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Arviointi ja koulutuksen tulosohjaus

- kommenttipuheenvuoro

Kirsti Stenvall

JOHDANTO

Muutama vuosi sitten valtiovarainministerié oli
huolissaan tulosohjauksen etenemisesta valtion-
hallinnossa ja julkisella palvelusektorilla. Minis-
terién tydryhmamuistion (Tulosohjauksen 2003)
mukaan tulosohjaus on meilld Suomessa kylla
lisénnyt hallinnon kustannustietoisuutta ja tehos-
tanut valtion virastojen ja laitosten toimintaa. Silti
tulosvastuuajattelussa on hallinnolla vield paljon
opittavaa. Tyéryhm&n mukaan tulosohjauksessa
olisi asetettava nykyisté tdsmallisempia tavoitteita
toiminnan tehokkuudelle, laadulle ja yhteiskun-
nalliselle vaikuttavuudelle. My6s valtion talous-
arviolainsdadanndn uudistuksessa huomiota on
kiinnitetty toiminnallisten tulostavoitteiden toteu-
tumiseen ja arvioimiseen. Haasteeksi on koettu
valtion virastojen ja laitosten tuloksellisuuden
parantaminen ja ylipa4taan tilivelvollisuusajatte-
lun kehittdminen valtionhallinnossa (Parempaan
tilivelvollisuuteen 2003).

Huoli  valtionhallinnon  tuloksellisuudesta
koskee my6s palvelujen jarjestamistd, Palvelu-

jen laadun arvioinnissa tulisi nykyistd enemman
kiinnittda huomiota siihen, miten palveluprosessit
hallinnossa toimivat. Samalla tulisi arvioida sité,
miten asiakkaiden palveluodotukset ovat toteu-
tuvat. Myds kunnissa palvelujen jérjestamisen
tulee palvella kuntalaisia. Tuloksellisuuden ja tili-
velvollisuuden vaatimukset koskevat kuntien j&r-
jestamia koulutuspalveluja, vaikka koulutuksen
tuloksellisuuden arviointia pidetdankin yleisesti
vaikeana.

Valtionhallintoa ja julkista sektoria koskevat
hallintopoliittiset linjaukset ovat aina heréttaneet
yleistd mielenkiintoa palvelujen arviointia koh-
taan. Palvelujen arvioinnistaja ylipaataan arvioin-
nin tarkoituksista on meilla keskusteltu vilkkaasti
viime vuosina. Hallinnon kehittdmisessa arvioin-
tia on pidetty uutena hallitsemistapana ja osin
hajautetulle valtionhallinnolle ominaisena ohjaus-
instrumenttina (Laukkanen 2002, Temmes 2004).
Palvelujen arvioinnilla on my&s toinen tehtava.
Arvioinnin tarkoituksena on itse toiminnan paran-
taminen, ei pelkdstdan laadun osoittaminen tai
tilivelvollisuuden toteuttaminen.
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Seuraavassa tarkastelen koulutuksen arvioin-
nin asemaa opetushallinnossa. P&&huomioni
kohdistuu siihen, mitd merkitystd koulutuksen
arvioinnilla voisi tulevaisuudessa olla opetus-
hallinnon ja koulutuksen jérjestédjien toiminnan
kehittdmisessd. Nakdkulmani perustuu kéytan-
nén arviointiasiantuntijan tyéhén, jossa vaikut-
taa myds arvioinnin kotimainen ja kansainvélinen
keskustelu.

PALVELUJEN ARVIOINTI - TULOSOHJAUK-
SEN PERUSELEMENTTI?

Julkista palvelujen laatua koskeva kehittdmis-
tyd heratti 1990-luvun lopulla odotuksia koulu-
tuksen ja kunnallisen opetustoimen arvioinnin
kehittymisesta selkedén suuntaan. Arviointia tar-
kasteltiin keskeisend osana palvelujen kehitta-
mistd ja kansalaisilla katsottiin olevan oikeus
edellyttda, ettd palvelu on laadukasta (Yhteiset
palvelut 1999).

Opetushallinnossa korostui tulosajattelu, ja
Opetushallitus vahvisti koulutuksen tuloksellisuu-
den arviointimallit 1990-luvulla. Oppimistulosten
arviointi aloitettiin vuonna 1993. (Koulutuksen
tuloksellisuuden 1995, 1998.) Perusteluina arvi-
oinnin malleille esitettiin, ettd nykyisessad hal-
lintokulttuurissa on hyva kehittdd menetelmia
toiminnanja tehtyjen uudistusten seurausten arvi-
oimiseksi. Myds siirtyminen normiohjauksesta
informaatio-ohjaukseen oli kasvattanut opetus-
sektorilla arviointitiedontarvetta. Arvioinnin toivot-
tiin parantavan koulutuksen laatua ja palvelujen
tehokkuutta. Opetustoimen tuloksellisuuden arvi-
oinnissa keskeisind elementteind ovat edelleen
koulutuksen laatu, taloudellisuus, vaikuttavuus ja
tehokkuus (Koulutuksen tuloksellisuuden 1998).
Tuloksellisuuden arvioinnin tarkoituksena ei ole
ollut arvottaa koulujen tai oppilaiden paremmuuk-
sia tai jarjestyksid. Koulutuksen jarjestéjat ja
oppilaitokset ovat erilaisia samalla tavalla kuin
sairaalat ja terveyskeskukset. Kdytadnndssa kou-
lutuspolitiikan toteuttaminen on laajan toimija-
verkoston yhteisty6ta ja verkostojen hallinnassa
ovat tarkeitd pikemminkin luottamus ja yhteistyd
kuin hierarkkiset jarjestykset.

Kansainvilisesti Suomi ei poikkea yleiselld
tasolla muista maista. Kaikissa lantisissa teolli-
suusmaissa opetushallinto arvioi koulutusjérjes-
telmén toimivuutta jollakin tavalla. Nakdkulmina
ovat olleet tilivelvollisuus ja kehittdmistyd. Myds

paikalliset hallintajarjestelmét perustuvat naihin.
OECD:n jasenvaltioissa on k3ytéssd lukuisa
maard erilaisia arviointimekanismeja, joiden
avulla paattsjat ja viranomaiset voivat kehittédd
ja kontrolloida koulutuksen jarjestdjien, koulujen
ja oppilaitosten toimintaa. Suomessa arvioinnin
peruspilareita ovat kansalliset koulutusindikaatto-
rit, oppimistulosten arviointijarjestelm4 ja erilaiset
arviointihankkeet (Koulutuksen tuloksellisuuden
1998, 19). Koulutuksen arvioinnin tavoitteet on
médritelty asetuksessa (A 150/2003, § 2). Arvioin-
nin tavoitteena ontukea opiskelijoiden oppimista,
opetustoimen henkildstdn tydts ja oppilaitosten
kehittamista. Korkeakoulujen arviointineuvoston
ja uuden koulutuksen arviointineuvoston tehta-
vind on avustaa opetusministeriéta arviointia kos-
kevissa asioissa.

Tulosohjaus ja laadun vaatimukset ovat suo-
malaisessa koulutuspolitiikassa lisdéntyneet vii-
meisten vuosikymmenien aikana paattksenteon
ja hallinnon hajauttamisen myété. Nykyinen lain-
séddantd edellyttad, ettd jokaisella koulutuksen
jarjestdjalla on jonkinlainen arviointijarjestelma,
jolla koulutusta arvioidaan paikallisesti. Arvioinnin
keskeiset tulokset tulee julkistaa. Koulutuksen
jarjestéjien seké yksittdisten koulujen ja oppilai-
tosten tulisikin nykyistd paremmin arvioida omaa
toimintaansa ja asettaa vuosittaiset kehittamis-
kohteet arvioinnin seurauksena. Nain paastiisiin
opetustoimessa palvelujen seké hallinnon toimin-
nan parantamiseen ja arvioinnista oppimiseen
(Ahonen 1996, Laukkanen 1996, Seppéanen-Jar-
veld 1999). Tuloksellisuuden arviointia olisikin
tarked4 tarkastella keskeisend osana verkosto-
maista oppimista tilivelvollisuutta unohtamatta.

Toiminnan arviointi edellyttda tilivelvollisuus-
ajattelun viemistd kadytantdén. Opetustoimessa
kuten muillakin palvelusektoreilla tulosohjauksen
perinteisend ongelmana on ollut laadunvéhéinen
merkitys tuloksellisuuden kriteerind. Kuitenkin
laatuajattelu on kaikilla koulutuksen sektoreilla
tunnustettu merkittévéksi tuloksellisuuden osaksi
ja arviointiperusteeksi. Valtion talousarviolain-
sd4ddanndn uudistuksen seurauksena on arvioitu,
ettd koulutuspolitikkaa koskeva tavoitteenaset-
telu tulee arvioitavaksi osaksi uudelleen (Pdysti
2005). Tulosohjauksen yhtend ongelmana on
myds pitkdan ollut selkeiden ja yhtendisten kay-
tantdjen puuttuminen kunnissa. Koulut arvioivat
toimintaansa eri tavoin eikd koulutuksen jarjes-
tajien arviointi ole vieldk&an riittdvan selkedd ja
yhtendistd. Palvelujen arviointia kohtaan esiin-
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tyy vield my&s pelkoa. Selvad myds on, ettd osa
arvioinnin tarpeellisuudesta méaarittyy sita arvot-
tavassa keskustelussa.

Tuoreen selvityksen (Léfstrdm ym. 2005)
mukaan koulujen ja oppilaitosten toimintaa arvi-
oidaan vuosittain monella tavalla. P&&osalla kou-
lutuksen jarjestdjistd on toimiva koulutuksen
arviointijarjestelma. Perusopetuksen jarjestajista
noin neljannes ilmoittaa, ettd he eivét arvioi jar-
jestamaansa koulutusta systemaattisesti. Amma-
tillisen peruskoulutuksen ja aikuiskoulutuksen
kohdalla tilanne on l&dhes sama. Aikuiskoulu-
tuksen jarjestdjistd 35 % arvioi, ettei heilld ole
toimivaa koulutuksen arviointijérjestelmaa tai
-ohjelmaa. Kyselyn mukaan kunnatja muut koulu-
tuksen jarjestajat arvioivat kuitenkin antamaansa
koulutusta monipuolisesti, silld arviointi kohdis-
tuu opiskelijoiden oppimiseen ja tydskentelyyn
sekd oppimistuloksiin ja muihin tarkeisiin asioi-
hin.

Palvelujen laadun ja arvioinnin korostuminen
edellisen vuosikymmenen hallinnon kehittami-
sessd on ollut koulutusjarjestelméssd tarkeaa.
Opetustoimen arviointimenettelyjen kehittami-
sessd tyd on aloitettu ja tdma antaa hyvén
perustan jatkoon. Haasteena on tuloksellisuus-
arvioinnin ja kehittdvan arvioinnin pitdminen riit-
tavan etailla toisistaan. Toisaalta voidaan myds
kysyd, onko koulutuksen tuloksellisuuden arvi-
ointi jaanyt palvelujen nykytilan kuvauksissa
arvioinnin alkuperadista tarkoitusta vahemmalle
huomiolle?

KOULUTUKSEN ARVIOINNIN ODOTUKSIA

Valtion ja kuntien kiristyvéssé taloudessa pal-
velujenlaadun parantamiselta odotetaan selkeita
ndyttdja. Tavoitteiden saavuttamiseksi on selkey-
tetty mm. valtion tulosohjausta. Kuitenkin ope-
tustoimen sektorilla palvelujen laatua koskeva
tavoitteenasettelu on vieldkin hajanaista. Lis&ksi
laatu ymmarretddn usein maaréllisesti ja vain
palvelujen tarjontaan perustuvaksi.

Voidaan sanoa, ettd Suomessa arviointi on .

edelleen hakemassa paikkaansa hajautetun hal-
linnon ohjausvélineend. Temmes (2004) kirjoittaa,
ettd valtionhallinnon arvioinnilta puuttuu valtio-
neuvostotasoinen koordinaatio ja kuntahallinnon
kokonaisuutta tarkasteleva arviointikdytantd on
vasta suunnitteluvaiheessa. Arviointikaytanndt
ovat ilmeisesti myds liilan pehmeitd. Arviointeja
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valmistelevat virkamiehet eivat vélttamatta tiedd
uuden hallintokulttuurin mahdollisuuksista. My&s
osaamisen puute ja hallintoa jaykistavat asenteet
saattavat rajoittaa arvioinnin kdyttamista hallin-
non kehittdmisen védlineend. Arvioinnissa kuten
muissakin ohjauskulttuurin muutoksissa epdon-
nistuneisiin uudistuksiin tulisi myds suhtautua
nykyistd madaratietoisemmin kuten hyvét hallin-
tokadytannot edellyttavat. (Temmes 2004.)

On selvaa, etta valtionhallinnossa tulosohjaus
ja arviointi sekd niiden ympérilla kaytavat kes-
kustelut voivat myds vauhdittaa teknokraattisia
uudistuksia ja manageristisia asiantuntijakulttuu-
reja. Arvioinnin asiantuntijoista saattaa syntyd
omaa politikkaansa toteuttava professionaali-
nen eliitti (Laukkanen 2002). Koulutuspolitiikassa
tulosohjausja sen my&ta arvioinnin vakiinnuttami-
nen vaativat varmasti asennemuutoksia. Koulu-
tuksen arvioinnille on Suomessakin ollut ajoittain
ominaista avoimen arviointikulttuurin puuttumi-
nen ja vaikeus hyddyntaa arvioinnin tuloksia.

Ongelmana on my&s n&hda arviointi hallinnon
palveluna kansalaisille. Hyva arviointi tuottaa sel-
kedd ja ymmarrettdvaa tietoa palvelun tilasta.
Nain arvioinnilla on myds térked kansalaisteh-
tava - tiedolla palveleminen.
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