutta on parantanut pitkdaikainen vuorovaikutus kehittimiskumppa-
neiden kanssa. Tama kehittimisyhteisty6 on joidenkin kumppaneiden kanssa jatku-
nut vuosia, jolloin tydhon on liittynyt useita kontakteja ja vuorovaikutustilanteita.
Luottamus nikyi esimerkiksi siind, ettd projektien aikaisissa tyokokouksissa esitet-
tiin kriittisempid kommentteja kuin esimerkiksi haastatteluissa tai yksittiisissd kou-
lutustilaisuuksissa, joissa saatettiin pyrkid kohteliaisuudesta vaikenemaan negatiivi-
sista asioista.

Edell4 esitetyn tutkijatriangulaation lisdksi tassd yhteenvetoartikkelissa on ku-
vattu erilaisten aineistojen kidyttod valmistelijoiden ja luottamushenkiloiden koke-
musten kerdamiseksi. Nama4 aineistot kuvaavat hyvin samansuuntaisesti ennakkoar-
vioista saatuja kokemuksia.

Vahvistuvuus liittyy ldheisesti uskottavuuden kisitykseen. Vahvistuvuudella
ymmirretddn tulkintojen saamaa tukea muista tutkimuksista. Vahvistuvuuden on-
gelmana tdssd tutkimuksessa voi pitdd, ettd vastaavia tutkimuksia on hyvin vihin
Suomessa ja harvoissa kansainvilisissd SVA- ja TVA-tutkimuksissa, 1dhinni sdddos-
vaikutusten ja ymparistovaikutusten arvioinneissa. Alemmin esitetyn triangulaation
voi my6s nihdi lisddvin tutkimuksen vahvistuvuutta, koska eri toimijat ovat vuoro-
vaikutustilanteissa hyviksyneet saadut tulokset.

Laadullisen tutkimuksen tuloksia ei perinteisesti ole pidetty yleistettivina. T4-
min tutkimuksen tarkoituksena oli ymmarryksen lisddminen niisté tekijoistd, jotka
vaikuttavat ennakkoarvioinnin kiyttdonottoon. Yhteistyokumppaneina toimineet
kunnat edustavat pienii tai keskikokoisia suomalaisia kuntia kaikkein suurimpien
kaupunkien jaadessd projektien ulkopuolelle. Téltd osin tulosten siirrettidvyyttd voi
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pitdd heikkona. Toisaalta tutkimuksessa oli mukana useita kuntia, kuntayhtyma ja
samasta kunnasta eri lautakuntia, jotka vihensivit ennakoimattomista tai ulkoisista
vaihteluista aiheutuvia muutostekijoita.

Tutkimuksen perusteella ei voi tehdd johtopiaitoksii tekijoiden yleisyydestd tai
kuntakohtaisista syistd, mutta eri tapauksissa l6ytyi yhteisid piirteitd, joiden pohjalta
voi esittdd varovaisen arvion vaikuttavien tekijoiden yleistettidvyydestd. Vaikka vai-
kuttavat tekijdt eivit vilttimattd ole suoraan yleistettavissd kaikkiin kuntiin ja lau-
takuntiin, soveltamiseen vaikuttavien tekijoiden kirjo muodostui jo tilld otoskoolla
laajaksi ja eri kunnista ja lautakunnista riippumattomaksi.

Tutkimuksen varmuuteen vaikuttaa esimerkiksi tutkijasta itsestddn aiheutuvat
tekijat. Laadullisessa tutkimuksessa pidetddn ihanteena, ettd tutkija ei saa vaikut-
taa tutkittavaan yhteis66n niin ettd tutkimustilanne ei endd kuvasta normaalitilan-
netta. Toimintatutkimuksessa tutkijan tehtdvini on kuitenkin kdynnistdd kehitta-
miskumppaneiden kanssa muutosprosessi, jolloin tutkijan tehtidvini on pdinvastoin
vaikuttaa tutkittavaan yhteis6on niin, ettd uudenlainen toimintatapa olisi mahdol-
lista. Vaikuttaminen tapahtui tutkijan osallistuessa kuntien omiin tyokokouksiin,
vuorovaikutteisiin koulutus- ja palautetilanteisiin. Terve Kunta -verkoston kuntien
palautteen mukaan liiallisen vaikuttamisen kokemusten sijaan joissain tapauksissa
olisi pdinvastoin toivottu tiukempaa ohjausta sisdltojen rajaamisessa ja toiminnan
kehittdmisessd. Tiukkaa rajaamista ja ohjaamista pyrittiin kuitenkin vilttimain, ja
ohjaus pyrittiin toteuttamaan niin, ettd yhteistydkunnat itsearvioinnin ja oppimisen
kautta 1oysivit itselleen sopivat ratkaisut (vrt. Kuula 1999, 124-125).

Tutkimuksen etenemiseen ovat vaikuttaneet tutkijan ja kohdeyhteisén keski-
ndiset riippuvuussuhteet ja ristiriidat. Tutkija on ollut ajallisesti riippuvainen pro-
jektien aikatauluista, erillisistd projekteista sekd kehittdmistyon rahoittajasta ja ke-
hittimisympariston tarjoavista kumppaneista. Jaksotukseen on vaikuttanut myos
se, ettd kehittimiskumppanit ovat osin olleet riippuvaisia kehittimistyén rahoit-
tajista ja kansainvilisistd sitoumuksista. Tutkimus on siis toteutettu luonnollises-
sa ympiristossd ilman kuntien lisdresursseja lukuun ottamatta Stakesin asiantun-
tijapanosta koulutuksessa ja vilineiden kehittimisessd. Kun tutkijalla ei ole tarjota
rahoitusta valmistelun kehittimiseen, kehittimistyon motivoinnissa nousee kysy-
mykseksi kuinka kunnat voivat kidynnistdd toimintaa, josta ei vilttiméttd ole heti
osoitettavissa olevaa hyotya (Arnkil 2006, 84). Tutkimuksen sisiltéon vaikutti lisak-
si se, ettd kehittimiskumppanit valitsivat itse ennakkoarvioinnin sovelluksen omi-
en tavoitteidensa mukaan.

Kehittamisty6 on aidosti tukenut kunnassa muutoinkin tehtdvaa tyotd. Tdma
vapaachtoisuus on voinut johtaa toisaalta aikataulujen venymiseen tai hatikoidys-
ti valittujen ennakkoarvioitavien paitosten valitsemiseen. Osa ennakkoarvioitaviksi
valituista padtoksistd valikoitui aivan kokeiluajan lopulla. Paine osallistua tutkimuk-
seen vaikutti valintaan ja osa haastateltavista kertoikin, ettd arvioitavaksi osui esityk-
sid, joita ei olisi pitdnyt arvioida. Néin osa negatiivisista kokemuksista saattaa selittyd
epdonnistuneilla padtosvalinnoilla. Toisaalta ulkoapidin annettu ja pakotettu muu-
tosvaatimus ei olisi motivoinut kunnissa eikd olisi lisinnyt yhteishenkeid projektis-
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sa niin kuin oman kokoinen ja nidkoinen, sisiltd pdin lihtenyt muutostarve. (Pertti-
14 ym. 2007, 39; Mikisalo 2003.)

7.2 Kunnallishallinnon asettamat reunaehdot

Tulevaisuuden nikoéalattomuus

Tutkimuksen péitehtiviani oli selvittdd ennakkoarvioinnin soveltuvuuden reuna-
ehtoja kunnallisessa pdatoksenteossa. Tdssd tutkimuksessa yhdeksi ehkd merkit-
tavimmaksi esteeksi ennakkoarvioinnin kiyttdonotolle nousi kuntatoimijoiden
tulevaisuuden nikoalattomuus. Beckin ja Giddensin kuvaamassa modernissa yhteis-
kunnassa ei vilttimatta toteudu praktisen syllogismin oletus yhteisii tavoitteita muo-
dostavasta yhteisostd, jolla olisi keinoja tahtotilan toteuttamiseksi.

Apatia nikyi yhteistyokunnissa esimerkiksi ratkaisuvallan vihyyden kokemise-
na, vaihtoehdottomuutena tai tiettyni passiivisuutena. Kuntien merkityksen paatok-
senteon areenana onkin sanottu vihenevin ja palvelutuotannon seudullisten rat-
kaisujen siirtavin pdatoksentekoa peruskuntaa kauemmaksi (Jalonen 2007a, 283;
Bruun 2005, 162).

Muutokset kuntien itsehallinnollisessa asemassa vaikuttavat suoraan ennakko-
arvioinnin kdyttoon. Liikkumavaran lisidntyessd kasvaa ennakkoarvioitavien paa-
tosten ja vaihtoehtojen méaird kun taas kuntien lainsidddiannolld osoitettavien vaa-
timusten kasvaessa kaventuu mahdollisuus vaikuttaa tulevaisuuteen. Nidin kiy
erityisesti taloudellisen liikkumavaran kaventuessa samalla kun kunnille osoitetta-
vien tehtdvien madrd lisdantyy. Itsehallintoon liitettdvit osallisuuden tai kokonais-
nikemyksen arvot eivit toteudu silloin kun kunnalla ei ole riittdvid mahdollisuuk-
sia tuottaa erilaisia vaihtoehtoja.

Nikoalattomuutta voi kuvata myds kuntapédittdjien strategisen ajattelun ly-
hytnakoisyydelld, erityisesti heikossa taloustilanteessa kunnissa korostuu inkremen-
taalinen ja polkuriippuvainen tapa toimia. Tdamin tutkimuksen mukaan yhteni en-
nakkoarvioinnin motiivina oli erilaisten ratkaisujen esiintuominen ja pohdinta.
Lyhytnikoisessd toiminnassa tulevaisuuden tavoitteiden sijaan toimintaa ohjaavat
taloudelliset reunaehdot ja ennaltaehkaisevdn tyon sijaan korjaava toiminta, jolloin
strateginen ajattelu ei kohtaa toimintaa. (Jalonen 2007a, 267; Mottonen 1997, 362.)

Aktiivinen tulevaisuusndkékulman omaava ennakkoarviointi ei ole mahdol-
lista kunnallisessa padtoksenteossa, jos kuntien merkitys paiatoksenteossa on pieni,
padtosten liikkumatila vahdinen ja todellisia vaihtoehtoja ei talouden realiteettien
vuoksi voida nidhdi. Kuntien hallinnollisen padtoksentekoympariston muutokses-
sa on kaksi kehityssuuntaa; kuntaliitokset ja seudullisten padtoselimien kasvaminen.
Kuntien lukumaiiri on pudonnut sadalla lihes neljassd vuodessa ja Kunta- ja palve-
lurakenneuudistuksen ja vuoden 2011 hallitusohjelman my6td kuntien méaran voi-
daan olettaa vihentyvin edelleen rajusti. Kuntien méiran viheneminen tekee toi-
minnallisista yksikdistd suurempia. Onko mahdollista, ettd suuremmilla kunnilla
olisi parempien resurssien myoti tietoa, osaamista ja vaihtoehtoja ja edelleen pa-
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remmat resurssit myos ennakkoarviointiin (vrt. suuret kunnat kayttavit ennakkoar-
viointia yleisemmin Wilskman ym. 2008)?

Sosiaali- ja terveysalan asiantuntemus voi myos hajaantua ylikunnallisiin orga-
nisaatioihin kuten sairaanhoitopiireihin, jolloin tietotaito hyvinvointiin ja tervey-
teen vaikuttavista tekijoistd kunnissa saattaa painvastoin heikentyd. Organisatoriset
rajat ja esimerkiksi terveydenhuollon ulkoistaminen kuntien ulkopuolisiin organi-
saatioihin saattavat vihentdd mahdollisuuksia toimiviin yhteistyosuhteisiin kunta-
padtosten vaikutuksia arvioitaessa. Kunnista vilittyviand uhkakuvana on myos esi-
tetty, ettd sosiaali- ja terveystoimen eri sisdltoalueet hajautuvat eri organisaatioihin
ja sosiaali- ja terveystoimella on entistd vihidisempi kosketuspinta kunnan muihin
hallinnonaloihin.

Ennakkoarviointitoiminnan systematisointi

Tutkimuksesta esiin noussut toinen kunnallishallintoon liittyvd reunaehto on en-
nakkoarvioinnin vakiinnuttaminen. Pditosten vaikutusten arviointi ja vaihtoeh-
tojen tarkastelu on yhteistyokunnissa ollut viranhaltijoille osa hyvid valmistelua ja
luottamushenkiléille poliittisen itsemurhan vilttimisen elinehto. Toisaalta ennak-
koarviointi on looginen osa pditdsprosessia ja yksi julkisen hallinnon selvilliolovel-
vollisuuden viline, miki tukee ennakkoarvioinnin kiyttéonottoa. Ennakkoarvioin-
ti siséltyy kaikkiin padtoksentekoteorioihin eri muodoissa, tehtiinpd valmistelua ja
kuntapéitoksid esimerkiksi rationaalisen ideaalin tai kommunikatiiviseen moniar-
voisuuteen nojaten.

Vaatimus siit4, ettd eri hallintokuntien valmistelijat tekisivit ihmisiin kohdistu-
vien vaikutusten arviointeja on erittdin haastava, ellei epérealistinen. Eri hallinnon-
alojen esimerkit kuitenkin osoittavat, ettd ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvi-
ointi ei ole teknisesti ylivoimaista yhdellekdin kuntasektorille. Hallintokuntarajojen
ylittdvien vaikutusten tunnistaminen on ensiarvoisen tirkedi. Jatkossa ei riitd, ettd
eri hallinnonalat arvioivat ennalta vain oman sisiltdalansa vaikutukset.

Tdmin tutkimuksen mukaan asenne ihmisiin kohdistuvien vaikutusten ar-
viointiin eri hallinnonaloilla vaihtelee innostuksesta avuttomuuden ja osaamatto-
muuden kautta siihen, ettei asia oikeastaan heille kuulu. Toiminnan systematisoin-
tia tukisi kunnan yhteisesti hyviksymai tarkistuslista tunnistettavista vaikutuksista
ja ylihallintokuntaisen konsultoinnin kiytinnot vaikutusten merkittivyyden arvi-
oimiseksi. Vuorovaikutus voi virallisimmillaan olla lausuntopyyntojd, mutta par-
haimmillaan se on epévirallisia kohtaamisia tai yhteisid tapaamisia, joissa voidaan
yhdessi tarkastella suunnitteilla olevaa kuten Jyvaskyldn SVA-mallissa (Mékardinen
2005). Tahin tutkimukseen siséltyi toimintatapoja, joissa eri alojen ammattilaiset
arvioivat vaikutuksia yhdessi (esimerkiksi Kajaani), ja joihin liittyi laajempia kuin
ihmisiin suoraan vaikuttavien vaikutusten tarkasteluja (Turku, Kerava, Oulunkaa-
ri). Tdmin tutkimuksen jilkeen kehitetyssd ennakkoarviointimallin sovelluksessa
esimerkiksi talousvaikutukset on arvioitu talousosaston toimesta lautakunnan kes-
kittyessi sisdltokysymyksiin (Kainuun maakunta, ks. THL 2010a). Systematisoinnin
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kehittiminen vaatisi jatkossa esimerkiksi arviointitaulukon testaamista tyokaluna,
jossa ennakkoarviointiin osallistuvilla tahoilla olisi omat taytettidvit vakiorivinsi.

Kunnissa toistuva ensikommentti oli, ettei toiminnassa ole mitidn uutta. Ehka
merkittivin positiivinen tuki ennakkoarvioinnin kiyttoénotolle kunnissa oli val-
mistelijoiden ja luottamushenkildiden kokema tuttuus. Jatkossa ennakkoarviointia
voidaan olettaa tehtdvin lipindkyvimmin ja systemaattisemmin téssi esitettyd mal-
lia kdyttden. Kdytinngssa erilaiset syyt ndyttavit kuitenkin estdvin ennakkoarvioin-
nin systemaattista kayttod. Syitd tarkastellaan tarkemmin seuraavissa luvuissa.

7.3 Paatoksentekoteorioiden reunaehdot

Rationaalisen piitoksenteon tukeminen

Lautakuntapéitosten tekeminen on sarja valintoja ja lopulliseen piitokseen johta-
via pienempid ratkaisuja. Prosessin ihanteena on rationaalinen pditoksenteko, jo-
ta yhteistyokunnissa vaalittiin viimeiseen asti, vaikka kidytinnossd ja useissa tut-
kimuksissa tdmé ihanne on todettu toteutumattomaksi. Pditoksentekoteorioiden
nikokulmasta ennakkoarvioinnin kiyttéonoton reunaehtona on sen mahdollisuus
tukea rationaalista pddtosprosessia. Tamin tutkimuksen tulosten mukaan niin on
mahdollista tapahtua tiettyyn rajaan asti, tuomalla keskusteluun vaihtoehtoja ja tar-
kastelemalla niiden vaikutuksia.

Tiéssd tutkimuksessa tuli esiin selked toive tiedolla vaikuttamisesta, joka on yksi
ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioinnille asetetuista yleisistd tavoitteista. Tie-
dolla vaikuttamista julkiseen pditoksentekoon pidetddn kuitenkin ongelmallisena
ja epdrealistisena (kuten sdddosvalmistelussa: Kekkonen 2010; Turja 2003). Sdadds-
vaikutusten arvioinnin kokemuksen mukaan ennakkoarvioinnilla saattaa olla valis-
tusvaikutusta ja ennakkoarvioinnin kautta voidaan uudella tavalla ymmairtai ongel-
man luonne, syyt ja ratkaisuvaihtoehdot. Ennakkoarvioinnin suurin hyoty ei Talan
mukaan olekaan mahdollisimman kattavan ja tarkan méarillisen arvion tekeminen
vaikutuksista. Suurin hyoty syntyy siitd, ettd osataan asettaa analyyttisella tavalla oi-
keita ja kriittisid kysymyksid siitd, miten eri vaihtoehdot vaikuttavat ja milld tavalla
voidaan tavoitteita parhaiten toteuttaa (Tala 2007, 17). Talaa positiivisemmin tiedol-
la vaikuttamiseen suhtautuivat aiemmin ennakkoarvioinnin vaikuttavuuden yhtey-
dessi esitellyt tutkijat, jotka painottivat yksittdisten oikeaksi osoittautuvien ennus-
teiden sijaan tiedon tarjoamista pddttdjille ja vaikuttamista politiikkaan.

Ennakkoarvioinnin mallissa esittelyvastuu siilyy edelleen esittelijilla, joka voi ver-
tailla pddtosten erilaisia vaikutuksia. Nédin toiminnan on toivottu tukevan hyvin hal-
linnon periaatteita, kuten valmistelun ja piitoksenteon avoimuutta ja lipinakyvyyt-
td. Tutkimuksen tulosten mukaan tietoa erilaisista vaikutuksista on jossain tapauksissa
voitu vilittad paatoksentekijoille. Padtoksentekoon liittyvin vallan voi olettaa siirtyvan
valmistelijalta luottamushenkiloille. Kuvattu toimintatapa lihestyy vuorovaikutteista
pédtoksentekokulttuuria, jonka esteini tissikin tutkimuksessa tuli esiin polkuriippu-
vuuden kahlitsema toimintatapa ja pdatoksid valvovan valtaeliitin intressit.
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Hallinnon muutosvastarinta

Tutkimuksen tuloksista on tulkittavissa voimakas perinteiden ja ammatti-identi-
teetin leimaama toimintatapa, joka on ennakkoarvioinnin kidyttoonoton reuna-
ehto. Kunnan kulttuuriset tekijit, kuten kunnan arvot, visio, strategiat ja kunnan
ylimmén johdon sitoutuminen vaikuttavat sithen, onko kuntalaisten hyvinvoin-
ti paiatoksenteon pohja ja mikd merkitys ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvi-
oinnilla ndhdiidn olevan. Sama on todettu Ruotsissa ja Salon kaupungissa tehdyssa
TVA:n omaksumista selvittineessd pro gradu tydssd, joka oli osa Stakesin kehitti-
misty6td (Knutsson & Linell 2010, 118; Péivdrinne 2007).

Padtoksenteko ei ole aina riippuvainen nédytostd, vaan kunnan poliittisen ilmas-
ton hyviksyvistd argumenteista. Edellisessd kappaleessa kuvatun rationaalisen péa-
oksenteon tuen lisiksi erityisesti suhtautuminen moniarvoisuuteen ja keskustelta-
vuuteen ndyttdd tassd tutkimuksessa vaikuttavan ennakkoarvioinnin kiytt6onottoon
ja nithin odotuksiin, mitd ennakkoarvioinnille asetetaan. Téllainen toimintaympi-
ristdn muutos vaatii kuitenkin paljon aikaa ja resursseja, jotta ennakkoarviointi tu-
lisi luonnolliseksi osaksi asioiden valmistelua (Knutsson & Linell 2010).

Kehittimistyd kohtaa vastarintaa silloin kun puututaan rakenteisiin. Vaikka ra-
kenteisiin ja prosesseihin puuttuminen olisi ymmarrettavid ja hyviaksyttivai, se on
aina uhkaavaa ja aiheuttaa vastustusta. Niin kauan kun kehittimistyossd tehddan
muunnelmia olemassa olevien rakenteiden puitteissa, se koetaan vield turvalliseksi,
mutta jos rakenteet muuttuvat, se tarkoittaa kaikkien merkittivien suhteiden muut-
tumista, mika koetaan turvattomuutena. (Perttild ym. 2007, 100; Arnkil 2006, 81.)

Tutkimuksen projektikunnissa oli tunnistettu tarve muutokseen ja osalla luot-
tamushenkil6istd oli selked kuva siitd, ettd timadntyyppistd vaihtoehtoja sisdltiavia
valmistelua he olivat kaivanneet ja osa valmistelijoista koki toimintatavan jisenti-
vin heille itselleen vaikeaa asiaa. Tédssd tutkimuksessa polkuriippuvuuden kisite kui-
tenkin konkretisoitui siind helppoudessa, jolla pdidtoksenteon kehittiminen kun-
nissa pysihtyy. Muutosvastarintaan liittyi uuden oppimisen tuska ja sen paineen
puuttuminen, joka lopullisesti saisi ennakkoarvioinnin kiyttéonoton toteutumaan.
Saman havainnon toiminnan muutoksen vaikeudesta on tehnyt Hildén (2007, 79),
jonka mukaan odotukset laajojen kansallisten ohjelmien ennakkoarvioinnin itses-
tddn toteutumisesta ovat lilan optimistisia, ja arviointivelvoitteen tulee olla vahva ja
uskottava, jopa silloin kun ennakkoarviointi on lakisditeinen.

Koskiahon (2000, 22) mukaan muutosvastarinta liittyy yleensd vallan ja vas-
tuun kysymyksiin. Aikojen kuluessa on vakiintunut tietty asetelma eri tyontekija-
ryhmien ja poliitikkojen vilille vallan ja vastuun konstellaatioista. Professioiden
puolustus merkitsee profession haltijan kaipuuta sithen, minkd hdin kokee olevan kou-
lutuksensa perusteella oman ammattinsa ydintyoti. Vastustus ydintyon laajentami-
sesta nakyi tdssd tutkimuksessa kuntatoimijoiden epdilyni siitd, kuuluuko muille
hallinnonaloille ulottuvien vaikutusten arviointi omaan ty6hén (Knutsson & Linell
2010).
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7.4 Sosiaali- ja terveystoimen erityispiirteet

Hallinnonalan erityispiirteet

Sosiaali- ja terveystoimessa ennakkoarvioinnin kiytt6onoton reunaehdot liittyvit
erilaisiin tyoskentelytavan motiiveihin. Molemmilla aloilla on erilaisia traditioita ja
kasityksid esimerkiksi tiedon luonteesta, mikd nakyy muun muassa SVA:n ja TVA:n
alemmin esiteltyind erilaisina taustaperinteini. Yhteistydkunnissa ennakkoarvioin-
ti oli sekd palveluiden kehittdmista etti terveyttd ja hyvinvointia edistdva sosiaali- ja
terveyspolitiikan tyoviline. Sen odotettiin tukevan monialaista, osallistavaa ja voi-
maannuttavaa tyotd tuomalla piitoksentekotilanteessa julki pdidtoksen epdsuoria
vaikutuksia eri viestoryhmien hyvinvointiin ja terveyteen.

Onnistuiko ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi tuomaan hyvinvoin-
ti- ja terveysndkokulman osaksi pidtoksentekoa, mikd oli my6s ihmisiin kohdistuvi-
en vaikutusten arvioinnille asetettu yleinen tavoite? Valmistelu- ja esittelyvaiheessa
tdmd onnistui jossain mairin. Ndkokulman esiin saamista tuki testattu taulukoin-
tityokalu, jossa kustannusvaikutusten rinnalla oli mahdollista esittid myos muita
vaikutuksia. Valmistelijoilla oli vaihtoehtoja esitellessdan my6s mahdollisuus tuoda
piaiatoksentekoon ratkaisuja, jotka heiddn mielestddn tuottivat positiivisia ihmisiin
kohdistuvia vaikutuksia. Erilaisten vaikutusten esittiminen rinnakkain antoi ldh-
tokohtaisesti paremmat edellytykset tarkastella erilaisia vaikutuksia samanarvoisi-
na. Hyvinvoinnin ja terveyden nikokulmat olivat siis padtoksentekijoiden kaytos-
sd pddtostd tehtidessi.

Hallinnonalalla on perinteiti edistdvissé ja ehkdisevissd toiminnassa, mutta til-
lainen systemaattinen toiminta koettiin yhteistydkunnissa uutena. Sosiaalisten tai ter-
veysvaikutusten arviointien yleistyminen niiden omilla sisdlt6aloilla on ollut hidas-
ta. Tdhdn on esitetty useita syitd, kuten tydotteen vieraus ja ehkiisevin otteen ohuus
(Kauppinen 2004; Kohl & Sairinen 2004; Vilimiki & Kauppinen 2000; Salpakoski
1998). Samanlainen havainto tuli esiin my6s yhteistyékunnissa. Aiemmin kiytossa ol-
leet SVA ja TVA ovat muodostuneet enemmin yhdyskuntasuunnittelun ty6vilineiksi
kuin sosiaali- ja terveystoimen tulevaisuusorientoituneen toiminnan osaksi.

Osa tutkimuksen yhteistyokumppaneista koki vaikutukset monisyisiksi ja hah-
mottomiksi. Ennakkoarvioinnin koettiin auttaneen valmistelijaa jisentimaiin il-
keitd ongelmia. Erddnd ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioinnin piirteend voi
pitdd ilkeiden ongelmien esiin tulemista silloin kun tarkastellaan p#itostd, johon
liittyy monimutkaisia hyvinvoinnin- ja terveyden osatekijéiden keskiniisid suhteita
(ilkeistd ongelmista: Sotarauta 1996, 119; Mason & Mitroff 1981, 10-12; vrt. Horst
& Webber 1973; alun perin March & Simon 1966, 178).

Organisaation muutosvalmius

Tutkimuksen tulosten mukaan valmistelevan organisaation rakenteissa on ennak-
koarvioinnin kiyttoonottoa heikentdvind piirteind yhteistyorakenteiden vihyys ja
formaalin tiedon ensisijaisuudesta aiheutuva puute arviointitiedosta. Yhteistyokun-
tien osalta organisaatiot olivat kuitenkin valmiita kokeilemaan uudenlaista toimin-
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tatapaa, mitd Pédivirinne (2007) kutsuu organisaation muutosvalmiudeksi ja Slot-
terback (2011) muutosjohtajuudeksi. Slotterbackin mukaan organisaation muutos
vaatii erityistd muutosjohtajuutta. Uuden toimintatavan tulee kyetd kokoamaan se-
ki sellainen tekninen asiantuntemus, jonka avulla arviointi voi perustua parhaaseen
mahdolliseen tietoon, ettd poliittinen tuki, jolla voidaan toteuttaa ennakkoarvioin-
nin tulokset.

Yhteistyorakenteiden puuttuminen ja ylihallintokuntaisen kulttuurin vihdisyys
vaikeuttavat merkitsevisti vaikutusten tunnistamista. Tédssikin, kuten vaikeuksissa
liittdd kuntalaispalaute ennakkoarviointiin, ennakkoarvioinnin kdyttéonoton estee-
nd nayttdd olevan tdmintyyppistd toimintaa tukevien rakenteiden puutteellisuus.
Rakenteiden puutteellisuuden tunnisti myos Pdivarinne (2007) omassa tyossdan.

Ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi -malleihin liittyvin laadullisen ar-
viointitiedon hyviksyminen ennakkoarvioinnin pohjaksi mahdollistaa entistd moni-
puolisemman arviointitiedon kerdamisen. Vaikutuksen kohteena olevan vieston ja
ilmi6n kanssa tyoskentelevien tyontekijoiden kokemus olisi nykyistd paremmin kay-
tettdvissd. Hallinnonalan sisilld ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointitoimin-
nan kiynnistiminen haastaa myos vertikaalisen tiedonkulun. Valmistelun yhteydes-
sd tehty henkilokunnan konsultointi mahdollisti informaalin tiedon jalostumisen
paidtoksentekoa tukevaan muotoon. Valmistelijoiden kuvatessa vaikutuksia ja miet-
tiessd erilaisia seurauksia, voitiin uudella tavalla ottaa kdyttoon tyontekijéiden hil-
jaista tietoa. Kunnissa tyontekijoiltd koottiin vaikutustietoa suoralla osallistumi-
sella, tyokokouksissa ja erilaisissa foorumitydskentelyissi. (Biacklund 2007, 56-59;
Howells 2002, 872; Nonaka & Takeuchi 1995; Aittola & Pirttild 1989, 58-59; Polanyi
1983, 24.)

Suhtautuminen hiljaiseen tietoon vaikuttaa ennakkoarvioinnin kiyttoon. Tie-
don muuntumista hiljaisesta tiedosta eksplisiittiseksi tiedoksi tapahtuu my6s en-
nakkoarvioinnissa. Nopeassa ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioinnissa
valmistelija ottaa yhteyttd kdytinnon tyontekijddn tai tekee yhdessd arvioinnin sisil-
toasiantuntijan kanssa. Sisiltéasiantuntijan piiloinen tieto muuntuu ensin hinen ja
valmistelijan vilisessd keskustelussa ja se ulkoistetaan arviointitaulukkoon ja sisdis-
tetddn edelleen vertailuvaiheessa ja arvioinnin kisittelyssd lautakunnassa. Toisaalta
ennakkoarvioinnin tapa hiljaisen tiedon kysymisesti sisdltoasiantuntijoilta voidaan
nihdid myds organisaation toimintaa tehostavana tiedonkeruutapana, jolla tuetaan
tiedonkulkua hierarkian pohjalta johtotasolle, eri hallinnonalojen vililld ja kunnan
ulkopuolelta sisdpuolelle. Hiljainen tieto ennakkoarvioinnin lihteeni voi olla myos
tyontekijoitd tai eri vdestoryhmid voimaannuttava/valtaistava (empowerment) ele-
mentti (vrt. Heikkild & Heikkild 2005). Valmistelijoiden ja ennakkoarviointiin osal-
listuneiden kommentit asioiden toisin nikemisesti ja jasentdmisestd viittaavat voi-
maantumiseen.
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7.5 Lautakuntatyon reunaehdot

Valtarakenteet tyoskentelyssi

Ennakkoarviointia syytettiin haastatteluissa valmistelijan subjektiiviseksi nakemyk-
seksi, jonka lopputulos saatiin halutunlaiseksi sopivilla vaihtoehtojen ja vaikutus-
ten valinnoilla. Subjektiviivisuutta tarkastellaan lihemmin seuraavassa kappalees-
sa, mutta ennakkoarviointia valmistelijan vallan kdyton vilineeni tarkastellaan tidssid
hieman tarkemmin.

Mikadli viranhaltijoiden keskeinen valtaperusta on tiedon ja informaation sii-
tely, jolla heilld on mahdollisuus saada omat esityksensa hyviksytyksi, ennakkoarvi-
oinnin kuvittelisi olevan jo kaikkien asiasta kuulleiden valmistelijoiden perustyoka-
lu. Mottosen (2002) mukaan yksiarvoisessa valmistelussa luottamusmiehet joutuvat
usein hankkimaan itse vasta-argumentit, jos he haluavat muuttaa viranhaltijoiden
tekemii esityksid. Yksiarvoinen vallankdytté nikyy toisaalta myos johtavien luotta-
mushenkil6iden toimissa. Yksiarvoinen toiminta tulee esiin myos valmistelijoiden
kanssa kidydyissd keskusteluissa, joissa toistuvasti puhe kddntyy poliittisella tahol-
la jo tehtyjen pditosten viemiseen hallinnollisen padtoksentekoprosessin lapi. Paa-
tosehdotukset ovat tilloin vaihtoehdottomia ja ndenndisesti intressiristiriidattomia.
Nimad kokemukset vahvistavat kunnallisen valtaeliittitutkimusten tuloksia valtaelii-
tin olemassaolosta.

Moniarvoisuuden hyviksyminen nikyy vaihtoehtoisten mallien erilaisten posi-
tiivisten ja negatiivisten vaikutusten rinnakkaisena tarkasteluna. Tama uhkaa edel-
14 kuvattua yksiarvoista valmistelua ja pdiatoksentekoa. IThmisiin kohdistuvien vai-
kutusten arvioinnin soveltuvuudelle asetettu tavoite avoimesta prosessista on niin
rakennettu malliin, mutta toimintaymparisto ei valttimitté ole valmis jakamaan ta-
td tavoitetta. Voiko eliittipluralismissa ennakkoarviointi olla eliittiryhmien keski-
niisen valvonnan ty6kalu? Eliittipluralismissa eri eliitit valvovat ennakkoarvioinnin
oikeellisuutta. Lautakunnassa viranomaisen valmistelemaa arviota valvovat lauta-
kunnan luottamushenkil6t ja ennakkoarvioinnin ollessa julkisena esityslistan liit-
teend, sitd voivat tarkastella kaikki kuntalaiset. Lapindkyvyyden myotéd voidaan taa-
ta eri vdestoryhmien mahdollisuus valvoa pddtosten perusteita. Vuorovaikutteisessa
toiminnassa eri vdestoryhmit ja heiddn edustajansa voivat vaatia ja osallistua en-
nakkoarviointiin ja osallistujat voivat oppia kiydystd keskustelusta ja tiydentdd tai
muuttaa omaa kantaansa eri ratkaisujen hyvyydestid (vrt. Setila 2003).

Ennakkoarvioinnin kiytostd saatava erids lisdarvo tulee erilaisten, mahdollises-
ti valta-arvoista poikkeavien nikemysten ja arvojen esiintuomisesta ja yhteiskunnal-
liseen keskusteluun osallistumisesta. Tdhin arviointiprosessille asetettuun avoimen
prosessin tavoitteen toteutumiseen on vield matkaa.

Formaali ja informaali tieto

Informaalin tiedon kiytto ndyttad kilpistyvan rationaalisen padtoksenteon ideaaliin.
Ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointeihin kohdistuu kritiikkid ennakkoarvi-
oinnin subjektiivisuuden vuoksi. Esimerkiksi valmistelussa mukana ollut asiantun-
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tija oli pettynyt, ettei ennakkoarviointi tuonut hinelle henkilokohtaisesti uutta tie-
toa. Lautakuntakdsittelyissd luottamushenkil6t toivoivat ennakkoarviointeihin lisda
faktoja, joiden perusteella he saattaisivat tehdd paitoksid. Toive formaalista tiedos-
ta palautuu jélleen rationaalisen valmistelun ihanteeseen. Ennakkoarvioinnin kdyt-
téonotto kietoutuu toistuvasti tiedon tai sen hyviksyttivyyden ympirille. Subjektiivi-
seksi syytettyd tietoa ei haluttu ottaa ennakkoarvioinnin muodossa vastaan, mutta
ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioinnissa kdytettiin samaa tietoa, mitd muu-
toinkin esittelyssd kiytettiin. Toisinsanoen ennakkoarvioinnin kiytté néytti paljas-
tavan luottamushenkil6ille, ettei formaalia tietoa ylipddtdan ole ollut kiytettdvissd
padtoksid valmisteltaessa. Odotus kausaalisuhteiden esittamisestd liittyy laajemmin-
kin ennakkoarvioinnin ymmirtimiseen teknisend tyokaluna (Ali ym. 2007).
Ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioinnin soveltuvuuden yhteni kriteerini
oleva yleinen tavoite pddtiksenteon tukemisesta tiedolla on tutkimuksen kokemusten
valossa vaikea toteuttaa. Useimmissa tutkimuksen piloteissa ei formaalia tietoa ollut
kaytossa tai sitd ei liitetty ennakkoarviointiin. Toisaalta on esimerkkejd laajasta taus-
tatiedon keruusta valmistelussa (kuten Oulunkaaren seutukunta) tai toimintatavan
kehittimisestd, jolla hiljainen tieto saadaan valmisteluun mukaan (Jyviskyld). Lauta-
kuntien nopeissa ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioinneissa ei ollut tarkoitus-
kaan keritd uutta tietoa, vaan koota ja kiyttad valmistelijoiden silld hetkelld kaytos-
sd olevaa informaatiota. Kiytettidvissid olevan formaalin tiedon puuttuminen nikyi
ennakkoarviointien laadullisena otteena. Tutkimuksen toteuttamisajankohtana kun-
nissa ei ollut kidytossd ihmisryhmikohtaisia hyvinvoinnin ja terveyden tietoja. Tulos
tukee aiempia tutkimuksia (Rimpeld ym. 2009; Wilskman ym. 2008; Paitalo 2005)
seurannan kehittdmistarpeesta. Pilotointien jilkeen on kdynnistynyt useita formaa-
lin tiedon indikaattorityokalujen kehittdmisprojekteja, jolloin tulevaisuudessa moni-
puolisen formaalin tiedon kiytto voi lisdantya. Formaalin tiedon puute tai sen puut-
teellinen kiytto kunnallisessa valmistelussa on edelleen rakenteellinen ongelma, joka
heijastuu ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioinnin hyddyllisyyden kokemiseen.
Konkreettisia yksittdisid asioita paitettdessi ei formaalisella tunnuslukutiedoil-
la kuitenkaan ollut merkitystd, vaan ratkaisut saatettiin tehdd informaalisen tie-
toaineksen pohjalta. Formaalin tiedon puute ei ole pddtoksenteon este, vaikka se
on ennakkoarvioinnin kritiikin kohde, silld tiedon muodosta riippumatta luotta-
mushenkilot tekevit arvojensa mukaisia padtoksid riilppumatta rationaalisista tosi-
seikoista (Lappalainen 2008, 17; Heuru 2000, 340). Rationaalista ihannetta tukevan
tiedon puutetta kiytetddn siis ennakkoarvioinnin merkityksen vahattelyssi. Tama
tutkimus ja aiemmat tdssd tutkimuksessa esitetyt kannanotot tiedolla vaikuttami-
sesta osoittavat, ettei ennakkoarvioinnin soveltuvuus vilttamdtti parane, vaikka kai-
kista vaikeuksista huolimatta formaalia tietoa olisi olemassa. Ennakkoarviointi ei siis
tue paitoksentekoa vain uuden tiedon tuottamisella ja vilittdmiselld tai epéselvyyt-
td jasentdmailld vaan hyviksymalla eri tiedonlajeja. Jos ennakkoarviointi hyviksy-
tdan moniarvoiseksi toiminnaksi, se mahdollistaa Méttésen (1997, 177) ja Jalosen
(2007a, 307) kuvaamien formaalien ja informaalien elementtien rinnakkaisen kiy-
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ton. Niin Jalosen (2007a, 277) kokema faktojen ja arvojen yhdistaimisen ongelmal-
lisuus saattaa vihentya.

Ammatillisen toiminnan muutos

Viranhaltijoiden ammatillisina esteind haastatteluissa ja keskusteluissa nousi esiin
menetelmin osaamisen puute ja pelko tyén sekd vastuun kasvusta. Osaamisen puu-
te mainitaan myos yhdeksi merkittaviksi syyksi Ruotsin vdhisiin ennakkoarvioin-
teihin (Knutsson & Linell 2010). Lisaksi keskustelun avautumisen ja perustelujen
esittimisen pelittiin murentavan esittelijin arvovaltaa ja hidastavan péitoksente-
koa. Toisaalta koulutustilaisuuksista saadut kokemukset toivat esiin tyontekijoi-
den hyvit valmiudet kiyttdd ennakkoarviointia. Viranhaltijoilla on kyky hahmottaa
omaan tyohon liittyvid vaihtoehtoisia ratkaisuja ja niiden vaikutuksia. Tédsséd tutki-
muksessa tarkastelluissa ennakkoarvioinneissa sisillollisen asiantuntemuksen puu-
tetta pyrittiin ratkaisemaan seki luetteloimalla valmiiksi tunnistettavia vaikutuk-
sia ettd lisddamalla valmistelijoiden konsultointimahdollisuuksia. Esimerkiksi Salossa
ammattikorkeakoulun teettimi ennakkotehtdvad kaupungin eri alojen esittelijoille
tuotti tuloksena nopeasti tehtyji ennakkoarviointeja, joissa eri nakokulmat ja vai-
kutukset oli huomioitu. Lautakuntatyohon on mahdollista liitt4d4 ennakkoarviointi,
mutta reunachtona on ammatillisen identiteetin muuttuminen.

Samaan tulokseen tulleen Piivirinteen (2007) mukaan ennakkoarvioinnin
kayttoonotto uutena tydomenetelmdnd vaatisi asenteellisia muutoksia, uudenlais-
ta tyotapaa ja ennenkaikkea halun ja tahdon kayttdd kyseistd menetelmas, jotta se
siirtyisi jatkuvaksi kidytinnoksi. Uudenlaiseen tyotapaan liittyy muutokset eri toi-
mijoiden vilisessd vuorovaikutuksessa, rooleissa ja asiantuntijuudessa. Esimerkik-
si sosiaalisektorilla SVA:ta ei ole mielletty omaksi asiaksi. SVA ei ikddn kuin kuulu
institutionaalisesti sosiaalisektorin sisille, eikd ennakkoarvioinnissa kisitellyt ky-
symykset yksiselitteisistd lopputuloksista ole olleet ammatillisesti relevantteja. (Kohl
& Sairinen 2004, 92, 99.)

Tissd tutkimuksessa mukana olleilla sosiaali-, terveys-, litkunta- ja ympéristo-
toimien valmistelijoilla oli hyvit valmiudet toteuttaa ennakkoarviointi, kuitenkin
uuden asian koulutuksen merkitys tuli toistuvasti esiin. My6s Helsingin opetusvi-
raston ja Tukholman sairaanhoitopiirin piloteissa korostui koulutuksen tarve. Me-
netelmillisen koulutuksen lisiksi tirkedksi nahtiin myos sisdllllinen koulutus ter-
veydestd, sithen vaikuttavista tekijoistd ja valillisista terveysvaikutuksista (Tukia ym.
2007; Finer ym. 2005).

Ennakkoarviointi ndyttdd haastavan toimijoiden nykyiset roolit. Viranhaltijoi-
den rooli muuttuisi ratkaisun esittdjistd vaihtoehtojen esittelijidksi. Vaihtoehtojen
myotd tarkasteluun tulisi muitakin ratkaisuja kuin pelkkd padtosehdotus. Vaihtoeh-
toihin perustuva toiminta tukisi strategista, informaatiota hyodyntavai, ldpinaky-
vii ja luottamushenkil6itd tukevaa valmistelua. Luottamushenkilon rooli muuttuisi
ennakkoarvioinnin myotdi todenndkoisimmin ehdotuksen hyviksyjistd tai hylkddjds-
td arvokeskustelun kdvijiksi ja valitsijaksi sekd poliittisen vastuun kantajaksi. Muu-
tokseen saattaisi liitty4 poliittisten valinnanmahdollisuuksien lisddntymisti ja edel-
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leen mahdollisuuteen tehdi politiikkaa (Méttonen 1997, 378). Roolit mahdollisesti
selkeytyisivit niin, ettd luottamushenkiloiden rooli tavoitteiden asettelijoina ja ar-
vioitujen vaikutusten hyvyyden mairittdjind korostuisi. Roolien muutokseen sisél-
tyisi aiemmin kisiteltyd tiedon lajien hyviksyttidvyyttd ja mahdollista valtaan liitty-
vdd vastustusta.

7.6 Kehittamisehdotukset ja jatkotutkimus-
kohteet

Mahdollisia vakiinnuttamispolkuja

Miten sitten pilottiluonteisesta kokeilusta siirrytdan ennakkoarvioinnin vakiinnut-

tamiseen? Griffithsin jasennystd (2004) voi soveltaa myds IVA:n vakiinnuttamiseen.

Vakiinnuttamiseen voi olla nelji tapaa:

+  Poliittinen. Ennakkoarvioinnista tulee vakiintunut kiytinto, koska sen teke-
mitti jattdminen olisi poliittinen riski ja aiheuttaisi protesteja. Tdma edellyttad
ennakkoarvioinnin tulosten kansantajuisuutta ja median hyodynnettavyytta.

+  Taloudellinen. Ennakkoarviointi vakiintuu, koska sen tiedetdin lieventdvin ja
vahentavin taloudellisia riskejd. Tama edellyttdd, ettd ennakkoarvioinnin joh-
topéddtokset ovat rahassa mitattavia.

+ Lainsdddiannollinen. Ennakkoarviointi on osa tavanomaista asioiden hyvaa val-
mistelua ja viranomainen voidaan haastaa oikeuteen, jos hin ei tee ennakkoar-
viointia.

+  Ammatillinen. Ennakkoarviointi tulee osaksi vakiintuneita ammattikdytintoja.
Se rakentuu rutiinien osaksi, eikd voida ajatella valmistelua ilman ennakkoarvi-
ointia. Ammatillisuutta tukevat sopivat standardit, tarkastukset ja jatkuva am-
matillinen kehittiminen.

Poliittinen vaade
Poliittisen vaateen syntyminen ja ennakkoarvioinnin tarpeellisuuden tunnistami-
nen kunnissa on hyvin vaihtelevaa. Poliittinen vaade voi syntyi ainakin kahdella ta-
valla, johtamisjirjestelmin paatoksellid tai tarkastuslautakunnan vaatimuksesta.

Poliittinen vaade ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioimiselle tulisi luon-
tevasti terveyden edistimisen johtamisjirjestelmasti. Johtamisjirjestelmd on kui-
tenkin olemassa vasta muutamissa kunnissa. Perttilan (2007, 72—73) mukaan kay-
tdnnossd asioita viedddn eteenpdin oman lautakunnan kautta, jolle myos haetaan
voimavarat ja jolle raportoidaan. Kunnan johtoryhmai ei aina kykene olemaan ko-
koavaan nikemykseen ja strategiseen toimintaan kykenevi toimija. Vastuu kokonai-
suuden nikemisestd ja lautakuntien tyon yhdistimisesti jad viimekddessd kunnan-
johtajalle.

Ennakkoarviointien vakiinnuttajana voi toimia myos tarkastuslautakunta. Val-
tuuston asettamien toiminnallisten ja taloudellisten tavoitteiden toteutumisen arvi-
oinnin lisdksi tarkastuslautakunta voi valtuuston péditoksestd kiinnittdd huomiota
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myds toiminnan, toimintatapojen sekd palvelujen jérjestimisen tarkoituksenmu-
kaisuuteen. Tarkastuslautakunta voi siis toimia valtuuston tyokaluna kun seura-
taan erityisesti padmadramuotoisten valtuuston asettamien linjausten noudattamis-
ta kunnallisissa padtoksissi. Padtosten yhteydessd tehdyt ennakkoarvioinnit voivat
antaa suoraan materiaalia tavoitteiden toteutumisen tarkasteluun seki sithen, on-
ko kunnan toiminta ollut onnistunutta kuntalaisten kannalta. Jatkossa tulisi tarkas-
tella kuinka valtuutuksen saatuaan tarkastuslautakunnan rooliin olisi jatkossa mah-
dollista liittdd myos ennakkoarviointien laatutarkastelu. (Laihanen 2009, 262-263;
Suomen Kuntaliitto 2006, 36; Martikainen 2005, 128; Niiranen & Meklin 2005, 226.)

Kunnissa tarvitaan strategisia tavoitteita, joiden avulla voidaan arvottaa vaiku-
tusten hyvyytta tai riittdvyyttd verrattuna kunnan tahtotilaan. Organisaation yhteisid
tavoitteita kiytettiin harvoin vertailussa. Voisi olettaa, ettd ennakkoarvioinnilla oli-
si tilausta tarkastuslautakunnissa eri hallinnonalojen piitosten tavoitteiden toteu-
tumisen ja kuntalaisten parhaaksi toimimisen tarkasteluissa (vertaa myos Niiranen
2007, 84). Tarkastuslautakuntien toiminnan ongelmista huolimatta tarkastuslauta-
kuntien uusi rooli toiminnallisten tavoitteiden ja mittareiden parissa tyskentele-
viaksi poliittisen ohjauksen asiantuntijaksi ja toiminnan kehittdjaksi voi kuitenkin
olla mahdollista. (Niiranen 2007, 93; Uusitalo ym. 2007 ja 2003, 57; Martikainen
2005, 129; Ruostetsaari & Holttinen 2004, 7, 64; Manninen 2000, 131-132.)

Taloudellinen vaade

Talousvaikutukset ovat usein ensimmadinen vaikutuskokonaisuus, jonka puitteissa
muut vaikutustarkastelut saavat liikkumatilaa. Griffithsin (2004) mukaan taloudel-
listen perusteiden kdytto vaatii, ettd ennakkoarvioinnin johtopéitokset ovat rahas-
sa mitattavia.

Ennakkoarvioinnin johtopditosten muuttaminen rahallisiksi arvoiksi on vai-
keaa, silld kaikkia vaikutuksia ei voi mitata talouden mittarein. Jos ennakkoarvioin-
nilla pystytdédn siirtdmaian painopistettd korjaavasta tyostd ehkiisevddn suuntaan,
tuottaa ennakkoarviointi myos taloudellisia sdédst6ja.

Téssd tutkimuksessa kustannusvaikutusten tarkastelun kehittiminen ja olemas-
sa olevien tutkimusten soveltaminen kuntien tarpeisiin tuli jilleen esille (ks. esim.
Sinkkonen 2008, 32). Kustannustarkastelut jdivit tdssd tarkastelluissa ennakkoarvi-
oinneissa hyvin karkealle tasolle arvioitavien asioiden monimutkaisuuden, lihtoai-
neiston, laskentamallien ja asiantuntemuksen puutteen vuoksi.

Lainsdddénnollinen vaade

Tutkimusta aloitettaessa oli terveysvaikutusten ja sosiaalisten vaikutusten arvioin-
ti lakisddteistd toimintaa maankayton ja tiettyjen hankkeiden, suunnitelmien ja oh-
jelmien suunnittelun yhteydessid. Ruotsissa yhdyskuntasuunnittelua laajemman
TVA-lain puuttuminen on nihty merkittaviksi toiminnan vakiinnuttamisen esteek-
si (Knutsson & Linell 2010; Statens folkhilsoinstitut 2005, 420). Suomessa astui tou-
kokuussa 2011 voimaan terveydenhuoltolaki (1326/2010 muutettu 313/2011), jonka
mukaan “kunnan ja sairaanhoitopiirin kuntayhtymin on péitoksenteon ja ratkai-

THL — Tutkimus 67/2011 Kuntien tulevaisuus haltuun



7 Yhteenveto ja pohdinta

sujen valmistelussa arvioitava ja otettava huomioon tehtdvien pditosten ja ratkai-
sujen vaikutukset vieston terveyteen ja sosiaaliseen hyvinvointiin.” Taman lisdksi,
jos ”sosiaali- ja terveydenhuolto on jirjestetty useamman kunnan yhteistoimintana,
yhteistoiminta-alueen on osallistuttava asiantuntijana eri toimialojen viliseen yh-
teistydohon sekd sosiaalisten ja terveysvaikutusten arviointiin alueen kunnissa.” Lain
tavoitteena on, ettd vieston hyvinvoinnin ja terveyden edistiminen kuntien perus-
tehtdvind nostettaisiin kunnissa yhdeksi toiminnan painoalueeksi ja etti se olisi kyt-
ketty osaksi kunnan johtamisjarjestelmaa.

Lainsdddiantod lievempini vaateena voi pitdd pddtoksentekoon kohdistuvia oh-
jeita ja sddntoji. Ennakkoarvioinnin vakiinnuttamiseksi ohjeiden ja sdantojen tulisi
vaatia ennakkoarviointitoimintaa, jotta pdiatos ennakkoarvioinnin kdynnistimises-
td ei ole yksittdisen viranhaltijan harkinnan varassa tai luottamushenkil6n vaati-
muksesta tehtdva. Tulevaisuusorientaatio ja hyvd valmistelu ovat usein sisillytetty
kunnan asiakirjoihin, kuten kuntien sisdisen valvonnan ohjeisiin tai Suomen Kunta-
liiton suositukseen vaikutusten ennakkoarvioinnista kunnallisessa padtoksenteossa
(Sundquist & Oulasvirta 2011; Jarvié 2005; Kirkkonummen kunta 2002).

Toisaalta kansallisen informaatio-ohjauksen vaikuttamismahdollisuuksien raja
on nakyvissd. Kohl (2004, 99) nikee myos lainsdddannon kehittdmisen SVA:n hallin-
nollisen kehittimisen edellytykseni. Kansallisiin ohjelmiin liittyvien ennakkoarvi-
ointien kdytintoonpano on ollut resurssoimatta eikd ennakkoarviointien kaytto ole
merkittdvisti yleistynyt ainakaan vield vuosien 2006 ja 2008 vililld (Wilskman ym.
2008). Onko mahdollista ettd nykyisilla resursseilla on saavutettu ne innovatiiviset ja
riittdvilld resursseilla varustetut kunnat, jotka nykyisilld informaatio-ohjauksen voi-
mavaroilla voidaan saavuttaa? Nahtiviksi myos jad, kuinka terveydenhuoltolain toi-
meenpano ja valvonta voivat tukea kuntia toiminnan muutoksessa.

Ammatillinen vaade
Ennakkoarvioinnin sisdltdalueiden laajentaminen tukisi myos ihmisiin kohdistuvi-
en vaikutusten arviointia. Tédssd tutkimuksessa esitellyt ennakkoarviointitavat so-
veltuvat myos muille sisiltoalueille (kuten ympérist6-, yritys-, ty6llisyys-, kulttuuri-,
sukupuoli- tai talousvaikutuksiin) ja erilaisiin hallinnollisiin paitoksiin. Esimerk-
ki tallaisesta integroidusta vaikutusten arvioinnista on sdddosvaikutusten arviointi.
Ammatillinen vaade liittyy jatkuvaan ammatilliseen kehittymiseen, jota voi-
daan tarkastella laadunhallinnan kisitteen kautta. Laadunhallinta on toiminnan
johtamista, suunnittelua, arviointia ja parantamista asetettujen laatutavoitteiden
saavuttamiseksi. Padtoksenteon laadunhallintaan liittyy erilaisia laatujdrjestelma-
malleja, -sovelluksia ja -tyokaluja, kuten kunnille tutuimmat tasapainoitettu mit-
taristo, laatupalkintomalli ja ISO 9000-standardi, joita kaikkia tulisi jatkossa tutkia
ennakkoarvioinnin vakiinnuttamiskeinoina. (Niiranen ym. 2005, 25; ks. tarkemmin
sosiaali- ja terveydenhuollossa esim. Outinen ym. 1999; STM ym. 1999, 3.)
Balanced Scorecard (BSC) (tasapainoitettu mittaristo) on tyokalu, joka erilaisia
indikaattoreita kiytettdessd auttaa tarkastelemaan kunnan toimintaa useista stra-
tegisesti keskeisistd nakokulmista. Tasapainotettu mittaristo on ennakkoarvioinnin
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kannalta mielenkiintoinen toimintaympéristo, silld siind tavoitteiden ja vision maa-
rittelemisen jilkeen toimintaa pyritdin ohjaamaan haluttuun suuntaan (Suomen
Kuntaliitto 2006, 14; VM & Suomen Kuntaliitto 2001, 50; Outinen ym. 1999). T4-
min tutkimuksen jilkeen ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi on liitetty esi-
merkiksi Kainuun maakunnan ja Espoon kaupungin BSC-tavoitteiden toteuttami-
seen (THL 2010a).

Laatupalkintomalli (EFQM) (ja sen yksinkertaistetumpi sovellus erityises-
ti julkiselle sektorille Yhteinen arviointimalli CAF) ovat organisaation johtami-
sen, arvioinnin ja kehittdmisen vilineit, joiden avulla toimintaa voidaan jatkuvasti
parantaa. Arviointialueiden kautta nousevat esiin organisaation vahvuudet ja pa-
rantamiskohteet. Jos kunta mairittad arviointikriteeriksi ennakkoarviointiprosessin
ja tyossd pyritddn hahmottamaan eri prosessien viliset kytkennit ja prosessin suora
yhteys eri asiakasryhmien tarpeisiin, ovat laatupalkintomallin ja ennakkoarviointi-
toiminnan tavoitteet ymmarrettivissd yhteneviksi. Sisallollisesti ihmisiin kohdistu-
vien vaikutusten arviointi hyvinvointi- ja terveysvaikutuksineen voisi olla luonteva
osa yhteiskunnallisten tulosten arviointialuetta. (EFQM 2010; VM & CAF Resource
Centre 2006; VM & Suomen Kuntaliitto 2001.)

ISO 9000 -standardi méirittelee laadunhallintajirjestelmien vaatimukset muun
muassa yleisesti johtamisjérjestelmille ja sektorikohtaisille toimenpiteille. Laatu-
standardia soveltaakseen organisaation tulee tehdi toimia, jotka voivat myos tu-
kea ihmisin kohdistuvien vaikutusten kdyttoonottoa. Niitd toimia ovat esimerkiksi
kunnan tarvitsemien prosessien tunnistaminen ja niiden soveltaminen ldpi organi-
saation sekd tarvittavien kriteereiden ja menetelmien méarittiminen, jotta prosessit
toimisivat ja hallinnoituisivat tehokkaasti. (Suomen standardoimisliitto 2009; Suo-
men Kuntaliitto 2005.)

Jatkotutkimuskohteet

Seurantatutkimusten perusteella suuremmissa kunnissa saattaa olla suuremmat
mahdollista toteuttaa systemaattista ennakkoarviointia kuin pienemmissi kunniss-
sa. Jatkossa tulisi kuitenkin selvittdd, milloin toteutuu sellainen osaamisen ja poliit-
tisen tahdon kriittisen massan kertyminen, joka mahdollistaa ennakkoarvioinnin.

Kunnallisen pédtosvallan siirtyminen kunnallisille yrityksille ja kuntien toi-
minnan muuttuminen tilaaja-tuottaja -mallin mukaiseksi tuo uusia vaatimuksia en-
nakkoarvioinnille. T4ssd tutkimuksessa mukana olleissa kunnissa naima kysymykset
eivit tulleet esille, mutta jatkossa asiaa tulee selvitti.

Tutkimuksessa ehdotetaan systematisoinnin tueksi arviointitaulukon edelleen
kehittdmisté niin, ettd siitd tulisi eri toimijoiden yhteinen tydskentelyalusta. Yhtei-
sen taulukkopohjan kehittiminen ja testaaminen vaatii jatkossa oman tarkastelun.

Yhteisen ennakkoarvioinnin tyoskentelyalustan avaamista julkiseksi tulisi myos
selvittdd. Onko esimerkiksi mahdollista, ettd valmisteluvaiheessa arviointitaulukko
siirretddn valmistelijoiden vilisestd intranetisti esimerkiksi foorumityoskentelyn
tyokaluksi kunnan julkisille kotisivuille.
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Jatkossa tulisi selvittdd ennakkoarvioinnin voimaannuttavaa vaikutusta ja mah-
dollisuutta toimia myds tyon kehittdmisen menetelmind esimerkiksi tyoyksikko-
tasolla. Kuntalaisosallistumisen kehittiminen ei ollut timin tutkimuksen kohde,
mutta ennakkoarviointiin osallistumista tukevien rakenteiden kehittimiseen tulisi
jatkossa kiinnittdd huomiota.

Ennakkoarvioinnin tulisi olla mukana vahvemmin valmistelussa my6s luotta-
mushenkiléiden omana toimintatapana. Ennakkoarvioinnin kiyttiminen siini vai-
heessa, kun luottamushenkildiden kannat alkavat muodostua, saattaa olla vaikutta-
vampaa kuin virallinen lautakuntakdsittely, jossa esiteltivien vaihtoehtojen kirjo on
jo supistunut. Tutkimuksissa epévirallista vaihetta on korostettu sekd suomalaisis-
sa ympdristovaikutusten arvioinneissa (Hokkanen & Kojo 2003), kuntapaitoksissa
yleensi (Jalonen 2007a, 281) ettd yhdysvaltalaisissa terveysvaikutusten arvioinneissa
(Dannenberg ym. 2008, 254). Lisdtutkimusta tarvitaan ennakkoarvioinnin prosessi-
maisuuden kehittdmiseksi.

Valmistelijoiden ja pdiatoksentekijoiden roolien muutokseen sisiltyy aiemmin
kasiteltyd tiedon lajien hyviksyttavyyttd, lisdksi todennikoisesti valtaan liittyvad vas-
tustusta, mihin tulisi jatkossa kiinnittd4d huomiota.

Tarkastuslautakunta voi hyédyntidd ennakkoarvioinnin tuloksia tarkastelles-
saan kunnan toiminnan vaikutuksia kuntalaisten hyvinvointiin ja terveyteen seki
strategisten tavoitteiden toteutumiseen. Lautakunnan mahdollista roolia ennakko-
arvioinnin kiyttdonotossa ja seurannassa tulisi jatkossa tarkastella.

Kustannustarkastelut jdivit tdssd tutkimuksessa ennakkoarvioinneissa hyvin
yleiselle tasolle. Pditosten taloudellisia vaikutuksia eri viestoryhmien hyvinvointiin
ja terveyteen tulisi kehittéa.

Laatujdrjestelmien rooli ja vuorovaikutus ennakkoarviointien kidyton kanssa
vaatii tutkimista.

7.7 Kunnat tulevaisuuden tekijoina vai
tulevaisuuteen reagoijina

Muutoksen mahdollisuus

Onko muutos kunnissa sitten mahdollista? Stenvallin (2007) muutoksen johtami-
sen jasennyksen mukaan onnistunut muutosprosessin toteutus perustuu kolmeen
kokonaisuuteen, jotka ovat kriittinen reflektio, tieto sekd avoin kommunikaatio ja
luottamus. Pilotointi ja siitd saadut kokemukset siséltyvit itsessddn kunnan kriitti-
seen reflektioon. Kuntakehittdjan tulisi tunnistaa organisaation muutostarve, nih-
dé ennakkoarvioinnin hyodyt ja kyetd ylittimaan erilaiset ennakkoarvioinnin kayt-
toonottoon liittyvit esteet.

Ennakkoarvioinnilla tuotetulla tiedolla pédtoksentekoon vaikuttaminen nayttia
tdman tutkimuksen kokemusten valossa vield vahaiseltd. Kommunikaatiolle on en-
nakkoarvioinnissa asetettu suuria odotuksia. Tulevaisuuden viranhaltijalta vaadi-
taan entistd parempia vuorovaikutustaitoja. Verkostomaisessa toimintatavassa eri
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hallinnonalojen, yhteistyokumppaneiden ja kuntalaisten kanssa vuorovaikutustai-
dot korostuvat. Piloteissa tuli esiin vuorovaikutuskulttuurin ohuus tai niiti tukevien
rakenteiden vdhyys. Ennakkoarviointi voi kuitenkin toimia erddni tillaisena aree-
nana. (Kohl 2008; Tuomikorpi 2005, 30; Paloheimo & Wiberg 2004, 326-330; Peko-
nen 1995, 92-94.)

Suhtautuminen eri tiedon lajeihin jakaa ennakkoarvioinnin kiytint6ji ja siti,
voiko ennakkoarviointi tuottaa tietoa, joka vaikuttaa paatoksentekoon ja erityisesti,
voidaanko hyvinvointiin ja terveyteen liittyvit nikokulmat liittdd padtoksentekoon.
Muutoksen johtaminen tarvitsee myds tietoa, joka ennakkoarvioinnin kayttoon-
otossa ndyttiytyy hiljaisen tiedon, indikaattoritiedon ja niiden erilaisten tietojen
kayttona ja hyviksymisend pdatoksenteon pohjaksi. Kokeilut ovat kuitenkin osoit-
taneet, ettd valmistelua tehddidn subjektiivisella tiedolla. Horisontaalisia tai vertikaa-
lisia tiedon siirtoviylid, palautejirjestelmii tai indikaattoreita on tihdn mennessi
kaytetty ennakkoarvioinneissa harvoin.

Avoimen prosessin tavoitteeseen ei valttamitta olla valmiita. Luottamus valmis-
teluprosessiin ja sen eri toimijoihin tulee esiin ennakkoarvioinnin kiyttoénottoon
liittyvini tekijand. Luottamusta tarvitaan sekd sisdllossd ettd prosessissa. Siséllolli-
sesti luottamusta tarvitaan silloin kun heikossa taloustilanteessa taloudellisten reu-
naehtojen kiristyessd talous alkaa dominoida suunnittelua, paitoksentekoa ja toi-
mintaa. Kun paittijit eivit tunne péitettivien asioiden sisiltd ja niiden merkitystd
hyvinvoinnille ja pitkalla aikavililld kuntataloudelle, syntyy luottamuspula viranhal-
tijoiden ja luottamushenkil6iden vilille. Padtokset tehdddn lyhytnakoisesti ja riske-
ja kaihtaen. Yhi kasvaviin hoitokustannuksiin on 16ydyttivd rahaa, mutta kunnis-
sa usein koetaan, ettd ehkiisevistd toiminnasta on helppo vihentidd. Luottamusta
prosessiin tarvitaan, jotta esittelevi viranhaltija voi yhden ehdotuksen sijaan esitelld
useita ratkaisuvaihtoehtoja ilman pelkoa siit4, ettd vaihtoehtojen esittiminen tulkit-
taisiin kyvyttomyydeksi tehdi valintoja tai viranhaltijan asiantuntemattomuudeksi.
(Jalonen 2007a, 314; Méttonen 1997, 362.)

Voiko hyvinvointi- ja terveysnikikulma sitten toimia padtoksentekoa ohjaavana
nikokulmana? Yhteistyokuntien kokemusten mukaan hyvinvointi, kuten ekologi-
suuskin, nousee taloudellisuuden rinnalle pddtoksenteon perusteeksi silloin, kun se
ei ole ristiriidassa taloudellisten argumenttien kanssa. Hyvinvointiteema voi nous-
ta kunnan taloudellisen olemassaolon tai kunnan kilpailukykyyn rinnalle, kun poh-
ditaan samanhintaisten ratkaisujen laadullisia vaikutuksia tai kun etsitddn tehok-
kaampia tapoja toimia laatua muuttamatta. Hyvinvionnin taloudelliset perustelut
hyviksytddn jos voidaan osoittaa hyvinvointiin ja terveyteen sijoittamisen olevan
kansantaloudellisesti edullista. Ruotsalaisten ennakkoarviointien tarkastelussa (Fi-
ner ym. 2005) tunnistettiin samankaltaisia ongelmia vaikuttavuuden osoittamisen
vaatimuksen ja negatiivisten vaikutusten esittdmisen vaikeuden kautta.

Mahdollisuus tulevaisuuden haltuunottoon?

Miten voidaan vastata timén tutkimuksen otsikkoon sisiltyvdin haasteeseen. Kun-
nat voivat ottaa joko tulevaisuuden haltuun —tai sitten eivit. Pessimistisimmin aja-
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teltuna tulevaisuus on valtaeliitin mielissd, josta sitd ei haluta ottaa esiin eikd kes-
kustella siitd. Tulevaisuus ja erityisesti sen operatiivinen toteuttaminen on visio,
joka ei vilttimittd ole syntynyt moniarvoisen keskustelun tuloksena. Tulevaisuus
on kadoksissa tai se ei ole tullut kaikkien ulottuville, koska kunnallisen itsehallinnon
kapeuden tai taloudellisen litkkumavaran vihyyden vuoksi tulevaisuus nahdéin
vaihtoehdottomana, tulevaisuutta koskevaa tietoa ei ole koottu tai siti ei osata hyo-
dyntéa ja polkuriippuvuus kaventaa toimintamahdollisuuksia. Tulevaisuusorientoi-
tuneet toimintatavat ovat harvassa ja kdytinnon piidtokset tehdiidn reaktiivisesti ja
ei-julkisesti. Erddn haastatellun péittdjan mukaan: ”On niin kiire, ettei ehdi pysdih-
tyi arvioimaan ennalta.” T4lloin kunnat voivat korkeintaan varautua vakuutusyh-
tiomadisesti tulevaan.

Kysymykseen ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioinnin soveltamismahdol-
lisuuksista yleisimmin kuultu vastaus on: ”Ei sovelleta, koska ei ole tehty ennenkiin,
ei ole pakko eikd sitd osata.” Soveltamismahdollisuuksia on jisennetty seuraavassa
kuviossa (Taulukko 6).

Toimijat Kayttoonottoon vaikuttavia tekijoita
Kulttuuritekijat Organisaatiotekijat | Ammatilliset tekijat
(arvot) (prosessit & (menetelmat & tek-
rakenteet) niikat)
Normatiivinen aktiivisen tulevaisuus- ennakkoarviointia ja
(paattajat) orientaation olemassa- | systematisointia
olo, tukevat rakenteet littdminen paivittaiseen
moniarvoisuuden tydhon
hyvaksyminen
Strateginen tarpeen tunnistaminen, | muutosvalmius ja tarve koulutuksel-
(johtavat viran- poliittinen tuki kaytolle | muutosjohtajuuden le, tiedottamiselle ja
haltijat, esittelijat) olemassaolo harjoituksille
Operationaalinen | ndkemys omasta tarve yhteisen tyon
(tyontekijat) roolista kohteen ndkemiselle

Taulukko 6. Yhteenveto ihmisiin kohdistuvien vaikutusten kaytté6noton reunaehdoista.

Ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi vaatisi kunnissa onnistuakseen erilaisia
kulttuurisia ja organisatorisia perusasioita. Kunnan kulttuurissa tulisi olla sisddnra-
kennettuna aktiivinen tulevaisuuteen vaikuttamisen nikdkulma. Kunnan arvot, vi-
sio, strategiat ja kunnan ylimmén johdon sitoutuminen ovat ratkaisevia, jotta kun-
talaisten hyvinvointi saa pditoksenteossa sille kuuluvan painoarvon. Keskusteleva,
eri nikokulmat ja tiedon lajit huomioiva pdidtosten valmistelu on monessa kunnassa
vasta aluillaan. Yksittdinen ennakkoarviointia soveltava valmistelija ei kykene toimi-
maan ennakkoarviointivihamielisessi kulttuurissa, jos luottamushenkil6ilti ei koeta
tulevan tilausta toiminnan kehittimiselle. Myos valmistelun tukena toimivien asian-
tuntijoiden ja tyontekijoiden nikemys omasta roolistaan vaikuttaa ennakkoarvioin-
nin soveltamiseen. Roolikuvaan liittyy toisaalta yhteys oman tydn, tehtdvien padtos-
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ten ja kunnan tavoitteiden toteutumisen vililld ja toisaalta pitdytyminen totutussa
ammatillisessa roolissa, mika tuli ilmi esimerkiksi erddn haastatellun viranhaltijan
kommentista: ” Terveyden edistiminen ei kuulu oikeastaan minun toimialalleni”

Kuntaorganisaatioihin tarvitaan muutosvalmiutta ja kyky sulauttaa ennakkoar-
viointi osaksi omia paitoksentekorakenteita. Lisdksi kunnassa tulisi olla toimivat ra-
kenteet palautteen, seurannan ja tavoitteiden muodostukseen seki horisontaalisen
ettd vertikaalisen vuorovaikutuksen toteuttamiseksi. Jos nditd ennakkoarviointia tu-
kevia rakenteita ei ole olemassa, ennakkoarviointien tekeminen vaikeutuu (vrt. yli-
sektoristen toimintatapojen puute Mannheimer ym. 2007a). Ennakkoarviointi ei voi
yksin muuttaa paitoksenteon rakenteita kunnassa (vrt. Jacob ym. 2008). Ennakko-
arvioinnin kehittdmiseen ja kdyttoonottoon vaaditaan merkittavid panostusta, jotta
muutosvastarinta voidaan ylitta4. Vaikka ennakkoarvioinnille olisi poliittista tilaus-
ta ja jopa pditos sen kdyttoonotosta olisi tehty, padtoksen toimeenpano voi kohdata
voimakkaan, vaikkakin ehki passiivisen, vastarinnan. Kokeilu ja kiyttoénotto vaati-
vat seki poliittisen tahdonilmauksen ettd muutosjohtajuutta toimeenpanoelimiss.
Saadut tulokset tukevat aiempia tutkimuksia tahtotilan ja johdon merkityksestd
(Pdivirinne 2007; Tukia ym. 2007; Finer ym. 2005).

Konkreettisimmillaan ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi liittyy am-
matilliseen osaamiseen. Eri ammattialoilla sisdltoasiantuntemus hyvinvointiin ja ter-
veyteen liittyvistd tekijoistd ja toisaalta ymmarrys niihin vaikuttavista tekijoisté ei-
vit kohtaa. Eri ammattien peruskoulutuksessa ei ole kisitelty ennakkoarviointeja,
eikd niihin ole totuttu ammatillisen kehittymisen yhteydessd. Ennakkoarvioinnin
kayttoonotto vaatisi yksilotasolla uudenlaista lihestymistapaa muun muassa omaan
asiantuntijuuteen ja erilaisia rajoja ylittdvdin vuorovaikutukseen. Ennakkoarvioin-
teja tukevien rakenteiden puuttuessa toiminta uhkaa jaada yksittdisten innostunei-
den toimijoiden varaan, jolloin muutokset valmistelun ja padtoksenteon rakenteis-
sa voivat jadda vahdisiksi.

Tutkimuksen otsikon haasteeseen voi vastata my6s toisin. Thmisiin kohdistu-
vien vaikutusten arviointia tukee pyrkimys hyviin hallintoon, olemassa oleva val-
mistelukulttuuri, jossa tarkastellaan vaihtoehtoja ja vaikutuksia sekd keskustele-
vat lautakunnat. Kaikki ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioinnin perusarvot
ja toimintatavat ovat jo olemassa, eikd perusidea ole kuntatoimijoille vieras, jol-
loin siirtyminen entistd systemaattisempaan ja ldpindkyvimpidin toimintatapaan
ei ole ylivoimaista. Suomen Kunnallisliittojen varhaisten kokeilujen johtopaitoksis-
sd suhtauduttiin varsin optimistisesti ennakkoarvioinnin liittimiseen kunnan arki-
rutiineihin. Tuolloin yksinkertaisimmillaan ennakkoarvioinnin arkipéivéistiminen
edellytti lahinni keskustelua kunnan sisiltdasiantuntijan kanssa tarkoituksena néin
varmistua, ettei aiotusta toiminnasta aiheudu haittoja. (Suomen Kaupunkiliitto ym.
1992a, 34.)

Thmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointi voi tukea seki rationaalista ettd
kommunikatiivista pdatoksentekoa. Rationaalisesta ndkokulmasta ennakkoarvioin-
ti voi tuottaa formaalia tietoa ldht6tietojen asettamissa rajoissa, ilkeissda ongelmissa
ennakkoarviointi voi jasentdd padtoksentekoa. Pyrittdessd kommunikatiivisuuteen,
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7 Yhteenveto ja pohdinta

ennakkoarviointi tuo mallin, jolla erilaisia nikékulmia voidaan tarkastella saman-
arvoisesti. Ennakkoarviointien my6td kunnan paitokset tulevat paremmin perustel-
luiksi ja kunnan asetettuja tavoitteita paremmin toteutettavaksi.

Kuntien luottamushenkil6illd ja viranhaltijoilla on halua hyviin valmisteluun
ja yhteisen hyvin edistimiseen sekd ennenkaikkea valmiutta ottaa kiyttéon uu-
sia tyovilineitd padtosten ennakkoarviointiin. On olemassa hyvid esimerkkeji sii-
téd, kuinka kunnat voivat, vihintaan varautua tulevaisuuteen, mutta parhaimmillaan
my6s valinnoillaan vaikuttaa halutun tulevaisuuden toteutumiseen — kunnissa voi-
daan ottaa tulevaisuus haltuun.
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