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Mita OECD:n tyotavat voisivat antaa
julkishallinnon evaluaatioon Suomessa?

Reijo Laukkanen

WHAT THE FINNISH PUBLIC SECTOR
EVALUATION POLICY COULD BENEFIT FROM
THE OECD WORKING METHODS?

Organisation for Economic Co-operation and
Development (OECD) analyses and compares
policies and searches for good practises of Its
member countries. Its main mission is
macroeconomic, and it looks societies broadly. It
produces statistical and research based analyses on
conditions of obtaining sustainable economic growth
and social welfare. Participating in this cooperation
has proved to be fruitful for member governments.
Four major benefits can be obtained nationally: good
knowledge of policy developments and debate in
member countries, policy relevant theoretical and
professional understanding of innovations produced,
suggestions for national policies, and gaining of
methcdological knowledge for national analyses.
YWiat then national evaluation policy could learn
jfrom the OECD working methods? First, international
statistical analyses and comparisons using indicators
show the importance of basing performance
indicators on the policies in the way that the
statistics collected could tell about the success of
national policies adopted. Second, horizontal
analyses the OECD produces suggest that in many
aspects social policy development cannot be done
successfully merely sector by sector without
coordinating them with each other. Consequently as
evaluation policies are usually run on sectoral basis,
there is a need for a coherent national strategy of
evaluation connecting sectoral evaluation policies.
Third, the OECD analyses connect three strengths:
They employ internationally valid yardsticks.
Analyses come outside from the countries. They use
also peer evaluation method. These aspects also
were useful to be adopted as practice in national
evaluation policies.

Key words: public sector, evaluation, OECD,
international organisations

JOHDANTO

Globalisaatio muuttaa maailmantalouden ra-
kennetta. Kauppaa ja investointeja vapautetaan.
Teknologinen kehitys tekee mahdolliseksi peri-
ferioiden kommunikoinnin ja keskindisen paatok-
senteon ohi hallitusten. Vaikutukset ovat monen-
laisia myds kansallisiin rakenteisiin ja sdantelyyn.

Vauhdissa pysyminen edellyttaa eri tahojen ja
sektoreiden globaalia vuoropuhelua. Sita on syyta
harjoittaa myés tutkijoiden, tutkimuslaitosten ja
hallitusten kesken. Vastaavasti toiminnan vapaut-
taminen kansallisella tasolla edellyttda keskus-
telua periferioiden kuin myds periferian ja halli-
tuksen kesken toiminnan painopisteista ja saa-
duista kokemuksista. Talléin on hyddyllista tar-
kastella, millaista ty6tapaa tassa suhteessa esi-
merkiksi OECD' kansainvalisena jarjestona edus-
taa ja mita siita voisi oppia omaan keskusteluun.
Jarjest6lla ei ole toimivaltaa jasenmaittensa hal-
litusten paatdsten yli. Periaatteessa manageris-
tisessa hallintokulttuurissa ollaan omaksumassa
samantyyppista etaisyyden ottamista keskushal-
linnon ja sen alaisten hallintoyksikéiden valilla
siitéa huolimatta, etta hallituksilla olisi valtaa teh-
da toisinkin. Tasta tulee siis perustelu katsoa
kansainvalisen organisaation toimintaa.

Evaluaation lisdaminen on yksi keskeinen stra-
teginen muutos, joka yhdistaa eri maiden halli-
tusten politiikkoja (esim. OECD 1997d). Suomes-
sakin evaluaation tekeminen ja sen tutkimus ovat
kehittyneet 1990-luvulla nopeasti. Hallituksen
ajattelutavan mukaan evaluaatio kytkeytyy tulos-
ohjaukseen, jolloin pyritaan selkiyttamaan tulos-
ohjauksen edellyttdmia johto-organisaatioita (Hal-
lituksen esitys 1997, Y 31).

Evaluaation kasite on periaatteessa yksinker-
tainen (Laukkanen 1995; 1998). Evaluaatiolla
tarkoitetaan ilmiosta tai asiasta tuotetun tiedon
analyysiin perustuvaa arvon tai hyédyn maarit-
tamista. Evaluaatiotutkimukselta edellytetaan tie-
teellisten menetelmien kayttamista. Rajankaynti

' Vuonna 1961 perustettu Organisation for Economic
Co-operation and Development (OECD) on asetta-
nut tavoitteekseen kestavan taloudellisen kasvun ja
tyéllisyyden edistdmisen, taloudellisen ja sosiaalisen
hyvinvoinnin lisdédmisen, jasenmaiden harjoittaman
kehitysyhteistyén tehostamisen ja harmonisoinnin ja
kansainvélisen kauppajarjestelmén toiminnan edis-
tamisen. Sen jasenmaat ovat: Itdvalta, Belgia, Ka-
nada, Tanska, Ranska, Saksa, Kreikka, Islanti, Ir-
lanti, ltalia, Luxenburg, Alankomaat, Norja, Portugali,
Espanja, Ruotsi, Sveitsi, Turkki, Iso-Britannia, Yh-
dysvallat, Japani, Suomi, Australia, Uusi-Seelanti,
Meksiko, Tsekin tasavalta, Unkari, Puola ja Korea.
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muuhun soveltavaan tutkimukseen ei kuitenkaan
ole aina helppoa. Ainoa todella selkea ero on
siind, etta evaluaatio arvottaa tilanteita. Se myés
tarkastelee asioita aina jalkijattisesti, mika erot-
taa sen kaytannéllisesta policy-analyysista.

Tassa artikkelissa evaluaatiota katsotaan kui-
tenkin huomattavasti avarammasta viitekehykses-
ta. Katsotaan, millaisia analyyseja OECD tuottaa
ja millaista evaluaationakemysta ne voisivat edus-
taa. Tarkoituksena ei siis ole esitella, mita jar-
jestd sanoo evaluaatiosta, vaan yrittda nahda sen
tekemien analyysien kautta strategisia evaluaa-
tion tekemisen kehittamistarpeita. Tall6in ei ra-
joituta vain tehtyihin evaluaatioihin, vaan mukaan
otetaan tietoisesti myés muita analyyseja. Tar-
kastelusta voidaan havaita, etté evaluaatiota teh-
daan ja kehitetdan laajasti hallinnon eri sektoreilla
ja etta siina pyritadn myds yhdistamaan eri sek-
toripolitiikkoja pyrkien nain nakemaan hallitusten
politikan kokonaisvaikutuksia. Kokonaisuutena
voidaan todeta, ettd jarjestdn tydtapa edustaa
evaluatiivista tapaa analysoida hallitusten politiik-
koja.

OECD:N ANALYYSIEN LUONNEHDINTA

Mantereita yhdistavd OECD tutkii kansainva-
listé kehitysta ja analysoi kansallisia politiikkoja.
Se on nimenomaan hallitusten valisen keskuste-
lun foorumi. Perusorientaatio on makrotaloudel-
linen. Padhuomio kohdistuu kestavan talouske-
hityksen edellytysten tutkimiseen ja tarkkailuun.
Yhteiskunnan tasapainoisen kehityksen turvaa-
miseksi myds sosiaalinen sektori on mukana.
Analyysit ovat tutkimuksille pohjautuvia kannan-
ottoja, joiden tuottamisessa kaytetddn hyvaksi
politiikkojen, substanssin ja tutkimuksen asian-
tuntemusta. Tyéohjelma tehdaan konsensuspe-
riaatteella. Toimenpiteet osoittavat nain, mitka
asiat muodostuvat maailmanmitassa selvittami-
sen arvoisiksi.

Kansainvalisten analyysien lisdarvo tulee ni-
menomaan vertailukelpoisten aineistojen tuotta-
misesta eri maiden politiikoista, sen pohjalta
avautuvasta benchmarkingista ja » hyvia» kaytan-
téja liputtavista tutkimuksista. Se edellyttaa vank-
kaa tilastollista tietopohjaa. Tilastojen tuottami-
nen ja analysointi onkin OECD:n ty6n selkaran-
ka, mikd on mahdollistanut eri aloilla kehitysta
kuvaavien indikaattoreiden julkaisemisen. Esi-
merkiksi sen tuottamat kauppa-, kilpailukyky-, tie-
de-, teknologia-, energia- ja koulutuspolitiikan in-
dikaattorijulkaisut ovat Suomessakin tunnettuja ja
paljon referoituja (esim. OECD 1997a).

Iindikaattorit avaavat aikasarjoineen mahdolli-
suuden vertailla maiden kesken esimerkiksi yri-
tysten ja julkisen sektorin taloudellista panostus-
ta tutkimukseen ja tuotekehittelyyn. Talta sekto-
rilta voidaan mm. todeta, ettd suomalaisten yri-
tysten rahoittama tuotekehittely oli 90-luvun alus-
ta vuosikymmenen puoleen vdliin tultaessa ohit-
tanut suhteellisessa volyymissaan maailmanta-
loutta johtavien Japanin ja Yhdysvaltain yritysten
tuotekehittelyn (OECD 1997b, 20, 25). Tallaiset
tiedot ovat hallituksille tarkeita, silla niista saa-
daan ulkoisia mittoja, joiden varassa tulevia pa-
nostuksia ja prosesseja voidaan suunnitella. As-
tetta hy6dyllisempia ovat analyysit, joissa voidaan
osoittaa myés politikan tuottamia tuloksia. Kou-
lutusjarjestelmia kuvaavissa indikaattoreissa teh-
daan paatelmia mm. koulutuksen tuottamasta
inhimillisesta padomasta osoittamalla, etta palk-
kataso nousee, ettéd koulutuksen jalkeinen tyél-
listymisen odottelu lyhenee ja etta tyéttomyysriski
pienenee koulutusasteen noustessa (OECD
1997c, 46-47, 265-272). Naita tietoja pitada yrit-
taa katsoa myds harjoitettua politikkaa vasten.

Niinpa yhtena varsin tarkeana osana ovat ns.
best practise -tutkimukset, joissa nimensa mu-
kaisesti yritetaan I6ytaa mahdollisimman toimivia
julkishallinnon jarjestamisen ja sen tekemén oh-
jauksen muotoja. Naita analyyseja tehdaéan run-
saasti politiikan eri lohkoilta. Niissd paadytaan
hyvan kaytanndén suosituksiin. Niin on tehty esi-
merkiksi julkishallinnon eettisten periaatteiden
edistamiseen ja tutkimiseen tarkoitetussa suosi-
tuksena julkaistussa tsekkauslistassa, jossa mm.
ehdotettiin hallinnon lapinakyvyyden, tilivelvolli-
suuden ja evaluaation varmistamista (OECD
1998a).

Koska evaluaatio on tarkea toimintatapa julkis-
hallinnolle jarjestdn jasenmaissa, sihteeristd on
tehnyt analyyseja my6s siitd. On esimerkiksi tut-
kittu opetustoimen evaluaatiokadytantéja, jolloin
kavi ilmi, ettd jasenmaissa panostetaan vahvasti
oppilaitoksiin saakka ulottuvaan evaluaatioon ja
tarkastustoimintaan (tarkastukseen ei kuitenkaan
Suomessa) ja ettd evaluaatio saa kaikissa mais-
sa vahvan aseman siita riippumatta, onko koulu-
tusjarjestelman ohjaus keskitettya vai hajautet-
tua (OECD 1995; Laukkanen 1997a). Todetaan
kuitenkin, etta evaluaatio on kaikesta huolimatta
ymmarretty kovasti eri tavoin eri maissa samoin
kuin niiden sisalla eri toimintayksikdissa. Vastaa-
vasti yliopistojen tulospohjaisten rahoituskaytan-
téjen todetaan laajentuneen (OECD 1998b, 35-
38, 50-51). Niissa suositellaan tasapainoa kvan-
titatiivisiin evaluaatiokriteereihin ja kvalitatiivisiin
paatelmiin perustuvien evaluaatioiden valilla.
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Talla viitataan esimerkiksi tiedepalitikassa siihen,
ettd tutkimustoiminnan tuloksia ei pitdisi mitata
vain tuotettujen raporttien maarilla, vaan pitaisi
ottaa mukaan my0s tarkasteluja, joissa katsotaan
tutkimuksen vaikutuksia teknologisten innovaa-
tioiden ja tutkimusmetodologian kehitykseen sa-
moin kuin tiedon lisdantymiseen tutkittavista il-
mibista. Esimerkiksi my@s julkishallinnon siséi-
sesta auditoinnista, jota voidaan tehdéa tutkimuk-
sellisena tai tarkastuksiin perustuvana evaluaa-
tiona, on tuotettu hyvan kaytannon tarkasteluja
ja suosituksia (esim. OECD 1996a; OECD
19974d).

Jarjeston perustyota voidaan luonnehtia kay-
tannélliseksi policy-analyysiksi. Esimerkiksi tek-
nologian, tuottavuuden ja tydpaikkojen luomisen
yhteyksia kuvaavassa raportissa osoitetaan tilas-
toin, ettd OECD-maat eivat ole millaan tavalla
kyenneet kaantamaan teknologista kehittyneisyyt-
tdan tuottavuuden ja kasvun lisdantymiseksi
(OECD 1996b, 43-45). Sen jalkeen analyysi et-
sii erilaisia selityksia siihen, miksi nain on kaynyt
ja mitd seurauksia teknologian kaytén lisaanty-
misella on ollut todeten mm. selkeat muutokset
tyéllisen tydvoiman rakenteessa. Lopulta paady-
taan analyysiin siita, millaisia implikaatioita ha-
vainnoilla on politiikkoihin ja annetaan politiikka-
suosituksia. Evaluaatiosta paadyttiin siis selityk-
siin ja sen jalkeen tulevaisuuden suunnitelmiin,
mika juun on tyypillista kaytannéllisen policy-ana-
lyysin ideologialle ja rakenteelle (Ham & Hill 1993,
4-10; Wildavsky 1993; Laukkanen 1995). Pelk-
ka evaluaatio olisi pitaytynyt sen tutkimiseen,
miten toiminnassa on onnistuttu.

Vastaavasti talouspolitiikkaan liittyvissa analyy-
seissa tutkitaan finanssi- ja rahapolitiikkaa ja tar-
kastellaan rakennepoalitiikkoja. Rakennepoalitiikois-
ta tutkitaan esimerkiksi palkkojen maaraytymis-
ta, koulutusta, tyéttémyys- ja sosiaaliturvaa, tyén
verotusta ja tydajan ja elakejarjestelyjen vaiku-
tusta tydllistamiselle (esim. OECD 1998c; OECD
1996¢; Jackman & al. 1996). Talouspalitiikan ana-
lyyseissa kaytetaan yleisesti taloudellista kehitys-
ta kuvaavia simulaatiomalleja, jotka pohjataan
aikaisempaa kehitysta kuvaaviin tilastoihin. Maa-
tutkinnoissa kerataan tutkittavasta maasta myoés
kuvailevaa tietoa haastatteluin ja kirjallisesti. Talta
pohjalta tehddan ennusteita talouden kehityk-
sesta.

Kansantalouden kehitystad kuvaavia ennustei-
ta tehdaan kaikissa maissa, joten siind mielessa
tassa ei ole mitdan kummallista. Kansainvélise-
né jarjesténd OECD:n tuoma lisdarvo muodos-
tuu siit, ettd kunkin maan saamat kehitysennus-
teet perustuvat samoihin eivatka siis erilaisiin

nakemyksiin kasvun edellytyksista, siis samaan
talouspoliittiseen »teoriaan» ja néin olen samoi-
hin laskentamalleihin. Se tekee mahdolliseksi
vertailla maiden keskinaista kilpailukykya.

Naiden kansainvalisten analyysien toinen vah-
vuus tulee siita, etta arviointi kilpailukyvysta tu-
lee analyysin kohteena olevan talouden ulkopuo-
lelta, jolloin analyysin kohdemaan viranomainen
ei ole vain omien analyysiensa tai vain saamien-
sa kansallisten tutkimusten varassa. Tdmakin on
kansainvalisen analyysin kiistaton lisdarvo. Vaik-
ka myos kansalliset tutkimuslaitokset analysoivat
kehitysta politiikan tekemisen ulkopuolelta, niilta
puuttuu paasy muiden maiden tuoreimpiin kehi-
tystietoihin, jolloin OECD:n tuottama tieto voi
palvella sekad kansallisen keskushallinnon etta
kansallisten tutkimuslaitosten tietotarpeita.

Etuna on myads se, etté niin talouspalitiikan kuin
sen rakennepolitiikkojenkin tai sektoripolitiikkojen
itsendisissa analyyseissa suuren painoarvon saa
vertaisarviointi. Tehdyt analyysit kasitellaan ja-
senmaiden edustajista muodostetuissa komiteois-
sa, joissa kdydaan keskustelua sihteeristdn ko-
koaman tosiasiatiedon ja tekemien analyysien
pohjalta. Nain lopputuloksina saadut suositukset
heijastavat myds jarjeston jasenmaiden nakemyk-
sid. Sihteeristd ei siis ole »besserwisser», vaan
perusanalyysien tekija keskusteluille. Tosin pitaa
todeta, etta sihteeristdn todella suuri asiantunte-
mus analyyseissa monesti nakyy siina, etta ko-
vin suuria muutoksia sen esittamiin peruslinjoi-
hin ei yleensa tehda, joskin on myés nahty ta-
pauksia, joissa sihteeristdn alkuperainen esitys
politiikkalinjoista muutetaan oleellisesti toisenlai-
seksi tai varovaisemmaksi tai ettd analyysia ei
haluta epavarmuustekijéiden vuoksi julkaistavan
lainkaan. Vertaisarviointi tuo analyyseihin myds
toteutettua politiikkaa »ymmartavaa» nakékulmaa
ja osoittelee muualla tehtyjen ratkaisujen toimi-
vuutta.

OECD:n tekemat analyysit ovat muodostuneet
jasenmaille kayttokelpoisiksi ja tarkeiksi. Esimer-
kiksi talouskatsausten tietoja kaytetdan meilla
saanndllisesti valtion budjetin perusteluissa. Eri
toimintasektoreilta tehdyilla analyyseilla on ollut
vaikutusta laajemminkin. Ne luovat yhteista ka-
sitysta kehityksen painoalueista. Analyysit myds
viestittavat vaaroista ja »kulissien» rakentamises-
ta sen kokemuksen varassa, jota sihteeristélle on
kertynyt tehdyisté analyyseista ja jota on keskus-
teluihin osallistuvilla maiden edustaijilla.

Yksityiskohtaisten menettelyohjeiden lisaksi
analyysit erityisesti tuovat esille strategisia toimin-
tatapoja, kuten voidaan havaita jasenyytta tavoit-
televan Venajan koulutuspolitiikan tutkinnasta
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(OECD 1998d, 164—-167). Siina suositetaan paa-
tantavallan hajauttamista, manageristisen ohjaus-
otteen omaksumista, politikan fokuksen siirtamis-
ta koulutuksen tarjoajien ndkokulman katsomises-
ta asiakkaiden nakdkulman arvostamiseen ja ar-
voldhtokohtien selkeyttdmistd opetussuunnitel-
missa. Siind varoitetaan nakopiirissé olevasta
kansalaisten eriarvoistumisesta koulutuspalvelui-
den kaytdssa. Analyysi nostaa esille myds sisa-
poliittisesti vaikeita asioita: mm. opettajien palk-
kojen korottamisen tarpeen samoin kuin tarpeen
korottaa koulutusjérjestelman kansantuotteesta
saamaa suhteellista osuutta. Nain ulkopuolisen
analyysin voimana on myds uskallus sanoa asioi-
ta, joita voi olla vaikeata sanoa uskottavasti mai-
den siséisesti. Uskottavuutta lisda kansainvélinen
vertailu eli mahdollisuus vedota muiden maiden
kehitykseen.

OECD:n analyysit pyrkivdt katsomaan tutki-
miaan asioita laajasti politilkan eri sektoreiden na-
kokulmista. Esimerkkina analyysien laaja-alaisuu-
desta on seuraava episodi Ruotsin (OECD
1998c) talouspolitiikan tutkintaan liittyneesta kat-
sauksesta maan koulutuspolitiikkaan.

OECD-maiden tydministereiden linjaaman yh-
teisen nakemyksen mukaan tyévoimakoulutuk-
sessa tulisi erityisesti huolehtia heikon osaamis-
tason omaavien taitojen kohottamisesta (OECD
1996b, 1997e). Ruotsissakin on pyritty juuri ta-
hén ja rakennemuutokset mielessé on samalla
suuntauduttu yksityissektorin kanssa tehtyjen so-
pimusten avulla informaatioteknologian alan kou-
lutukseen. OECD:n (1998c, 115-116) tuottamas-
sa analyysissa Ruotsille kuitenkin huomautetaan,
ettd tyovoimakoulutus yksindan ei ole ratkaisu
tyodllisyyden lisddmiselle eikd kasvun aikaansaa-
miseen, silla koulutus sinallaan ei luo laajalle tyot-
témien joukolle uusia tyépaikkoja. Tulisi siis myds
huolehtia siita, ettd tydomarkkinat pystyvét otta-
maan lisdkoulutetut vastaan. OECD:n suosituk-
sen mukaan, mika pitda jarjestén tyémetodin
vuoksi ndhda sen jasenmaidenkin suositukseksi
Ruotsille, tyévoimakoulutuksen liséksi tulisi sa-
manaikaisesti huolehtia tyéeldaméan joustojen li-
sdamisestd, mika saattaisi tarkoittaa mm. palk-
kaerojen lisdamista.

Esimerkiksi Jackmanin & al. (1996, 20, 44) ta-
louden kehitykseen vaikuttamisen suuntia. etsi-
neessa analyysissa paadytaan toteamaan myds
ty6ttdomyysturvan korkean tason negatiivinen vai-
kutus tydllistymiselle. Siina ehdotetaan myds, etta
hallitukset lopettaisivat pitkaaikaistyottomyyden
aktiivisella tyollisyyspoalitiikalla. Sitd samaa tosin
myds tyoministerit ovat puhuneet (OECD 1997e),
muttapoliittisen vastuun ulottumattomissa olevien

tutkijoiden kieli ja ehdotukset ovat ehdottomam-
pia kuin ministerien. Tutkijat (Jackman & al. 1996,
44) ehdottavat myds, etta lisaksi tulisi huolehtia
siitd, ettd nuoriso todella hankkii sille tarjotusta
koulutuksesta tyodllistymisen edellyttdmét perus-
taidot. Tahadn samaan viittasi Ruotsin taloustut-
kintaraportin koulutusanalyysi suosittamalla mm.
koulusaavutusten kontrollin tiukentamista, silla oli
osoitettavissa, ettd osa peruskoulun oppilaista
siirtyi seuraavan asteen koulutukseen, vaikka
kaikkia heidan suorituksiaan peruskoulussa ei
oltu hyvaksytty (OECD 1998c, 124-125). Vastaa-
va ongelma koski osaa toisen asteen koulutuk-
sesta valmistuneita. Sekd OECD:n etta sen kayt-
tamien analyytikkojen hallituksille antamat vies-
tit kasvun edellytyksistéd ovat siis todella kovia.
Kussakin maassa kaytava poliittinen keskustelu
kuitenkin ratkaisee, miten suosituksiin suhtaudu-
taan kansallisesti.

Tasapainon vuoksi pitéda viela todeta, etta sa-
maa arvostelua olisi saattanut saada 90-luvun
lopun tyéllisyyspolitiikastaan ehkd moni muukin
maa. Tassa ei kuitenkaan ole tarkoitus puolus-
tella eikd selitellda yksittadisen maan politiikkaa,
vaan pyrkimys on nimenomaan osoittaa, etta
makrotaloudelliselta nakdkannalta yhteiskuntapo-
litiikassa ei voida edetd vain sektori sektorilta
tehtavin toimenpitein ilman, ettd eri sektorien
ratkaisuja jotenkin koordinoidaan. Néin ollen tyot-
tomyystilastojakaan ei siis voida ty6eldméan muut-
tuneen rakenteen vuoksi siivota pelkastaan tyo-
viranomaisten toimin luottaen, etta ehka tyopaik-
koja koulutuskauden aikana jotenkin vain syntyy,
vaan tyottomyytta vastaan pitaa taistella eri sek-
toriviranomaisten toisiinsa kytkeytyvien toimen-
piteiden avulla. Myds analyysi inhimillisen paa-
oman tuotoista paatyy samaan todeten, etta kas-
vu saadaan aikaan tutkimuksen, teknisen osaa-
misen ja innovaatioiden avulla eika siis pelkallia
koulutuksella (OECD 1998f, 64). Eri elementtien
yhdistdmisessa kansalliset politiikat ovat kuiten-
kin ilmeisen epéaselvia ja vaikeuksissa, silla kay-
tettavissa ei ole analyysimalleja, joihin voitaisiin
syottaa samanaikaisesti eri sektoreiden vaikutuk-
sia ennakoivia tunnuslukuja ja joiden yhteisvai-
kutusten perusteella voitaisiin tehda »varmoja»
valintoja.

TARVITAAN HORISONTAALISTA OTETTA

Hallitukset yrittavat ndhda yhteiskuntaa koko-
naisuutena. OECD:llakin on siihen mahdollisuuk-
sia, silla sen toiminta kattaa keskeiset talous- ja
hyvinvointipolitiikan alueet. Nain ollen tyskente-
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lyssé on voitu pyrkia horisontaaliseen lahestymis-
tapaan, jolloin joitakin keskeisesti yhteiskuntien
kehitykseen vaikuttavia kysymyksia kaydaan lapi
vertikaalisesti sektori sektorilta, mutta kuitenkin
samalla nivoen niitad yhteen. Esimerkiksi séénte-
lyn uudistaminen, vaestén vanhenemiseen liitty-
vét ongelmat, sahkdinen kauppa, tydllisyyden li-
saaminen ja elinikdisen oppimisen strategia ovat
olleet alueita, joilla on edellytetty tarkasteluja
useammalla kuin yhdella sektorilla.

Seka Unescon ettd OECD:n piirissa herétettiin
70-luvulla keskustelua jaksottaiskoulutuksesta ja
elinikdisesta koulutuksesta (Papadopoulos 1994).
Kasitteina ne olivat kovasti koulutusjarjestelma-
keskeisié ja tarkastelut kohdistuivat p&aosin ai-
kuisvaestéon. Pyrkimyksend oli luoda menette-
lyja tydén ja koulutuksen vuorotteluun siten, etté
ty6eldmassa olevat voisivat aika ajoin palata kou-
lutukseen péivittdmaan taitojaan. TAma nykypéi-
van perspektiivissd mekanistinen ja vain julkis-
hallinnon panostukseen vetoava ajattelu ei kui-
tenkaan edistynyt kdytanndssa, vaikka asiaa yri-
tettiin tarkastella aktiiviyhteiskunnan tavoitteisiin
kytkeytyen my®s vero- ja sosiaalipolitikan naké-
kulmista. Na&ilta pohjilta nousi 90-luvulla avaram-
man nakdkulman antava elinikdisen oppimisen
ideologia.

Elinikaisen oppimisen strategia kattaa kaiken
koulutuksen ja oppimisen varhaiskasvatuksesta
aikuiskoulutukseen on se sitten koulutusjarjestel-
man tai tydeldman jarjestdmaa. Se korostaa vah-
van tieto- ja taitopohjan luomista kaikille, ammat-
titaidon saavuttamista ja erityisesti uutta néke-
mysta siitd, miten kypsyys ja taidot saavutetaan.
Keskeistd on omaksua valmius oppia kaiken ai-
kaa uutta, mika perustuu tyéeldmaén tietointen-
siivisyyden kasvuun ja tiedon nopeaan muutok-
seen (esim. Drake 1998).

Tama strategia esiteltiin OECD-maiden opetus-
ministereille (OECD 1996d; OECD 1996e), jotka
omaksuivat ajatuksen ja alkoivat vieda sita eteen-
pain omissa maissaan. Pelkkd koulutussektorin
sitoutuminen asiaan ei kuitenkaan ollut riittava3,
silla myds yritysmaailma piti saada ajatuksen
taakse mm. siksi, ettd koulutukselle pitda 16ytya
tydeldméassad maksaja. Tasta syystd asiaa kasi-
teltiin paitsi talousministereiden (OECD 1998e)
ja tydministereiden (OECD 1997e) kokouksissa
my®s hallitusten ja yksityissektorin yhteisneuvot-
teluissa, joissa olivat mukana kansainvélisia tyén-
tekija- ja tybnantajapuolia edustavat jarjestét
BIAC ja TUAC?. Naista konsultaatioista ymmar-

2 Business and Industry Advisory Committee to the
OECD (BIAC) on riippumaton jarjestd, jonka OECD

rettavasti kavi selville, ettd yritysmaailma edel-
lyttaa tyontekijoiltaan hyvaa koulutuspohjaa ja
vaatii jatkuvasti uuden oppimista, mutta edellyt-
t4a sen puolestaan varmistavan yritysten kilpai-
lukykya ja tukevan niiden tuottavuutta. Elinikai-
sen oppimisen strategian kasittely on hyva esi-
merkki siita, ettd perustavaa laatua olevan poli-
cyn luominen edellyttaa asioiden laajaa valmis-
telua.

Edellytyksia eri sektoreiden yhteistarkasteluil-
le antaa mm. se, miten eri sektoreita edustavat
asiat on hallinnollisesti sijoitettu OECD:n organi-
saatiossa. Esimerkiksi koulutus-, tydvoima-, tyol-
lisyys- ja sosiaaliasiat kuuluvat saman osaston
alaisuuteen, jolloin voidaan ehka helpommin yh-
distda naita edustavien komiteoiden keskustelu-
ja ja ndkemyksia. Samoin tiede- ja teknologiapo-
litiikka on komiteatasolla niputettu omaksi koko-
naisuudekseen, jolloin on edellytyksia tutkia esi-
merkiksi, mita vaikutusta tiedepolitiikalla on yri-
tysten teknologisteninnovaatioiden tuottamiseen.
Keskushallinnon suomalaista organisointia ajatel-
len viimeksimainitussa kombinaatiossa kuljetaan
siis opetusministeridn ja kauppa- ja teollisuusmi-
nisterién alueilla, ensiksimainitussa taas kolmen
ministeridn mandaateilla. Kansainvélisesti yksit-
taisten ministeridéiden toimialueiden kirjo voi kui-
tenkin olla suuri. Esimerkiksi Isossa-Britannias-
sa on yhdistetty koulutus- ja tydvoima-asiat sa-
maan ministeriéén (Department for Education
and Employment), minka taustalla lienee ratio-
nalisointipyrkimyksid, mutta myés halua toimin-
nan tehostamiseen. Samantyyppisia tehostamis-
pyrkimyksid on Suomessakin véldytelty silloin
talldin keskusteltaessa ministerididen lukumaa-
rista.

Vertikaalisen tydtavan muuttaminen aidosti eri
alueita yhdistavaksi ei kuitenkaan ole helppoa,
silld a) horisontaaliseen tyotapaan ei ole totuttu
ja b) kasitteiden kaytdssa voi olla huomattavia
eroja sektoreiden kesken. Ensiksimainittu ongel-
ma on kaytannéllinen ja tuttu kansallisesti mista
tahansa maasta. Ratkaisu siihen on kuitenkin
I0ydettavissa yhteistyohdn totuttelusta ja vahvas-
ta johtamisesta. Toinen ongelma on monella ta-
valla vaikeampi, silla se liittyy tutkimuksen mah-
dollisuuksiin tuottaa tietoa hyvinvoinnin lisianty-
misestd. Vaikeus on siing, ettd eri sektoreiden

on virallisesti tunnustanut elinkeinoeldman ja teolli-
suuden edustajaksi. Sen jasenini ovat OECD:n ja-
senmaiden teollisuus- ja tybnantajaliitot. Trade Un-
ion Advisory Committee (TUAC) puolestaan edus-
taa jasenmaiden ammattiyhdistysten kantoja kysy-
myksissa, joita OECD kasittelee.
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ajattelut perustuvat eri teoriapohjiin. Ongelma on
siis yhteiskunnan kokonaiskehityksen mallintami-
sessa.

Hyvinvoinnin lisdamiseen tahtaava politiikkan
tekeminen perustuu lineaariseen panos-proses-
si-tuotos-ajatteluun, jossa oletetaan esimerkiksi,
ettd koulutukseen investointi lisda hyvinvointia
henkildiden, yritysten ja yhteiskuntien tasoilla (Hill
& Bramley 1994,180; OECD 1998f).Jo koulutuk-
sen alueen vertikaalitarkastelussa lineaarisen
mallin soveltaminen ajautuu kuitenkin ongelmiin,
kun ei kyeta varmuudella sanomaan, milla panok-
sella millainenkin tulos saadaan aikaan tai miten
tulisi muotoilla prosessit, jotta ne olisivat tulosta-
voitteiden saavuttamisen kannalta mahdollisim-
man hyddyllisia. Yhteiskuntapolitikkaa ei siis
voida kuitenkaan tehda kovin pitkalle pelkastaan
lineaaristen mallien mukaisesti. Jos samanaikai-
sesti yhtaldon yritettaisiin ottaa seka yksilon etta
makrotalouden tason tarkastelut, jouduttaisiin ylit-
sepaasemattomiin kasitteellisiin vaikeuksiin. Nain
ollen lopulta eri alojen politiikkoja pitaa kuitenkin
kehittaa vertikaalisesti yrittaen I6ytaa rinnakkais-
ten tarkastelujen valisia tartuntapintoja. Tarvitaan
siis myds jarkeilyyn perustuvien »pehmeiden»
analyysien kayttamista ja poliittista suunniteimien
yhteensovittamista.

OECD:n analyysit ovat johtaneet myds annet-
tujen suositusten toteuttamisen ja vaikutusten
seuraamiseen. Talouspolitiikan tutkinnoissa se on
mahdollistunut helposti, silla analyysit on tehty
kustakin maasta yleensa vuosittain, mutta myds
harvemmin tehdyt sektoriaaliset analyysit ovat
johtaneet suositusten vaikutusten tutkimiseen.
Kun OECD teki 1996 analyysin Puolan (OECD
1996f) koulutuspolitiikasta, maan opetusministe-
ri Miroslaw Handke esitteli jo alkuvuodesta 1998
OECD:n koulutuskomiteassa suunnitelman, jon-
ka mukaan maassa toimeenpantaisiin koko kou-
lutusjarjestelman uudistus saatujen suositusten
linjassa (Ministry of National Education 1998).
Siita kayty keskustelu oli jasenmaiden edustajien
kriittisia kysymyksia asioista, joita pitdisi viela
varmistaa ennen uudistuksen toteutusta, epaile-
vid kommentteja uudistustahdin nopeudesta ja
rohkaisua valitun linjan jatkamiseen. Suunnitel-
ma osoitti, ettd hallituksella oli selkea kasitys
uudistusten valttamattomyydesta ja toteutukses-
ta. Aina ei kuitenkaan ole nain, silla yleinen on-
gelma on politiikan osien lainaaminen ilman, etta
nahdaan, mitd vaikutuksia osauudistuksilla on
kokonaisuuteen.

JOHTOPAATOKSET

Osallistuminen OECD:n yhteistyéhdén on kan-
sallisille hallituksille monella tavalla hyddyllista.
Ensiksikin yhteistyd antaa kasityksen suurin piir-
tein on-line-periaatteella siita, millaisista asioista
kussakin jasenmaassa kannetaan huolta ja mis-
ta keskustellaan. Toiseksi se tuo analyysien kaut-
ta professionaalista ja teoreettista nakemysta
sektoripolitikkojen keskeisista innovaatioista ja
toiminnan substanssista perustelien niita nimen-
omaan hallitusten omaksumilla politiikoilla. Kol-
manneksi analyysit tuovat tdsmaperiaatteella
esille ongelmia ja ehdotuksia yksittaisten maiden
politiikkoihin, jolloin naihin konkreettisiin ehdotuk-
siin voidaan reagoida omiakin arvostuksia tas-
mentaen. Neljanneksi analyyseihin osallistuminen
tuo metodologista valmiutta analysoida omaa
kansallista politiikkaa.

Naista neljasta hyodysta tassa artikkelissa on
ollut tarkoituksena katsoa nimenomaan viimek-
simainittua eli sitd, mita kansallisesti olisi hyodyl-
lista oppia metodologisesti OECD:n tavasta teh-
da analyyseja. Niinpa seuraavassa yritetaan teh-
da siita lyhyt yhteenveto.

Ensiksi voi havaita, ettd kansainvalisiin ana-
lyyseihin osallistuminen auttaa jasenmaita kehit-
tdmaan omaa kasitystaan tilastotietojen kaytds-
td. Kun hydtya katsotaan, kysymys ei ole vain
siita, etta vertailuihin paaseminen ja niiden saa-
minen edellyttaa tilastotiedon tuottamista, vaan
hyéty tulee nimenomaan siita, ettd OECD:n tilas-
toanalyyseissa indikaattorikehittelyt perustuvat
kansainvaliseen yhteisymmarrykseen politiikan
tekemiseen keskeisesti tarvittavasta tiedosta.
Oleellista on siis indikaattorien policy-relevans-
sin osoittaminen, jolloin tilastojarjestelman tekni-
sen kehityksen lisdksi kehittyy nakemys siita,
mitka kvantitatiiviset politiikan toimivuusindikaat-
torit ovat hyddyllisia ja miten ne voidaan kytkea
mahdollisimman hyvin asetettujen politiikkatavoit-
teiden seurantaan ja evaluaatioon. Tallgin tuote-
tut indikaattorit eivat olekaan enaa sattumanva-
raisia tai »hyva tietda» -tietoa, vaan tarkoin har-
kittuja politiikan kehitysta kuvaavia tunnusluku-
ja. OECD:sta saatu kokemus on vaikuttanut vah-
vasti myds suomalaiseen tilastojen ja indikaatto-
reiden kehittelyyn (Laukkanen 1997b).

Toiseksi voi todeta, ettd yhteiskuntapolitiikkaa
pitaa tutkia myds politiikan eri sektoreiden yhteis-
hankkeina. Esimerkiksi tyéllistamiseen ja elinikai-
seen oppimiseen liittyneet analyysit osoittivat,
etta pelkalla sektoreittain tehtavalla politiikalla ei
aina voida saada aikaan tuloksia, vaan edelly-
tettaisiin tarkasteluja, joissa ovat yhta aikaa mu-
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kana hallinnon ern sektorit. Siind mielessa
OECD:n tyotapa onkin osoittamassa, etta kan-
sallisesti tarvittaisiin myds yhtenaista evaluaatio-
politiikkaa, jossa hallinnon eri sektoreille osoite-
taan evaluaatiotehtavia yhteisten politiikan tason
kysymysten tutkimiseksi. Eri maiden evaluaatio-
politiikkojen analyysiinsa tukeutuen Pertti Ahonen
(1998) ehdottaa, etta hallitus tarvitsisi oman eva-
luaatiokeskuksensa ja eri sektoriministeridita yh-
distdvan yhtendisen evaluaatiostrategiansa.
OECD:n ty6tavan kautta viestittyva nakemys eva-
luaation koordinoinnin tarpeesta on juuri tuo
sama, jota han peraankuuluttaa.

Suomalaisessa julkishallinnossa evaluaatio on
saanut vahvan otteen, mutta sen toteutuksessa
edetaan toistaiseksi epayhtenaisesti (Harrinvirta
& al. 1998, 79): a) Evaluaatioita tehdaan hallin-
non eri sektoreilla eri maarin, vaihtelevalla kom-
petenssilla ja niitd hyddynnetaan vaihtelevasti.
b) Evaluaatio kehittyy hallintosektoreittain ilman
laajempaa kytkeytymista hallinnon ohjaus- ja seu-
rantajarjestelmaan. Tasta syysta on alettu etsia
kokonaisvaltaisempaa toimintastrategiaa. Esimer-
kiksi valtionvarainministerion suositukset eva-
luaation peruskasitteista ja -ulottuvuuksista eivat
ole menneet sellaisinaan lapi. Kasitteistda olisi
hyddyllista yhdenmukaistaa (Laukkanen 1997b),
mutta samalla olisi otettava huomioon, etta poli-
tiilkan vaikuttavuuden liikemaailmasta johdettu
terminologia, joka peilaa pitkalti tavarantuotannon
taikka monetaaristen mittojen arvoja ja mieliku-
via, ei istu helposti yhteiskuntapolitiikan kaikille
lohkoille. Nain ollen evaluaation kasitteistosta
keskusteleminen ja sopiminen olisi aivan keskei-
nen haaste kansallisesti. Samaa voisi tietysti toi-
voa kansainvaliselta yhteistydita.

Kolmanneksi olisi hyddyllista omaksua OECD:n
tydskentelyssa todetut evaluaation kolme vah-
vuutta: arviointien yhteismitallisuus, ulkopuolisuus
ja kollegiaalisuus. Nama kolme periaatetta voisi-
vat toimia evaluaatiometodissa samanaikaisesti.
Ehdottomia hyotyja tulisi mm. siita, etta evaluaa-
tiot eivat perustuisi erilaisiin, vaan samalla peri-
aatteella tehtyihin tilastoihin ja laskentamalleihin,
ulkopuolisuus lisaisi uskottavuutta ja kollegiaali-
suus puolestaan tilannetuntemuksen tuomaa vii-
sautta, mika estaisi teknokraattista tilastojen ja
tutkimusten tulkintaa.

Kaikesta valveutuneisuudestamme huolimatta
nayttaa silta, ettad evaluaation kehittamiseksi tar-
vitaan nykyistd vahvempaa strategista ohjausta.
Tarvitaan myds nykyista parempaa teknista osaa-
mista evaluaation tekemisesta ja nakemysta sii-
ta, miten evaluaatioita voidaan kayttaa poliittises-
sa paatoksentekoprosessissa. Pitdd myds rat-

kaista, miten evaluaatiotoiminnan johtaminen
koko hallituksen tasolla ratkaistaan organisatori-
sesti.
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