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Vaikuttavuustarkastuksen kompastuskivct

Tomi Rajala

Vaikuttavuustarkastuksessa voidaan varmentaa kansalaisille,
ettd valtiovallan toiminta tuottaa haluttuja vaikutuksia yhteis-
kunnassa. Vaikuttavuustarkastuksia tehddcdn kuitenkin sekd
Suomessa ettd kansainvdlisesti hyvin véhdén verrattuna lailli-
suus- ja tilintarkastuksiin emmekd juurikaan tiedd, miksi asia

on ndin. Tdssé tutkimuksessa haetaan syitdi sille, miksi vaikut-
tavuustarkastuksia on tehty hyvin vihdn Suomessa verrattuna
laillisuus- ja tilintarkastuksiin. Syité etsitddn suorittamalla kva-
litatiiviseen synteesiin pyrkivd kirjallisuuskatsaus. Tdssé tutki-
musmenetelmdssd temaattisen analyysin avulla syntetisoidaan
kansainviilisen tutkimuskirjallisuuden esille nostamia keskeisem-
pid vaikuttavuuden mittaamisen sekd tulkitsemisen haasteita

ja tutkitaan ndiden haasteiden mahdollista ilmentymistd koti-
maisessa kontekstissa suoritetuissa laillisuus- ja tilintarkastuk-
sissa. Analyysin lopputuloksena saadaan kvalitatiivinen synteesi
tekijoistd, jotka haittaavat vaikuttavuustarkastuksia enemmdn
kuin laillisuus- ja tilintarkastuksia Suomessa. Ndmd tekijéit olivat
tarkastuskriteerien muodostaminen, vaikuttavuusmittaamisen
tekninen toteuttaminen, vaikuttavuusinformaation tulkinta ja
vaikuttavuustarkastuksen aiheuttama epdtasa-arvo. Tutkimus-
tulokset avaavat ovia empiirisille ja teoreettisille jatkotutkimuk-
sille sekd vaikuttavuustarkastuksen kdytdnnén kehittémiselle.

Johdanto

Valtion perimmaiseni tarkoituksena on tuottaa haluttuja vaikutuksia yhteis-

kuntaan (Scott 1996, 33). Perinteisesti on pidetty tirkeinid myds sitd, ettd jul-

kinen sektori toimii lapinakyvisti eli tuottaa esimerkiksi informaatiota tuote-

tuista vaikutuksista veronmaksajille (ks. esim. Hood 2007). Ajatus siitd, ettd

vaikuttavuusinformaatio on olennainen osa julkisen sektorin toimintaa, on

hyvin vanha (ks. Bachman 1912) ja vakiintunut (ks. Van Dooren, Bouckaert

& Halligan 2015) seki laajasti hyviksytty (Smith 1996). Tarkastus kytkeytyy
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laheisesti seka julkisen sektorin vaikuttavuuteen ettd lapindkyvyyteen, koska
tarkastustoiminta informaation tuottajana ja varmentajana palvelee seki jul-
kisen sektorin vaikuttavuuden kehittymista ettd kansalaisten informaatiotar-
peita (VTV 2010a).

Vaikuttavuustarkastuksen tehtidvinid on tuottaa ja varmentaa julkisen
sektorin vaikuttavuusinformaatiota seki tukea julkisten palveluiden vaikut-
tavuuden kehittymistd. Tarkeistd tehtdvista huolimatta vaikuttavuustarkas-
tuksia tehddidn kansainvilisesti ja kansallisesti yllattavin vihin verrattuna
tilintarkastuksien ja laillisuustarkastuksien mairdan (ks. Funnell 1998; Jacobs
1998; Radcliff 1998; Guthrie & Parker 1999; Pollitt 2003; Lonsdale 2008; Ska-
erbak 2009; Gronlund, Svirdsten & Ohman 2011). Vaikuttavuustarkastuksien
vahdinen lukumaiird vaikuttaa sekd julkisen sektorin lipinikyvyyteen ettd
vaikuttavuuden kehittimiskykyyn. Tuloksellisuuskirjallisuuden tunnistama
vaikuttavuustarkastuksien vihaisyys ei siis ole mikaan vihapitoinen ongelma.

Nykyinen tuloksellisuustarkastukseen liittyvd tutkimuskirjallisuus ei ole
pohtinut kovinkaan systemaattisesti sitd, mistd vaikuttavuustarkastusten al-
hainen lukumiiri voisi johtua. Yksi merkittavd puute aiemmassa tutkimus-
perinteessi on se, ettd tuloksellisuustarkastusta tutkineet tieteenharjoittajat
eivit ole jarjestelmallisesti tunnistaneet niitd haasteita, jotka ilmenevit vai-
kuttavuustarkastuksissa ja puuttuvat vastaavasti tilintarkastuksista (engl.
financial audit) ja laillisuustarkastuksista (engl. compliance audit). Toisaalta
nykytutkimus ei kerro meille sitd, mitka kaikille kolmelle tarkastustyypille
yhteiset haasteet ovat sellaisia, jotka aiheuttavat eniten ongelmia juuri vaikut-
tavuustarkastukselle. Tama artikkeli pyrkii selvittimaan juuri nditd haasteita
ja sitd kautta tdyttimadn tutkimuskentissi olevaa tyhjiota.

Tutkimuskirjallisuus on pddasiassa analysoinut tuloksellisuustarkastusta
kolmesta eri nikokulmasta kisin ja nimi ovat seuraavat (Longsdale, Wilkins
& Ling 2011):

1. Fundamentaalit ideat ja kisitteet, jolloin on tarkasteltu tuloksellisuus-
tarkastuksen roolia ja rationaliteettia seka siihen liittyvid keskeisia ka-
sitteitd. Erot tuloksellisuustarkastukseen liittyvissa institutionaalisissa
ennakkochdoissa eli lainsiadidnnossd, informaation saatavuudessa ja

niin edelleen.
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2. Tuloksellisuustarkastuksen kaytinnot, joilla viitataan tarkastusmeto-
deihin- ja tekniikkoihin, tarkastuskohteisiin- seki kysymyksiin, tarkas-
tusnormeihin ja tarkastustuloksien kéayttimiseen.

3. Tuloksellisuustarkastuksen erilaisia kdytantoja selittavat kulttuuriteki-

jat ja lainsaadidntoon liictyvit muuttujat.

Kisilld oleva tutkimus pyrkii jatkamaan tuloksellisuustarkastuksen erilaisia
kiytintojd selittavad perinnettd. Tutkimuksen tarkoituksena ei kuitenkaan
ole 16ytda eri maiden vilisia kulttuurieroja tai hahmottaa kansallisen lain-
siddinnon vaikutusta erilaisiin kdytidntoihin vaikuttavuustarkastuksessa.
Tavoitteena sitd vastoin on loytad tekijoitd, jotka voisivat selittdd sitd, miksi
vaikuttavuustarkastamista ei ole juurikaan harrastettu Suomessa verrattuna
tilintarkastukseen ja laillisuustarkastukseen. Nimi vaikuttavuustarkasta-
misen puuttumista selittavit tekijit suomalaisessa kontekstissa liittyvit toki
tiiviisti niin tuloksellisuustarkastuksen kéytintja ohjaaviin rationaliteettei-
hin kuin vaikuttavuustarkastusten esiintymistiheyteen sekd kansallisesti ettd
mahdollisesti my6s kansainvilisestikin. Tutkimuksen rajautumista suomalai-
seen tarkastusympiristoon voidaan perustella silld, ettd syvallisen analyysin
tekeminen vaikuttavuustarkastuksen haasteiden ilmenemisesta kotimaisessa
tilintarkastuksessa ja laillisuustarkastuksessa on hyva tehd4 ensin ennen kuin
siirrytdan kansainvilisiin vertailuihin. Artikkelin pituuden puitteissa ei ole
mahdollista toteuttaa sekd kotimaista ettd kansainvilistd analyysia ja tdstd
syystd jokin rajausvalinta on tehtavi.

Tutkimuksen tavoitteeseen pyritiin paisemain teemoitellun kirjallisuus-
katsauksen avulla. Tutkimus kiyttid hyvikseen abduktiivista paittelyi (ks.
Peirce 1998), konstruktivistista tutkimusotetta (Guba & Lincoln 1998) ja me-
ta-evaluaatiota (Pawson & Tilley 1997). Haasteiden l6ytimiscksi kiytetiin
metasynteesid, joka on yksi meta-evaluaation metodeista (ks. lisdd Salminen
2011). Metasynteesin avulla pyritiin kuvailemaan ja selittimiin etsittyjd haas-
teita. Kuvailu ja selittiminen tehddin uudelleen tulkitsemalla aiempia tutki-
mustuloksia. Konstruktiivinen tutkimusote viittaa siihen, ettd vaikuttavuus-
tarkastuksen haasteita kuvataan tissi tutkimuksessa aiempien kansainvilisten
tutkimusten esittimien argumenttien avulla, jolloin ollaan kiinnostuneita

siitd, minkalaista kuvaa vaikuttavuuden mittaamisen ja tulkinnan haasteista
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tiede on aikaisemmissa tutkimuksissa rakentanut. Niiden tieteellisten argu-
menttien avulla pyritdin tarkastelemaan kahta asiaa. Ensinnikin, valitut tie-
teelliset argumentit kuvaavat vaikuttavuuden mittaamiseen ja tulkintaan liit-
tyvid ongelmia, joiden voidaan ajatella hankaloittavan my6s vaikuttavuuden
tarkastuskaytintojen muodostamista Suomessa. Toiseksi, argumenttien avul-
la pyritdin luomaan vertailuasetelma, jossa verrataan sitd, esiintyyko vaikut-
tavuustarkastuksen yleisesti tunnetut ongelmakohdat Suomessa tapahtuvassa
tilintarkastuksessa ja laillisuustarkastuksessa. Kuva Suomessa tapahtuvasta
laillisuus- ja tilintarkastuksesta luodaan kayttamalld hyviksi tutkimuskirjalli-
suutta, kansallisia lakeja sekd Suomessa kiytossi olevia kansainvilisid standar-
deja. Ndin menettelemalld pyritadn 16ytimaian ne tekijit, jotka voivat selittad
vaikuttavuustarkastusten vaikean lapiviemisen kotimaisessa tarkastuskentis-
si. Vaikuttavuustarkastusta vaivaavien uniikkien haasteiden l6ytiminen ja
ymmirtiminen voi auttaa hahmottamaan sitd, miksi vaikuttavuustarkastuk-
sia on tehty Suomessa niinkin vihin kuin niitd on tehty.

Tutkimuksen keskeisimpini tuloksena nousi esille nelja isompaa kokonai-
suutta, jotka vaikeuttavat vaikuttavuustarkastamista. Nimi kokonaisuudet
ovat tarkastuskriteerien muodostaminen, vaikuttavuusmittaamisen tekninen
toteuttaminen, vaikuttavuusinformaation tulkinta ja vaikuttavuustarkastuk-
sen aiheuttama epitasa-arvo ja ne muodostuvat joukosta pienempii haasteita.
Vaikuttavuustarkastusta vaivaavien ongelmien systemaattinen tunnistami-
nen auttaa sekd kdytiannontoimijoita ettd tutkijoita vaikuttavuustarkastuksen
kehittimiseen tihtddvissd toiminnassa, koska ongelmien muodostaman ko-
konaisuuden tunnistaminen on ensimmiinen askel kohti niiden ongelmien
tutkimista ja ratkaisemista.

Artikkelin teksti tistd eteenpdin jakautuu kuuteen osaan. Niistd en-
simmdisessi osassa madritellddn tilintarkastus, laillisuustarkastus ja vai-
kuttavuustarkastus kisitteind. Toisessa osassa puidaan tarkastuskriteerien
muodostamista tilintarkastuksessa, laillisuustarkastuksessa ja vaikuttavuus-
tarkastuksessa. Niin sanottu kolmas osio on omistettu mittausmenetelmien
tarkasteluun niissd kolmessa edelld mainitussa tarkastustyypissi. Neljis osa
tarkastelee tulkintojen tekemisti eri tarkastustyypeissi. Viidennessi osiossa

pohditaan tilivelvollisien eriarvoista asemaa, joka saattaa helpommin syntya
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vaikuttavuustarkastamisen kuin tilintarkastuksen ja laillisuustarkastuksen
sivutuotteena. Viimeinen eli kuudes osa vetdd yhteen artikkelin keskeisimmat

havainnot ja pohtii relevantteja tutkimuskysymyksia

Miti tilintarkastus, laillisuustarkastus ja
vaikuttavuustarkastus oikein tarkastavat?

Nykyisen kirjanpitolain (1336/1997) 3 luvun 1 §:n mukaan tilikaudelta on
laadittava tilinpaitos, joka sisdltdd tilinpadtospaivan taloudellista asemaa
kuvaavan tascen, tuloksen muodostumista kuvaavan tuloslaskelman, varojen
hankintaa ja niiden kiyttdd selvittivin rahoituslaskelman (jos kirjanpito-
velvollinen on suuryritys tai yleisen edun kannalta merkittiva yhteiso) seki
taseen, tuloslaskelman ja rahoituslaskelman liitteend olevat tiedot. Tilintar-
kastus keskittyy tarkastamaan sité, onko entiteetin tilinpaatos laadittu lakien
sekid asetusten mukaisesti, ja sisaltadko tilinpadtoksessi oleva talousinformaa-
tio olennaisia virheitd, jotka ovat aiheutuneet joko petoksesta tai inhimilli-
sen virheen johdosta (ISSAI 100, kohdat 22 ja 30). Kiytinnossd tilintarkastus
toteutetaan niin, ettd tilintarkastaja hankkii tilintarkastusevidenssia tilin-
paatoksessd esitetyistd tiedoista ja niiden esittimistavasta, tilikaudella tapah-
tuneista liiketapahtumista ja muista tapahtumista seka tilinpaitoksen tilien
saldoista voidakseen todeta tilinpiitoksen oikeellisuuden (Tomperi 2009,
85—86).

Laillisuustarkastuksessa on pyrkimyksena keskittya siihen, onko tarkas-
tettava toiminta standardien, lakien ja asetusten, normien, budjettipaatosten,
toimintapoliitikoiden, vakiintuneiden kayttiytymiskoodistojen mukaista ja
vastaako toiminta yleisia hyvin hallinnon periaatteita ja hyvid virkamieskay-
tintoja (ISSAI 100, kohta 22). Laillisuustarkastuksen aiheita Valtiontalouden
tarkastusvirastossa ovat talousarviotulot- ja menot, tase, vastuut, hallinnointi-
prosessit sekd muut asiat ja keskeisimpia aihealueita ovat valtionavut, hankin-
nat ja tulot (VTV 2015). Kunnissa laillisuustarkastuksen yhteydessa tarkaste-
taan seuraavia asioita (L 365/1995, 73 §; L 410/2015, 123 §):

1. onko kunnan hallintoa hoidettu lain ja valtuuston paatosten mukaises-

ti;
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2. antavatko kunnan tilinpaitos ja sithen kuuluva konsernitilinpaatos ti-
linpditoksen laatimista koskevien sddnnésten ja maardysten mukaisesti
oikeat ja riittavat tiedot kunnan tuloksesta, taloudellisesta asemasta,
rahoituksesta ja toiminnasta;
ovatko valtionosuuksien perusteista annetut tiedot oikeita;

4. onko kunnan sisiinen valvonta ja riskienhallinta seki konsernivalvonta

jarjestetty asianmukaisesti.

Tilintarkastuksen ja laillisuustarkastuksen suhteesta Kosonen (200s) toteaa,
etta tilintarkastus on perimmaiselta luonteeltaan laillisuustarkastusta. Tilin-
tarkastuksessa tarkastetaan siis myos esimerkiksi lain noudattamista, talous-
arviotuloja- ja menoja, kunnan hallintoa, sisiistd valvontaa ja niin edelleen.
Huomionarvoista ndyttiisi olevan se, ettd tilintarkastus ja laillisuustar-
kastus tarkastavat siis tilikaudella tapahtunutta toimintaa, kuten panoskayt-
tod (toimintamenoja, investointeja tai omaisuuden kiyttdd yms.), tuotoksien
tekemistd (esim. liiketaloudelliset suoritteet), ja toimintaprosesseja (sisdistd
valvontaa jne.). Vaikuttavuustarkastuksessa sen sijaan tulisi ensisijaisesti tar-
kastaa loppusuoritteista syntyneitd vaikutuksia eika pelkdstaan, jos ollenkaan,
loppusuoritteiden miirai (vre. Smith 1996; Hatry 2006). Vaikuttavuustar-
kastuksessa voidaan kiytinnéssi tarkastaa joko loppusuoritteita (toimintaa)
ja niiden vaikutuksia tai pelkkia saavutettuja vaikutuksia, jolloin loppusuo-
ritteita ei vaikuttavuustarkastuksessa tarkasteltaisi ollenkaan. Timai on selkeid
paradigman muutos verrattuna tilintarkastukseen ja laillisuustarkastukseen,
joissa on selkeisti fokus toiminnantarkastamisessa ja toiminta itsessdin on
joko sanktioitavaa, palkittavaa tai neutraalia. Toki tilintarkastukseen ja lail-
lisuustarkastukseen liittyy seurauksien pohtiminen esimerkiksi vastuuvapau-
den epaamisen kontekstissa, mutta tilintarkastuksessa lihtokohta on se, ettd
tarkastus kohdistetaan nimenomaan tilikaudella tapahtunceseen toimintaan
ja seurauksia pohditaan vasta siind vaiheessa, jos toiminta ei vastaa oletettua.
Jotta vaikutuksia voitaisiin tarkastaa, pitdisi pystyd maarittelemdin se,
minkilaisista vaikutuksista olemme kiinnostuneita. Vaikutuksien tarkasta-
misessa voidaan tarkastaa hyvin monen tyyppisid vaikutuksia riippuen siitd,
miten vaikutus halutaan méiritelld. Erilaisia tapoja luokitella vaikutuksia on

tunnistettu lukuisia. Virtanen ja Vakkuri (2016) puhuvat kiyttiytymisvaiku-
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tuksista. Kéyttaytymisvaikutusten vastinparina voidaan nihdi ihmisen toi-

mintaympiristdon kohdistuvat vaikutukset (McClure 1982). Vedung (1997)

on tunnistanut lukuisia erilaisia vaikutuksia, jotka eroavat jossain mairin jo

edelld mainituista. Nama vaikutukset ovat seuraavan tyyppisid (Vedung 1997):
1. asiakas- ja yhteiskuntavaikutukset

pitkin-, keskipitkdn-, ja lyhyenaikavilin vaikutukset

organisaation ulkoiset ja sisdiset vaikutukset

positiiviset ja negatiiviset vaikutukset

odotetut ja odottamattomat vaikutukset

tahalliset ja tahattomat vaikutukset

subjektiiviset ja objektiiviset vaikutukset

® N A ko

kvalitatiiviset ja kvantitatiiviset vaikutukset.

Yeung ja Matheison (1998) toteavat, etti vaikutuksia voi syntyi eri yhteis-
kuntasektoreilla (esim. koulutussektori, ympiristosektori, talouselimi jne.).
Martin (1997) kirjoittaa, ettd vaikutuksia voi ilmeta palvelu- ja ohjelmatasolla,
organisaatio- ja virastotasolla seki yhteiso- ja valtiotasolla. Jokainen toimin-
to, jota tilintarkastus ja laillisuustarkastus tarkastavat, voi teoriassa synnyttai
kaiken tyylisid ylla eriteltyja vaikutuksia, jotka voivat syntyi eri sektoreilla ja
organisaatiotasoilla yhtiaikaisesti tai viiveelld. Vaikuttavuustarkastus onkin

luonteeltaan kompleksisempaa kuin tilitarkastus tai laillisuustarkastus.

Tarkastuskriteerien muodostaminen

Tilintarkastuksessa tarkastuskriteerit tulevat standardeista ja muista norma-
tiivisista dokumenteista (ks. Lindeberg 2007). Lisiksi tilitarkastus voi saada
lisdtarkastuskriteereji talousarvioista, strategisista suunnitelmista ja niin edel-
leen (esim. L 365/1995; L 410/2015). Laillisuustarkastuksessa tarkastaja saa
tarkastuskriteerinsi sellaisilta auktoriteeteiltd, kuten esimerkiksi lainsiadanto
seki johtosdintd, ja vertaa niiti kriteereitd sitten itse toimintaa (ISSAI 100).
Vaikuttavuustarkastuksen kriteerit voivat tulla normatiivisista dokumenteis-
ta kuten esimerkiksi strategisesta suunnitelmasta tai talousarvioista (VIV
2010b). Merkittivini painopiste-crona tilintarkastukseen ja laillisuustarkas-

tukseen on kuitenkin se, ettd standardeissa ja lainsdddanndssi harvemmin
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mairitellddn eksakteja vaikuttavuustavoitteita- tai mittareita (ks. Lindeberg
2007), koska niiden tarkka miiritteleminen vaatisi samanlaista konsensusta
tarkastuskohteista ilmioind kuin tilintarkastuksessa ja laillisuustarkastuksessa
on. Lisiksi vaikuttavuustarkastuskohteiden tarkka miiritteleminen laissa vi-
hentiisi normien joustavuutta. Poliittista vallan vaihtelua mukaileva sykli eli
esimerkiksi talousarviosykli vaikuttaisikin olevan lahtokohtaisesti vaikutta-
vuustavoitteiden- ja mittarien tarkalle maarittdmiselle joustavampi vaihtoehto
kuin lainsiddidntoon ja standardien luomiseen kytkeytyva sykli.

Arens, Elder ja Beasley (2005) toteavat, ettid vaikuttavuustarkastuksessa
kiytetyt tarkastuskriteerit voidaan praktiikassa muodostaa neljilli tapaa: his-
toriallisen suorituskyvyn, verrokkiryhmin suorituskyvyn, suoritustasostan-
dardien tai tarkastajan ja entiteetin johdon vilisen sopimuksen perusteella.
Niissd jokaisessa tavassa ndyttdisi olevan sisddnkirjoitettuna oletuksena se,
ettd vaikuttavuus ilmiona ja vaikuttavuusmittari pystytidn mairittdimaiin,
koska vaikuttavuusilmion kehitysta ei voi esimerkiksi verrata aikapisteessa t2
aikapisteeseen t1, jos tarkasteltavaa ilmi6ta ei ole méiritelty. Demokraattises-
ti toimivassa valtiossa perusteltua olisi, ettd kansalaiset tai heidin edustajansa
madrittelisivit viime kddessi nimi vaikutukset sekd oikeat mittarit, jos mit-
tarien madrittiminen korostaa tai rajaa pois tarkasteltavia vaikutuksia. Ei ni-
mittiin vaikuta tarkoituksenmukaiselta, etti esimerkiksi ei-demokraattisesti
valitut Valtiontalouden tarkastusviraston vaikuttavuustarkastajat itse mérit-
telisivit sen, mita vaikutuksia julkisen sektorin pitdisi yhteiskunnalle tuottaa.
Asianmukaista ei liene sekdin, ettd vaikuttavuustarkastaja ottaisi kantaa sii-
hen, milla mittarilla kyseessa olevia vaikutuksia tulisi kuvata niissi tilanteissa,
joissa mittareiden valinta edellyttaa selkeisti poliittiseksi tulkittavia arvova-
lintoja. Nykyisen kuntalain hengen vastaista tuntuisi olevan my6s esimerkiksi
se, ettd tarkastuslautakunta alkaisi miaritella valtuustoa ja kunnanhallitusta
ohjaavia vaikuttavuustavoitteita- ja mittareita (ks. L 365/1995; L 410/2015)

On turvallista viittdd, ettd tarkastuskriteerien muodostaminen epidon-
nistuu, jos vaikutusten ja vaikuttavuusmittarien madrittiminen muodostuu
ylipddsemittomaiksi poliittiseksi ja/tai ammatilliseksi ongelmaksi. Poliittisten
ja ammatillisten ongelmien takia vaikuttavuuden tarkastajat eivit yksinkertai-

sesti pysty johtamaan tarkastuksessa kiytettyja kriteereitd mistddn ja prakeii-
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kassa vaikutuksien tarkastaminen muodostuu mahdottomaksi. Tamin tyyp-
pinen ongelma syntyy aina, kun julkinen sektori ei pysty maarittelemain niitd
vaikutuksia, joita se haluaa kansalaisilleen tuottaa, eika niitd vaikuttavuusmit-
tareita, joiden avulla vaikuttavuutta tulisi seurata.

Julkisen sektorin vaikuttavuuteen liittyy paljon subjektiivisuutta ja vai-
kuttavuusilmion kasitteellisessd madrittelemisessa ei aina loydeta konsensus-
ta (ks. Kurunmiki & Miller 2011) muun muassa siksi, etti vaikutukset ovat
moniuloitteisia, usein kvalitatiivisia luonteeltaan ja niitd on vaikeata kuvata
yksittdisen kvantitatiivisen mittarin avulla (Carlin & Guthrie 2003). Vaikeu-
det vaikuttavuusilmion kisitteellisessa maarittelemisessa ovat hyvin tiedossa
monissa valtioissa (ks. Carlin & Guthrie 2003). Esimerkiksi Heinrich (2002)
havaitsi, ettd yksi vaikeimmista tehtivistd on vaikuttavuusmittaussysteemin
kisitteellinen méiritteleminen Yhdysvaltojen liittovaltion julkisjohtajien mu-
kaan.

Julkisella sektorilla on harvoin laajaa konsensusta siitd, mikd on toimin-
nan haluttu vaikutus, koska erilaiset sidosryhmit asettavat erityyppisid odo-
tuksia hyvinvointipalveluille (Smith 1996). On verrattain yleistd, ettd poliitti-
set puolueet kilpailevat keskendin erilaisten toimintapolitiikkachdotusten ja
poliittisten ongelmien avulla (vars. Spoon & Kluver 2014). Eridvit toiminta-
politiikat ja poliittiset ongelmat nayttiisivit kytkeytyvit erilaisiin yhteiskun-
nallisiin vaikutuksiin, jolloin puolueilla voi olla hankaluuksia 16ytaa yhteisesti
tarkeitd vaikutuksia. Joskus poliittiset tavoitteet, kuten tyottomyyden vihen-
taminen, kuulostavat saman vaikutuksen tavoittelulta, mutta tarkoittavat eri
asiaa eri puolucille (Lindblom 1959). Tissi kappaleessa esitetyisti tieteellisistd
argumenteista voimmekin paitelld sen, ettd erilaiset poliittiset tavoitteet vai-
keuttavat yhteisten vaikuttavuustavoitteiden nimedmisti ja sitd kautta ilmion
kisitteellistimistd ja mittaamista.

Yhteisien vaikuttavuustavoitteiden nimedminen ei ole vain poliittinen on-
gelma, silld poliitikoilla ja virkamiehelld on usein myos eri nikemys toimin-
nan halutuista vaikutuksista (esim. Smith 1995; Agranoff & Mcguire 2001).
Se, mikd on manageriaalisesta nikokulmasta jirkeva vaikuttavuustavoite, ei
vilttamited ole sitd poliittisesti (ks. Ter Bogt 2004). Vaikuttuvuustavoitteiden

nimedmistd ja kisitteellistimistd hankaloittavat myos toimintaymparistossa
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tapahtuvat muutokset ja titd aspektia on varsin vihin, jos ollenkaan, proble-
matisoitu systemaattisesti aiemmassa kirjallisuudessa. Ajankohdassa t1 ase-
tettu tavoitetaso voi tuntua hetkessi t2 kohtuuttomalta, jos julkisen sektorin
oman toiminnan merkitys vaikutukseen on tunnettujen tai tuntemattomi-
en ulkoisten tekijéiden takia muuttunut olemattomaksi. Kaiken kaikkiaan
edelld mainituista kisitteellistimisen ongelmista voidaan johtaa seuraavan
tyyppinen johtopditds: mittaaminen tai ylipddtadn vaikuttavuusmittareiden
kehittiminen muodostuu mahdottomaksi tehtaviksi jo lihtokohtaisesti, jos
julkisella sekrorilla ei ole yhteistd nakemysta siitd, mitd vaikutuksia tulisi seu-
rata ja mitka ovat tavoitteet vaikutusten osalta.

Myés vaikuttavuusmittarien valinta on arvolatautunutta toimintaa, jossa
vaikuttavuusmittarit saattavat palvella yhtd intressiryhmai enemmin kuin jo-
tain toista intressiryhmii (Smith 1996). Todellisuutta onkin se, etti oikeista
vaikuttavuusmittareista ei useinkaan loydeta konsensusta eri intressiryhmien
vililli (Newcomer 2015). Jos konsensuksen puute aiheuttaa esteen vaikutta-
vuusmittarin luomiselle, on suhteellisen helppoa paitelli, ettd vaikuttavuusin-
formaatiota ei synny, jos mikdan mittari ei kyseistd informaatiota tuota. Lisak-
si tarkastuskriteerien tutkiminen seki tilivelvollisen toiminnan oikeutuksen
toteaminen ei ole mahdollista vaikuttavuustarkastuksessa ilman vaikuttavuu-
sinformaatiota. On lisaksi hyva tiedostaa, ettd vaikuttavuustavoitteiden suur-
piirteinen ja epitarkka midrittiminen (vrt. esim. tyottémyyden vihentimi-
nen) jittdd mittarien valintaan paljon poliittista latausta.

Erilaisten syytoksienvilttelystrategioiden (engl. blame avoidance strategies)
kiytto poliittishallinnollisessa toimintaympiristossi ei yhtiin helpota vai-
kuttavuustavoitteiden ja vaikuttavuusmittareiden mairittamisti (vre. Hood
2007). Syytoksienvilttelystrategioiden kidyttimisen perimmiinen motiivi on
syytoksien vilttiminen ja niiden strategioiden kiyttiminen on verrattain
yleisti julkisella sektorilla (Hood 2010; Weaver 1986). Syytoksienvilctelystra-
tegioiden kiyttd on suosittua (Hood 2010), koska esimerkiksi poliitikot voivat
kokea suuria imagotappiota ja sitd kautta vaalihivioitd, jos he joutuvat synti-
pukiksi huonoista tuloksista (Jones & McDermott 2004). Huonot tulokset
voivat myos vihentdd viraston saamaa rahoitusta ja sitd kautta palveluksessa
olevaa henkil6stod (Van de Walle & Van Dooren 2010). Julkisjohtajien huole-
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na on se, ettd poliitikot, intressiryhmait sekd media kayttavit vaikuttavuusin-
formaatiota hyokitikseen julkisjohtajia vastaan (Wholey & Hatry 1992). Seki
julkisjohtajien etti poliitikkojen kokema huoli on perusteltua (Hood 2007),
silla politiikassa on hyvin yleistd, ettd negatiivinen informaatio synnyttdi
enemmin toimintaa ja vaikutuksia kuin positiivinen informaatio (mm. Rozin
& Royzman 2001). Myds media saattaa kirsid negatiivisuusharhasta, jolloin
helpommin raportoidaan huonoista tuloksista kuin hyvistd (Virtanen & Vak-
kuri 2016).

Mittausmenetelmien vakiintuneisuus

Toiminnan vaikutusten syntyminen tai syntymittd jiaminen on usein han-
kalampi todentaa ja mitata kuin toiminnan tapahtuminen tai tapahtumatta
jiaminen. Toiminta on joko tapahtunut tai jidnyt tapahtumatta. T4lloin tar-
kastus toteaa toiminnan tai toiminnan puutteen olevan joko asianmukaista
tai asiatonta vertaamalla toimintaa ja toiminnan puutetta tarkastuskriteerien
edellyttimiin toimintaan. Toki toiminnan asianmukaisuuden tarkastamista
saattaa haitata se, etti toimintaa ei ole dokumentoitu mitenkiin, mutta tissi-
kin tapauksessa tarkastaja voi huomauttaa tilivelvollista siitd, ettd dokumen-
tointitoimintaa ei ole suoritettu. Télloin toiminnan dokumentointi pitdisi
tulla kuntoon silla, etti tarkastaja ohjeistaa tilivelvollista mittaamaan ja doku-
mentoimaan toimintansa hyviksi havaituilla metodeilla.

Toiminnassa havaituille puutteille, kuten esimerkiksi dokumentaation
puuttumiselle, 16ytyy aina vastuuhenkilo, koska tilintarkastus ja laillisuus-
tarkastus tarkastavat lihtokohtaisesti toimintaa, joka on jonkin toimijan vas-
tuulla (esim. VTV 2010a; L 365/1995, 73 §; L 410/2015, 123 §). Tilintarkastus
ja laillisuustarkastus eivit voi siis kohdistua ilmioon, johon ei liity jonkun
toimijan konkreettista vastuuta jostakin toiminta-alueesta tai vastuuta teh-
di jotakin. Toiminnasta vastuussa oleva voi olla kollektiivi tai yksilo ja titd
vastuutahoa nimitetdin yleisesti tilivelvolliseksi (ks. Mulgan 2003). Tissi tut-
kimuksessa tilivelvollisuuden kisite mairittyy kolmen ominaisuuden kautta
(ks. Schedler 1999). Ensinnikin, A on tilivelvollinen B:lle silloin, kun A on

velvoitettu informoimaan B:td omista menneisti ja tulevista pdatoksistadn ja
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toimistaan. Toiseksi, tilivelvollisuuteen kuuluu myés se, ettd A:n tulee kyeta
perustelemaan oikeutuksensa tehda kyseiset paitokset ja toimet. Kolmannek-
si, A:ta voidaan joko palkita tai rangaista riippuen siitd, onko hin toiminut
oikeutetusti tai epioikeutetusti. (Schedler 1999.) Tilintarkastus ja laillisuus-
tarkastus pyrkivit siis kaikki varmentamaan seki tilivelvollisen tuottamaa
informaatiota etti tilivelvollisen toimintaa ja sen oikeutusta. Vaikuttavuustar-
kastuksessa tarkastetaan tilivelvollisen tuottamaa vaikuttavuusinformaatiota,
hinen toimintansa vaikutuksia ja mahdollisesti myos vaikutuksia aiheutta-
neen toiminnan oikeutusta. Kaikissa niissi kolmessa tarkastusmuodossa voi
kuitenkin toisinaan olla vaikeata hahmottaa siti, kuka tai ketki ovat tilivel-
vollisia (tistd ongelmasta jatketaan myShemmin lisdd).

Tilintarkastus- ja laillisuustarkastusevidenssida voi hankkia seitsemilld
erilaisella hyvin vakiintuneella tavalla: yksityiskohtaisilla tarkastuksilla, ha-
vainnoilla, ulkopuolisilla vahvistuksilla, uudelleen laskennalla, uudelleen suo-
rittamisella, analyyttisilld toimenpiteilld ja tiedusteluilla (Halonen & Steiner
2009; Ricchiute 2005, 206—-207). Dataa voidaan keriti muun muassa tilasto-
tieteellisen otannan avulla tai ei-tilastotieteelliselld otannalla ja ndmi molem-
mat metodit ovat yhti hyviksyttivii (Arens ym. 2005, 439). Tilintarkastuse-
videnssid hankitaan tarkastuskohteen tilinpaatoksessi esitetyistd tiedoista ja
niiden esittdmistavasta, tilikaudella tapahtuneista liiketapahtumista ja muista
tapahtumista sek tilinpaatoksen tilien saldoista, jotta voidaan todeta tilin-
paitoksen oikeellisuus (Tomperi 2009, 85-86). Tilintarkastuksessa kiytetyt
tiedonkeruumenetelmit nojaavat hyvin siianneltyihin tapoihin keriti tietoja
(Lindeberg 2007, 342). Laillisuustarkastuksessa on tilintarkastuksen metodit
kaytossa. Tilintarkastuksessa ja laillisuustarkastuksessa siis kdytetaan laajaa
hyviksyntda nauttivia mittausmenetelmii, joiden avulla pystytdin suhteel-
lisen hyvin varmistamaan tilivelvollisen toiminta ja sen oikeutus verrattuna
vaikuttavuustarkastukseen.

Tarkastusevidenssin hankkiminen vaikutuksista on usein hankalampaan
kuin tilintarkastuksen kohteena olevien toimintojen tarkastaminen johtuen
mittausteknisisti haasteista. Mittaustekniset haasteet viittaavat tissi kon-
tekstissa yhtdiltd mittausteknologioiden sekd nykyisen mittausosaamisen

puutteisiin ja toisaalta vaikuttavuusmittaamisen korkeisiin kustannuksiin.
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Mittaushaasteita esiintyy siitikin huolimatta, ettd toiminnan vaikutuksien
tarkastamisessa alkuasetelma ndyttdd hyvin samanlaiselta kuin toiminnan
tarkastamisessa: vaikutuksia on joko syntynyt tai jadnyt syntymatti ja ne ovat
joko asianmukaisia tai asiattomia tarkastuskriteerien mukaan. Vaikutuksien
mittaamisen haasteet voivat kuitenkin aiheuttaa sen, ettd tarkastaja ei pysty
toteamaan syntyneitd ja syntymattd jaineitd vaikutuksia kohtuullisella tai
edes riittivilli (kohtalaisella) varmuudella. Vakavat vaikuttavuusmittaamisen
ongelmat kykenevit my6s aiheuttamaan sen, etti tarkastaja ei pysty ohjeista-
maan tilivelvollista mittaamisessa siind maarin, ettd julkinen sektori pystyisi
tuottamaan ja dokumentoimaan mittaustuloksia.

Yleiset mittaamisteoreettiset haasteet vaikeuttavat toiminnan vaikutuk-
sien mittaamista, mikd viistimictd heijastuu my6s tilivelvollisen aikaan-
saamien vaikutuksien tarkastamiseen. Aiempi kirjallisuus on tunnistanut
mittausteoreettisiksi haasteiksi validiteetin- ja reliabiliteetin (Hand 2004),
kompleksisuuden (Humpreys 2014; Smith 1995s), vertailtavuuden (Andrew &
Hildebrand 1976; Harris 1995; Cardy & Leonard 2011), vastauskadon (Miller
& Smith 1983), vinoutuneen otoksen (Lee 2005) ja rajoitetun rationaalisuuden
(ks. Meklin & Vakkuri 2006). Rajoitettu rationaalisuus tissi artikkelissa on
ymmirretty niin, ettd ihminen ei ole kaikkitietavé ja niin ollen hin ei aina
kykene ratkaisemaan muita edelld mainittuja mittausteoreettisia haasteita,
jotka voivat vaikeuttaa tuntuvasti tilivelvollisen toiminnan vaikutusten to-
dentamista.

Yleiselld tasolla validiteetti ja reliabiliteettiongelmaa voidaan lihestya
kahdesta tulokulmasta (ks. Hand 2004, 129). Ensinnikin voimme tarkastel-
la sitd, onko mittausmenetelmai validi (eli piteva) ja reliaabeli (eli luotettava).
Vaikuttavuusmittaamisen vaikeutta pohtiva artikkelin osio pohtii juuri tati.
Toiseksi, voimme miettid sitd, ovatko tuloksista johdetut paatelmit valideja ja
reliaabeleja. T4ll6in mietimme tulkinnan oikeellisuutta, jota pohdimme lisad
myohemmin timin artikkelin siind osiossa, joka pohtii vaikuttavuusinfor-

maation tulkintaan liittyvid ongelmia.
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Kompleksisuus ja kausaliteetit

Tilivelvollisuus vaikuttavuudesta voi kaatua vaikutuksien mittaamisen mah-
dottomuuteen. Toiminnan vaikutukset voivat olla ilmiéind hyvin monita-
hoisia, jolloin monimutkaisuus voi yksinkertaisesti estdd niiden validin ja
reliaabelin mittaamisen (Smith 1996). Aiempi tutkimuskirjallisuus tuntee ta-
pauksia, joissa seka julkisen ettd yksityisen sektorin toiminnassa i ole pystyt-
ty monimutkaisia vaikutuksia mittaamaan (Van der Valk & Iwaarden 2011;
Newcomer 2015). Esimerkiksi ihmisten hyvinvointia on hyvin vaikea mitata
kokonaisvaltaisesti (Conceicio & Bandura 2008), silld se pitaa sisilliin kaik-
ki ihmiselimiin liictyvit aspektit (McGillivray 2007). Ihmiselimain liictyy
laajoja kokonaisuuksia kuten ihmisoikeudet sekd ympiristotekijit (ks. esim.
Summer 2006) ja niiden reliaabeli sekd validi mittaaminen on haastavaa.
Kyvyttomyys mitata vaikutuksia estdd seki tilivelvollisen raportoinnin etta
vaikuttavuustarkastuksen toteuttamisen. Tilloin vaikuttavuustarkastuksessa
voitaisiin ainoastaan todeta, ettd toiminnan vaikutuksia ei pystytty todenta-
maan cikd ndin ollen tarkastamaan.

Vaikka vaikutukset saataisiinkin eksaktisti mitattua, voi tilivelvollisen
toiminnan oikeutuksen todentaminen kaatua kausaliteettien reliaabeliin ja
validiin tunnistamiseen sckd mittaamiseen. Kausaaliyhteyksien todentami-
nen julkisen sektorin toiminnan ja syntyneiden vaikutuksien vililld on usein
problemaattista (Midwinter 2009; Hatry 2002). Problemaattisuus johtuu sii-
td, ettd vaikutuksia selittdvistd julkisen sektorin ulkopuolisista tekijoistd on
usein hankala saada informaatiota (Miller & Fox 2007) ja nimi tekijit voivat
selittdd syntyneitd vaikutuksia paljon paremmin kuin mikian mitattu julki-
sen sektorin toiminta (Anthony & Young 1988). Lisivaikeutta kausaliteet-
tien mittaamiseen tuo myds se, ettd useat julkisen sektorin toimintaohjelmat
linkittyvit toisiin toimintaohjelmiin ja lukuisiin toimintaohjelmien alaisiin
alaohjelmiin (Diamond 2005) seki erilaisiin toimintapoliitikoihin ja virastoi-
hin (Newcomer 2015). Usein myds julkisen scktorin tuottamien palveluiden
vaikutukset myds syntyvit yhteistyossi asiakkaiden kanssa (Talbot 2010) ja
asiakkaiden toimintaa on huomattavasti hankalampi mitata kuin julkisen sek-

torin omaa toimintaa.



Vaikuttavuusmittaussysteemin pitdisi pystya todellisuudessa erottelemaan
validisti ja reliaabelisti eri toimintaohjelmien, toimijoiden ja julkisen sektorin
ulkopuolisten tekijéiden kontribuutioarvo mitatuille vaikutuksille. Jos vaikut-
tavuusmittaristo ei pysty titd erottelua tekemain, on tilivelvollisuuden toden-
tajilla kisissiin niin sanottu attribuutio-ongelma (Bovaird 2014). Attribuu-
tio-ongelmassa on kyse siiti, etté tarkastaja ei kykene arvioimaan tilivelvollisen
toiminnan merkitysti vaikutuksille (ks. Mayne 2007). Attribuutio-ongelman
ytimessi on tietdimattomyys siitd, kenen tai keiden toimijoiden toiminta on
saanut aikaan havaitun vaikutuksen (Talbot 2010, 48). Tismillisten kausa-
liteettisuhteiden tunnistamattomuus johtaa reaalimaailmassa aina jonkinas-
teiseen attribuutio-ongelmaan (Bovaird 2014). Vaikuttavuustarkastuksessa
tehdyt johtopditokset ja niiden oikeudenmukaisuus ovat kyseenalaisia silloin,
kun attribuutio-ongelma on lisni tilivelvollisen toiminnan vaikutusten to-
dentamisessa. Seki laillisuustarkastuksessa etti tilintarkastuksessa attribuu-
tio-ongelma kytkeytyy lihinni valvontavastuun asianmukaisen suorittamisen
todentamiseen, jolloin pohditaan sitd, miké vastuu valvontavastuussa oleval-
la taholla on inhimillisen virheen, laiminlyénnin tai petoksen syntymiseen.
Muuten kausaaliyhteyksien todentaminen toiminnan ja siitd vastuussa olevan
tilivelvollisen vililld on suhteellisen ongelmatonta niissi tarkastusmuodoissa.

Ongelmat kausaliteetin tunnistamisessa heijastuvat my6s vertailtavuu-
teen ja sitd kautta toiminnan vaikuttavuuden reliaabeliin ja validiin arvioimi-
seen. Yleisesti ottaen vaikuttavuustuloksia voi vertailla julkisen organisaation
omaan historiaan, asetettuun tavoitetasoon, tai verrokkiryhmin kehitykseen
nihden (Kates, Marconi & Mannle 2001). Mittaamatta jiineet julkisen sekto-
rin ulkopuoliset muuttujat voivat kuitenkin rapauttaa vertailun, jos kyseisten
muuttujien kontribuutioarvo havainnoituihin vaikutuksiin vaihtelee merkit-
tivisti ajassa tai vertailtavien yksikkojen vililla (ks. Scutchfield & Keck 2003,
209). Vertailuasetelman perusteella annetut sanktiot tai palkkiot voivat olla
epioikeudenmukaisia silloin, kun vertailuasetelma on pahasti vairistynyt ul-
koisten muuttujien takia. Tilintarkastuksessa ja laillisuustarkastuksessa toi-
mintaympariston muutokset harvoin estavit tilivelvollista toimimasta lakien
ja siadosten mukaisesti, joten toiminnan vertailtavuus tarkastuskriteereihin

on hyvin varmistettu.
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Vaikuttavuusilmién emergentti perusluonne (Funnell & Rodgers 2011)
asettaa omat haasteensa tilivelvollisen toiminnan oikeutuksen todentamisel-
le. Vaikutuksien kompleksinen ja emergentti luonne aiheuttaa usein sen, ettd
vaikutuksien syntymekanismia ei tarkalleen ottaen tunneta ja osata ennustaa.
Verrattaessa esimerkiksi tilintarkastukseen, jonka tirkeimpii tehtivia oli pe-
tosten tai inhimillisten virheiden aiheuttamien merkittivien virheiden havait-
seminen (Issai 200), on vaikutusten mittaaminen huomattavasti vaikeampaa.
Tamai johtuu siitd, ettd staattisimpina ilmiona seka petos ettd inhimillinen vir-
he ovat paremmin tunnettuja ja ymmarrettyja kuin vaikuttavuus. Summaten
voisi todeta, ettd meilld on olemassa vakiintunut mairitelma sille, miti petos,
inhimillinen virhe ja lain rikkominen ovat ja tiedimme myos miten ne synty-
vit, mutta emme valitettavan usein tieda sitd, miten vaikutus pitdisi maaritelld,

ja kuinka vaikutukset oikein lopulta syntyvit.

Vastauskato ja otosvinoumat

Vaikutukset voivat olla perusluonteeltaan kvalitatiivisia (Carlin & Guthrie
2003) ja kvalitatiivista dataa usein keritiin kyselytutkimusten avulla. Vas-
tauskato on yksi tyypillisimmistd ongelmista, joka vaarantaa kyselytutki-
musten validiteetin ja reliabiliteetin (Bethlehem, Cobben & Schouten 2011).
Bethlehem ym. (2011) mukaan on olemassa kahden tyyppisti vastauskatoa:

1. vastaajakato on kyseessi silloin, kun kyselytutkimukseen valittu henki-

16 ei vastaa ollenkaan kyselyyn ja
2. asiakohtainen kato kuvaa sellaista tilannetta, jossa vastaaja on joihin-

kin kysymyksiin vastannut ja joihinkin jattinyt vastaamatta.

Tilivelvollisen toiminnan vaikutusten todentaminen saattaa olla hyvin han-
kalaa, jos vastauskato heikentdd mittaustuloksen validiteettia ja reliabiliteet-
tia. Vastauskadon ollessa tarpecksi suuri, voivat saadut kyselytulokset olla
tdysin sattumaa. Tdssd tapauksessa tilivelvollisen toiminnan vaikutuksista
ei voida sanoa oikeastaan mitain, koska reliaabeli ja validi todistusaineisto
kannanotolle puuttuu. Vastauskadon ongelma on todellinen, kun vaikutta-
vuusinformaation onnistunut kerdiminen riippuu julkisen sektorin ulkopuo-

listen sidosryhmien vastausinnokkuudesta. Kyselytutkimusten otoksen edus-
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tavuuden vaarantaa myos se, ettd julkinen sektori tai vaikuttavuustarkastaja
ei osaa identifioida oikeita ihmisi, joilta palvelujen vaikutuksia pitiisi pystya
tiedustelemaan. Talloin esimerkiksi kyselytutkimuksen otos on vinoutunut
niin pahasti, ettd kyselyn tulokset eivit heijastele validisti ja reliaabelisti rele-
vantin kohdepopulaation nikemyksii palvelujen vaikutuksista (ks. Lee 2001).
Tihin niin sanottuun identifikaatio-ongelmaa térmitdin usein julkisen sek-
torin vaikuttavuusmittaamisessa (Smith 1996) ja sen aiheuttamat epiluotetta-
vat tulokset vaarantavat tilivelvollisen toiminnan oikeutuksen todentamisen
vaikuttavuustarkastamisessa.

Tilintarkastuksessa ja laillisuustarkastuksessa ei kiytetd laajoja kysely-
tutkimuksia. Kun tilintarkastuksessa ja laillisuustarkastuksessa kaytetdin
otantaa, tarkastellaan aina fyysisid asioita kuten pankkitilille panoja, myyn-
tilaskuja, velkojien balansseja tai rahayksikéiti (ISA s30). Fyysisid yksikoitd
tarkasteltaessa identifikaatio-ongelmaa ei esiinny, silld tarkasteltava populaa-
tio on hyvin tarkastajan tiedossa. Myos erilaiset otosvinoumat on helpompi

arvioida, kun identifikaatio-ongelma ei aiheuta pianvaivaa.

Mittaamisen kustannukset ja nykyiset informaatiojiirjcstelmiit

Tilivelvollisuuden reliaabeli ja validi todentaminen aikaansaatujen vaikutuk-
sien osalta voi kaatua mittaamisen aiheuttamiin kustannuksiin. Vaikutuksien
mittaamisen seki arvioinnin kustannukset voivat olla hyvin korkeat (Kris-
tensen ym. 2002; Lowe 2013). Kaikkien relevanttien muuttujien mittaaminen
pitkalld aikavililla vaatii useasti taismallisid kvalitatiivisia sekd kvantitatiivisia
mittausmenetelmii (Schalock 2001), jolloin kustannukset yleensi nousevat
tuntuvasti (Lowe 2013). Korkeat kustannukset vaikuttavuustarkastukses-
sa voivat tarkoittaa siti, ettd tarkastus tuottaa enemmain kustannuksia kuin
hy6tyja yhteiskunnalle, jolloin koko toiminnan suorittamisen mielekkyys voi-
daan asettaa kyseenalaiseksi (ks. Needles & Powers 2007). Kokonaisvaltaisessa
tilintarkastuksessa ja laillisuustarkastuksessa voidaan olettaa olevan alhaisem-
mat kustannukset jo lihtokohtaisesti kuin kokonaisvaltaisessa vaikuttavuus-

tarkastuksessa, koska mitattavia muuttujia on paljon vihemmin. Toiminnan
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yksikertaisuus verrattuna vaikutuksien monimutkaisuuteen on kustannuksia
keventivi tekijd tdssd ajattelussa.

Jos laajamittaiset menetelmit vaikutuksien seuraamiseksi valitaan, voivat
julkisen sektorin tyontekijit joutua omistamaan enemmain aikaansa rapor-
toinnille. Tilloin heille jd4 itseasiassa vihemman aikaa hyvinvointituottei-
den- ja palveluiden tekemiselle (ks. Keevers, Treleaven, Sykes & Darcy 2012).
Tilivelvollisen toiminnan oikeutuksen todentamiseen johtava raportointi
sckd muu selvitystyd toiminnan perusteluista saattavat siis laskea tilivelvol-
lisen tuottamien palvelujen mairaa ja laatua. Kun niin tapahtuu, puhutaan
niin sanotusta tilivelvollisuusparadoksista (Dubnick 2005), joka pitdisi myos
vaikuttavuustarkastuksessa osata ottaa huomioon. Yhteni tilivelvollisen
vaikuttavuustarkastamisen mahdollistamisen haasteena onkin siis tilivel-
vollisuusparadoksin tunnistaminen ja vilttiminen. Tilintarkastuksessa ja
laillisuustarkastuksessa paradoksi uhka ei ole niin suuri kuin vaikuttavuus-
mittaamisessa, koska toiminta on usein ilmioéni paljon yksinkertaisempi kuin
toiminnan seurauksena syntyneet vaikutukset.

Laajamittaisen ja kalliin vaikuttavuusmittausjirjestelmin sijaan voidaan
myos valita vain joitakin mittareita seuraamaan syntyneiti vaikutuksia, jotta
mittaamisen kustannukset eivit kohoaisi liiaksi (Lowe 2013). Mittarien ra-
joittamisen mukana tulee kuitenkin seuraavan tapainen ongelma: jokainen
rajaus voi merkittavisti vaikuttaa tilivelvollisen toiminnan oikeutuksen ar-
vioimiseen. Sama toiminta voi ndyttaa seka oikeutetulta ettd epaoikeutetulta
yhti aikaa riippuen siitd, milld vaikuttavuusmittarilla asiaa tarkastellaan (ks.
Swanson 2012). Vaikuttavuusmittari valinta voi siis ratkaista sen, niyttiiko
tilivelvollisen toiminta oikeutetulta vai epdoikeutetulta. Ongelmaksi voi siis
muodostua mittarin valinnan tekeminen tai mittarin legitimiteettivaje eri
toimijoiden tekemissi tulkinnoissa, jolloin vaikuttavuustarkastuksen luo-
tettavuus voidaan asettaa kyseenalaiseksi. Se seikka, ettd tulkintaan vaikut-
tavuusmittarien tuottaman informaation tirkeydesti vaikuttaa aina se, kuka
toimija asiaa tarkastelee ja missi asiayhteydessi (ks. Kunda 1990; Van Maanen
& Schein 1979), ei yhtddn helpota olennaisien vaikuttavuusmittarien valitse-

mista ja epdolennaisien mittarien poissulkemista.
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Nykyiset entiteettiperustaiset ja oikeussubjektipohjaiset informaatiosys-
teemit perustuvat perinteisiin linjaorganisaatioihin ja niiden informaatiosys-
teemien kehittiminen tapahtuu entiteettien sisiisini projekteina (esim. Ryan
& Walsh 2004). Entiteettiperusteisia informaatiosysteemeji voidaan perustel-
la silld, ettd suoritteet tuotetaan ja miarirahat kidytetdin juuri ndissi entitee-
teissd (ks. Mayne 2007). Entiteettipohjaiset informaatiosysteemit palvelevat
hyvin tilintarkastusta seka laillisuustarkastusta, koska molemmat tarkastus-
muodot tarkastavat toimintaa, joka on rajattavissa aina yksittdisen entiteetin
vastuulle (ks. lisii tietoa tarkastuskohteista L 1141/2015).

Vaikuttavuustarkastuskin voi pohjautua entiteetteihin silloin, kun vai-
kutuksen syntyminen on yksittdisen entiteetin toiminnan tulosta. Usein
vaikutukset kuitenkin syntyvit usean entiteetin ponnistelujen tuloksena ja
esimerkiksi poikkisektorillisen yhteistyon kautta, jolloin vaikutuksen tuot-
tamiseen on osallistunut useita entiteettejd eri hyvinvointipalvelusekroreilta.
Poikkisektorillisten vaikutusten seuraaminen vaatisi kuitenkin informaatio-
systeemin, joka seuraisi ja raportoisi vaikuttavuus- ja kustannusinformaatioita
yli entiteettirajojen (Hodges 2012). Poikkisektorillista ja yli entiteettirajojen
operoivaa vaikuttavuustarkastusta rajoittaa siis merkittavisti nykyiset enti-
teettiperustaiset informaatiosysteemit. Lisiksi entiteettiperustainen infor-
maatiojarjestelma pystyy usein vain rajallisesti seuraamaan julkisen sektorin
ulkopuolisia tekijoitd kuten esimerkiksi yksityisen sektorin palvelutuottajien

toimintoja seki vaikutuksia.

Vaikuttavuusinformaation tulkinta todentamisen haasteena

Vaikuttavuusinformaation todentamisen haasteet ovat jaoteltu tassi tekstissa
kolmeen kategoriaan: epitdydellisen informaation tulkintaan liittyviin haas-
teisiin, informaatiotulvaan seki vaikuttavuusinformaation selektiivisen vali-

koinnin aiheuttamiin komplikaatioihin.

Epitiydellisen mittausinformaation tulkinta

Kiytinndssi vaikutuksien tulkitseminen on usein haastavaa (Smith 1996).

Haastavuus johtuu monimutkaisista kausaalisuhteista, vastauskadon ja otos-
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vinoumien arvioimisesta, vaikutusviiveestd ja mahdollisen tilivelvollisuuspa-
radoksin arvioimisesta. Monimutkaiset kausaalisuhteet viittaavat tissi siihen,
ettd on vaikea hahmottaa tasmillisesti sitd, kuinka julkisen sektorin tuotokset
ja julkisen sektorin ulkopuoliset tekijit ovat vaikuttaneet havaittuun vaiku-
tukseen (ks. esim. Mascarenhas 1996). On usein episelvii, miki on eri oh-
jelmien, toimintapolitiikkojen ja virastojen merkitys sekd kytkos havaittuihin
vaikutuksiin (Newcomer 2015). Timi episelvi kytkos julkisen sektorin toi-
minnan ja sen vaikutusten vililld synnyttiisi jossain maarin spekulatiivisen
asetelman tilivelvollisuuden toiminnan oikeutuksen todentamiseen ja timi
vaistamattd vaikuttaisi kisitykseen tarkastuksen oikeudenmukaisuudesta.
Tilintarkastuksessa ja laillisuustarkastuksessa kausaliteettiongelmat vaivaavat
oikeastaan vain valvontavastuun selvittimiseen liittyvia tilanteita.

Edelld kuvatut mittaamisen ongelmat tekevit vaikuttavuustuloksien tul-
kinnan ongelmalliseksi, joka viistimitta heijastaa my6s aina jollain tasolla
toiminnan oikeutuksen todentamisen laatuun. Jos esimerkiksi vaikuttavuus-
mittari tai vaikuttavuuden mittaaja ei ole arvioinut syysti tai toisesta vastaus-
kadon merkitystd mittaustiedon reliabiliteetille ja validiteetille, voidaan tilivel-
vollisuuden osalta tehdi virheellisid johtopditoksia. Ongelma voi olla my6s se,
ettd tilivelvollisuuden todentajat, kuten tilintarkastaja tai kunnan valtuusto,
eivit osaa tulkita mittausinformaatioon liittyvin vastauskadon merkitysta tai
mittausinformaatio ja vaikuttavuuden mittaajat eivit vilita tilivelvollisuuden
todentajille riittavisti tietoa vastauskadosta tai sen merkityksestd. Kaytainnon
ongelmaksi voi hyvin muodostua se, ettd ilman oikeutusta toiminut viran-
haltija voi sddstya sanktioilta ja vastaavasti oikeutetusti toiminut viranhaltija
voi joutua aiheettomien sanktioiden kohteeksi, jos tilivelvollisen toiminnan
oikeutuksen todentaminen perustuu vastauskadon turmelemaan tietoon.
Aiheettomat sanktiot ja palkkiot luovat epaoikeudenmukaisuutta tilivelvol-
lisien aktuaaliseen toimintaympdristoon. Lisiksi lapinakyvyys kansalaisten
suuntaan heikkenee toiminnan tuloksista, jos vastauskadon ja otosvinouman
merkitystd ei tiedoteta. Kansalaiset voivat siis tehdd ddnestyspaatoksia vairin
perustein ja sitd kautta muun muassa poliittinen tilivelvollisuus toimintame-
kanismina voi vdiristya reaalimaailmassa. Tilintarkastuksessa ja laillisuustar-

kastuksessa ei vastauskadon ongelmaa esiinny juurikaan, jolloin myos niiden
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tarkastusmuotojen raporttien tulkitseminen ei muodostu samalla tapaa on-
gelmaksi.

Vaikutusviiveelld viitataan siihen aikaviliin, joka on varsinaisen toimin-
nan ja siitd syntyvan vaikutuksen vililld. Seurausten tarkastamista vaikeuttaa
seurauksien syntymisajankohdan mairittiminen ja tilivelvollisuuden kiin-
nittyminen tilikauteen. Tilivelvollisen toiminnan oikeutuksen tarkastelu voi
vadristyd jo pelkistadn sen perusteella, missi ajankohdassa vaikutukset paite-
tdin ottaa tarkastelun alle. Teoreettisesti tarkasteltuna vaikutukset jaoteltiin
kolmeen eri kategoriaan aiemmin tdssd artikkelissa: vilittdmiin vaikutuksiin,
keskipitkin aikavilin vaikutuksiin ja lopullisiin vaikutuksiin (Vedung 1997).
Vedungin (1997) teoreettinen kategorisointi demonstroi ennen kaikkea siti,
ettd vaikutukset voivat syntya eri ajankohdissa. Yksi vaikutusten todentami-
sen haasteista onkin se, missd ajankohdassa tulkinta vaikutusten saavuttami-
sesta tulisi tehdd. Oikean ajankohdan tunnistaminen ei ole helppoa ja viirin
ajankohdan valitseminen voi johtaa vairiin johtopdatoksiin tilivelvollisen
toiminnan vaikutuksista. Liian varhaisen ajankohdan valinta tarjoaa mah-
dollisuuden sille, ettd tilityksen vastaanottajat sanktioivat tai palkitsevat liian
aikaisin tilivelvollista. On esimerkiksi vaikea perustella jalkikiteen sitd, ettd
tilivelvollista sanktioitiin saavuttamatta jddneistd positiivista vaikutuksista
ajankohdassa t1, jos tilivelvollisen toiminnan aikaansaamat positiiviset vai-
kutukset syntyivitkin vasta myéhemmin ajankohdassa t2. My6s toiminnan
palkitseminen saattaa olla ajankohdassa t1 kyseenalaista, jos tilivelvollisen
toiminnan positiiviset vaikutukset kumoutuvat mychemmin ajankohdassa t2
kyseisen toiminnan aiheuttamilla negatiivisilla vaikutuksilla.

Tilivelvollisuuden todentamisen lykkdiminen pitkian ajanjakson paihin
ci ole sekdin tdysin ongelmatonta, silla seka tilivelvollinen etti tilintarkastaja
joutuisivat tulkitsemaan pitkalld aikavililld tapahtunutta vaikutusten kehi-
tyskulkua, joka voi olla hyvin monimutkainen ilmié. Mahdollisen informaa-
tioahkyn lisaksi tilivelvollinen joutuisi todellisuudessa odottamaan koko ti-
mién ajan vastuuvapauden myontimistd, mika voi olla jo itsessain kohtuuton
lihtokohta. Toiminnan ja sen vaikutusten syntymisen vilinen pitka ajanjakso
nostaakin esille seuraavan tapaisen vaikean kysymyksen: kuinka pitkan aikaa

tilivelvollinen on yhtiilti velvollinen raportoimaan toimintansa vaikutuksis-
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ta ja toisaalta vastuussa toimintansa vaikutuksista? Nayttaakin siis siltd, ettd
vaikuttavuustarkastuksessa tarkastusajankohdan mairittiminen kykenee ai-
heuttamaan ilkein ongelman tarkastajalle, tilivelvolliselle ja tarkastuksen ti-
laajalle eli julkiselle sektorille.

Tilikausiajattelu aiheuttaa suurempia haasteita vaikuttavuustarkastuk-
sessa kuin laillisuus- ja tilintarkastuksessa. Seka tilintarkastuksessa ettd lail-
lisuustarkastuksessa tarkastettava toiminta on sijoitettavissa sille tilikaudelle,
jolloin toiminta tapahtui. Tilintarkastusta ja laillisuustarkastusta suoritetta-
essa tiedimme useimmiten sen, milloin toimintaa on tapahtunut ja milloin
ei. Vaikuttavuustarkastukseen usein sisiltyy paljon enemmin epavarmuutta
siitd, milloin toiminnan vaikutus realisoituu. Hankalaksi vaikuttavuustar-
kastuksen tekeekin se, ettd toiminta ja sen vaikutukset voivat syntya aivan eri
tilikausilla ja etukiteen on vaikea ennustaa sitd, milli tilikaudella vaikutukset
tulevat nikyviin. Epavarmuus kykenee syomain vaikuttavuustarkastuksen
tuloksien validiteettia ja reliabiliteettia.

Jo vaikutuksien mittaamisen yhteydessi esiin nostettu tilivelvollisuuspara-
doksi aiheuttaa my6s omat ongelmansa. Tilityksen vastaanottajat, jotka eivit
kykene tulkitsemaan tilivelvollisuusparadoksin merkitysta vaikutusten synty-
miselle, saattavat arvioida viirin tilivelvollisen toiminnan oikeutuksen. Tul-
kinta tilivelvollisuusparadoksin merkityksestd on erityisen haastavaa silloin,
kun raportoinnin merkitysta hyvinvointipalvelutuotannolle ja sitd kautta syn-
tyneille vaikutuksille ei ole mitattu. Tilivelvollisen sanktioimista tilanteessa,
jossa raportointivelvoitteet ovat aiheuttaneet havaitut negatiiviset vaikutuk-

set, ei voida pitad hyviksyttavina kiytintona.

Informaatiotulva ja vaikuttavuusinformaation selektiivinen valikointi

Informaatiodhkyn on todettu aiheuttavan ongelmia tilintarkastuksessa
(Cornelius 1980; Chewning & Harrell 1990; Chung & Monroe 2001) ja lailli-
suustarkastuksessa (esim. Rudoplh & Welker 1998; Nielsen & Madsen 2009).
Koska toiminnasta syntyneet vaikutukset ovat toimintaa monimutkaisempi

ilmio, kykenee kattava vaikuttavuustarkastusevidenssi tuottamaan haitalli-
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semman informaatiodhkyn kuin tilintarkastus- tai laillisuustarkastusevidens-
si, jolloin my6s tuloksien tulkinta vaikeutuu.

Yleisesti ottaen paitoksentekijan kokeman informaatioahkyn on havaittu
huonontavan piitoksenteon laatua (Hahn, Lawson & Lee 1992). Vaikutta-
vuustarkastukseen liittyva padtoksenteko saattaa vaarantua, jos vaikuttavuus-
tarkastaja kérsii informaatioahkysta. Toisaalta my6s tilityksen laatu voi olla
huono, jos tilivelvollinen on kirsinyt informaatiodhkysta tilitystd antaessaan.
Huonolaatuinen tilitys jo lahtokohtaisesti heikentaa vaikuttavuustarkastajan
mahdollisuuksia arvioida validisti, reliaabelisti ja oikeudenmukaisesti tilivel-
vollisen toiminnan oikeutusta. Informaatioahkyn merkitys korostuu, mita
moniulotteisimpia vaikutuksia tarkastelemme tilivelvollisuuden todentami-
sen yhteydessi. Nykyisen kaltaisessa globaalissa ja monimutkaisessa maailmas-
sa on vaikeata ennaltachkiistd informaatioahkyn syntyminen vaikuttavuus-
tarkastuksessa ilman, ettid samalla ei aiheuttaisi informaation valikoinnista
aiheutuvia ongelmia.

Paatoksenteossa informaatiodhkyltd voi toki viletyd valikoimalla suuresta
tictomassasta vain osan, jota sitten kiytetddn paitoksenteon tukena (Simon
1979). Koska vaikuttavuustarkastajan tehtaviksi ei voida lukea suotuisien
yhteiskunnallisten vaikutusten méirictamisti, jai vaikutusten valikointi po-
liictisille toimijoille ja todennikoisesti jossain mairin praktiikassa myos vir-
kamichille. Poliittisten toimijoiden tai virkamiesten suorittama informaation
valikointi on kuitenkin jossain mairin kyseenalainen lihtokohta vaikutta-
vuustarkastukselle. Valikointia hankaloittaa se, ettd ihmisilld on taipumus et-
sid ja kdyttaa sellaista tietoa, joka tukee heidin aiempia uskomuksia ja arvojaan
(esim. Taber & Lodge 2006). Jos esimerkiksi poliittisesti motivoitunut tiedon
etsinti toteutuu tilivelvollisuuden todentamisessa, saattavat annetut sanktiot
tai palkkiot perustua aiempien uskomusten ja arvojen pohjalle eivitka niin-
kdin siihen viestiin, jonka vaikuttavuusinformaatio kokonaisuudessa kertoo
tilivelvollisen toimien oikeudenmukaisuudesta. Kun poliittiset toimijat tai
virkamiehet maarittavit tarkastusinformaation mairittelemilld tavoitteen ja
mittarit, voimmeko puhua objektiivisesta vaikuttavuustarkastuksesta kansa-
laisten tai kuntalaisten nikoékulmasta katsottuna? Tosioloissa saattaisikin on-

gelmaksi muodostua se, miten virkakoneisto ja poliitikot kehystiisivit kuvan
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julkisen sektorin vaikuttavuudesta suotuisia mittareita valikoimalla. Tama
vaarantaisi hyvinvoinnin kehittymisen yhteiskunnassa, koska negatiiviset
asiat eivit tulisi kansalaisten tietoisuuteen ja tima saattaisi vaikuttaa adnestys-
kayttaytymiseen epasuotuisalla tavalla.

Tarkastajan on vaikea olla objektiivinen, jos hinelle tuotettu informaatio
on lihtokohtaisesti puolueellista. Toisaalta vaikuttavuustarkastajan on hanka-
la ottaa kantaa mittarin oikeellisuuteen, jos kannanottoon liittyy poliittisia ar-
vovalintoja. Ongelmallista vaikuttavuustarkastamisen nikokulmasta on myos
se, ettd kenen pitiisi tehdd tulkinta kéytettavistd informaatiosta silloin, kun
eri vaikuttavuusmittarit antavat ristiriitaisen ja jopa tdysin pdinvastaisen ku-
van julkisen sektorin vaikuttavuudesta. Jos politiikan aiheuttamat negatiiviset
vaikutukset ovat ennustettavissa jo etukiteen, valitsevatko poliittiset toimijat
sellaisia mittareita, jotka my6s tuovat vaikuttavuustarkastajan tiectoon nimai
vaikutukset? Kun annamme arvioitavan tahon eli luottamushenkiloiden ja/
tai virkamiesten pdittdd vaikuttavuustarkastuksessa kiytetyt vaikuttavuus-
mittarit, saammeko tietoon aiheutuncita negatiivisia vaikutuksia? Tiedon
valikointi voi aiheuttaa my6s ongelmia tilivelvollisen oikeusturvan kannalta
katsottuna, jos kokonaisvaikutuksista vain valikoidaan joitakin vaikutuksia
tarkastelun alle. Miten turvaamme reilun kisittelyn tilivelvollisille naissi to-

sielimin tilanteissa?

Vaikuttavuustarkastuksen merkitys tilivelvollisien
oikeudenmukaiselle koheelulle

Tilivelvolliset voidaan asettaa eriarvoiseen asemaan, jos joillekin tilivelvolli-
sille asetetaan vain suoritteisiin, toiminnan lainmukaisuuteen, toimintapro-
sesseihin ja/tai miarirahojen kiyttamiseen liittyvia tilivelvollisuusvelvoitteita
ja joillekin toisille julkisen sektorin toimijoille méiritetdan tilivelvollisuus
vaikutuksista. Epitasa-arvo johtuu siitd, ettd suoritteiden sekd toimintapro-
sessien tuottamista, toimintojen lainmukaisuuden varmistamista ja madrira-
hojen kiyttéd tilivelvollinen pystyy hallitsemaan paremmin kuin toiminnan
tuloksena syntyneitid vaikutuksia (esim. Irwin 1996). Kyvyttdmyys mitata

joidenkin julkisen sektorin toimialojen vaikutuksia ollenkaan voi kiytin-
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nossi estad tilivelvollisuuden kytkemisen syntyneisiin vaikutuksiin kyseessa
olevilla toimialoilla. Tilivelvollisuuden kytkeminen vaikutuksiin epionnis-
tuu myos silloin, kun vaikuttavuusmittaaminen ei kykene ratkaisemaan edel-
l4 esitettyd attribuutio-ongelmaa. Jos jollakin julkisen sektorin toimialueella
esiintyy attribuutio-ongelmaa tai mittauskyvyttomyyttd, voi koko julkisen
sektorin vaikuttavuustarkastussysteemi rapautua epitasa-arvoisuutensa takia.
Epitasa-arvoa syntyy, jos tillaisissa tilanteissa osalle asetetaan tilivelvollisuus
toiminnasta ja osalle vaikutuksista riippuen siiti, voidaanko toimijoiden vai-
kutuksia mitata. Toisaalta epitasa-arvoa aiheuttava vaikuttavuustarkastussys-
teemi voi my6s helposti jiida kokonaan implementoimatta, jos tiedossa on jo
etukiteen, ettd kyseinen systeemi luo epitasa-arvoa julkisen sektorin tyon-
tekijoiden valille.

Vaikka kaikille julkisen sektorin toimijoille saataisiinkin tilivelvollisuus
vaikutuksista, voi timin tapainen tilivelvollisuussysteemi tuntua epiaoikeu-
denmukaiselta johtuen vaikutuksien hallitsemattomasta luonteesta. Tilin-
tarkastuksessa ja laillisuustarkastuksessa ei synny epitasa-arvoa tai epioi-
keudenmukaisuuden tunnetta eri tilivelvollisien vilille samassa miirin kuin
vaikuttavuustarkastuksessa, koska jokainen tilivelvollinen on niissi tarkastus-
muodoissa vastuussa omasta toiminnastaan, joka on tilivelvollisien hallinnas-

sa huomattavasti paremmin kuin haluttujen vaikutusten synnyttiminen.

Yhteenveto

Elimme maassa, jossa julkiselta sektorilta odotetaan haluttujen vaikutuksien
synnyttamistd ja vaikuttavuusinformaation tuottamista. Vaikuttavuustarkas-
tamisen nykytila ndyttdd kuitenkin tutkimuskirjallisuuden valossa siltd, etta
vaikuttavuustarkastuksia tehdain kansainvilisesti ja kansallisesti katsottuna
hyvin vihin verrattuna tilintarkastuksiin ja laillisuustarkastuksiin. Koska
nykyinen tuloksellisuuskirjallisuus ei ole systemaattisesti tarkastellut vaikut-
tavuustarkastuksen haasteita ja tutkinut ndiden haasteiden ilmenevyytti ti-
lintarkastuksessa ja laillisuustarkastuksessa, lihdettiin tissd artikkelissa tut-
kimaan sitd, mitka vaikuttavuustarkastuksien haasteista ilmentyvit Suomen

kontekstissa samanlaisina myos tilintarkastuksissa ja laillisuustarkastuksissa
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ja mitka eivdt. Tutkimuskysymystd lihestyttiin vaikuttavuustarkastamisen
haasteiden kautta. Paikantamalla ensin vaikuttavuustarkastusta vaivaavat
kompastuskivet kansainvilisestd tutkimuskirjallisuudesta ja vertaamalla ndita
kompastuskivii Suomessa suoritettavaan tilintarkastukseen ja laillisuustar-
kastukseen, yritettiin 16yt4a niitd mahdollisia haasteita, jotka erottavat vaikut-
tavuustarkastuksen tilintarkastuksesta ja laillisuustarkastuksesta.

Toteutetun kirjallisuuskatsauksen ja meta-evaluaation avulla loytyi lu-
kuisia mahdollisia haasteita eli toisin sanoen tekijoitd, jotka voivat selittda
vaikuttavuustarkastuksien vihiisen lukuméirin. Nama tekijit ovat kerdtty
kootusti taulukkoon 1. Kuten taulukosta 1. voidaan havaita, on mahdollisia
syita vaikuttavuustarkastusten vihiiselle maaralli monia. Tutkimuksen kes-
keisimmaksi tuloksi nousi nelja isompaa kokonaisuutta, jotka hankaloittavat
vaikuttavuustarkastusta. Nama haasteet liittyvit:

1. tarkastuskriteerien muodostamiseen (ei poliittista konsensusta halu-

tuista vaikutuksista),

2. vaikuttavuusmittaamisen tekniseen toteuttamiseen (attribuutio-, ver-
tailtavuus, kustannusongelma kompleksisuus- ja informaatiojirjestel-
miongelma),

3. vaikuttavuusinformaation tulkintaan (epitiydellinen mittausinfor-
maatio, informaatioahky ja haitallinen vaikuttavuusinformaation va-
likointi) ja

4. vaikuttavuustarkastuksen aiheuttamaan epitasa-arvoon (vaikutuksia
ei voi useinkaan hallita tai mitata samaan tapaan kuin omaa toimin-
taansa, jolloin vaikuttavuustarkastus voi kirsid legitimiteettivajeesta,
koska se voi aiheuttaa pahimmillaan tilivelvollisien epioikeudenmu-
kaista kohtelua).

Koska timi tutkimus oli ensimmaiisii askeleita vaikuttavuustarkastuksen
haasteiden kokonaisvaltaisessa kartoittamisessa ja ymmartimisessa, sisiltyy
taulukossa 1 oleviin syihin luonnollista epavarmuutta. Siksi on syyta korostaa,
ettd timin tutkimuksen merkittavimmat 16ydokset avaavat ennen kaikkea
uusia ovia sekd empiirisille ettd teoreettisille tutkimuksille. Ensinndkin tau-
lukon 1. kokoamat haasteet odottavat empiiristi testaamista ja toimivat ndin

ollen mahdollisina tutkimushypoteeseina tuleville vaikuttavuustarkastusta
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tutkiville tutkimuksille. Toiseksi, tilivelvolliset mahdollisesti epdoikeuden-
mukaiseen asemaan asettava vaikuttavuustarkastus on kisittelemisen arvoi-
nen aihealue varmasti myos tilintekovastuuta tarkastelevassa tiedekentassa.
Toisaalta tilintekovastuukirjallisuuden kannalta olisi varmasti myos relevant-
tia kisitelld vaikuttavuustarkastuksen yhteydessi tapahtuvaa todentamispro-
sessia, jossa tilivelvollinen yhdessa tilityksen vastaanottajan kanssa pohtii toi-
minnan oikeutusta, todentamista sekd hyviksymistd. Nima tilintekovastuuta
koskevat aiheet omaavat seki teoreettisesti ettd empiirisesti relevantteja tutki-
muskohteita.

Kolmanneksi, tissi tutkimuksessa esille nostetut mittaustekniset haasteet
antavat vaikuttavuusmittaamista pohtiville tutkijoille selkeitd tutkimuskoh-
teita.

Vaikuttavuusmittaamisen tutkimusalueella kaivataan timin tutkimuk-
sen mukaan kipedsti uusia teoreettisia malleja ja empiirisia sovelluksia, joiden
avulla voitaisiin mitata vaikuttavuutta kustannustehokkaasti ja mielekkaasti.
Neljanneksi esille nostettu vaikuttavuustarkastuksen ja poliittisen toiminnan
yhtymipinta kaipaisi uutta tutkimusta. T4lloin tulevat teoreettiset tai empiiri-
set tutkimukset voisivat muun muassa pohtia poliitikkojen monia rooleja seki
tehtivid ja niiden merkitystd vaikuttavuustarkastuksen tekemiselle. Toisaalta
mielenkiintoista olisi my6s pohtia sitd, kuinka vaikuttavuustarkastuksen ob-
jektiivisuusvaatimus ja muut hyviin tilintarkastustapaan liittyvit vaatimuk-
set voivat toteutua tdssd hyvin poliittisessa tarkastuskontekstissa, jota leimaa
ennemminkin informaatiotulva kuin sen puute.

Nimi edelld nostetut tutkimuskohteet ovat vain muutamia esimerkkeja
niista kiinnostavista tutkimusaihioista, joita nousee esille timan tutkimuksen
tuloksista. Artikkelin yhteni tarkoituksena on avata se tutkimuksellinen tie,
joka toivon mukaan johtaa parempaan ymmirrykseen julkisen sektorin vai-
kuttavuustarkastuksesta. Tille ymmarrykselle on tilausta, silld vaikuttavuus-
tarkastaminen on kansainvilisten ja kansallisten tutkimusten mukaan hyvin
vahiistd nykyiselldin ja tiedimme vield verrattain vihin siita, miksi asia on
ndin. Nykyinen tietimyksen taso johtuu seki vaikuttavuustarkastuksen ettd
yleisimmin vaikuttavuusilmion tutkimisen haasteista. Tami tutkimus on

pyrkinyt nostamaan tité tietimyksen tasoa tuomalla esiin joukon syitd, jotka
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voivat selittid vaikuttavuustarkastuksien vihiisti lukumaiirii kotimaisessa
kontekstissa. Niitd syitd pitaisikin pystyd jatkossa tutkimaan, jotta voimme
kehittdd vaikuttavuustarkastusta tulevaisuudessa. Aiheen jatkotutkimuksia
kuitenkin tulevat vaivaamaan edelleen samat haasteet kuin ennenkin. Niiti
haasteita ovat muun muassa aiheen poliittinen herkkyys ja vaikutusten mit-
taamisen yleinen vaikeus, josta on usein kiusallisen vaikea puhua. Tutkimista
nimai haasteet eivit saisi kuitenkaan estii, silld vaikuttavuuden tarkastamisel-
la on tirked funktio yhteiskuntamme hyvinvoinnin luomisessa nyt ja tulevai-

suudessa.
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