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Vertailevan tutkimuksen mahdollisuuksia
koulutusjarjestelman arvioinnissa

Reijo Laukkanen

POSSIBILITIES OF COMPARATIVE RESEARCH IN
EVALUATION OF EDUCATIONAL SYSTEMS

Globalization of economies and cultures and the
concept of knowledge-based economies have greatly
changed education policy contexts. Since education
is considered as a main strategy In developing
internationally competitive welfare, expectations of
educational outcomes have increased and changed,
too. Therefore, international comparisons are needed
in evaluation of functioning of national education
systems. Decision makers need a multidimensional
picture of the functioning of education system. Thus,
educational systems are often review e.g., from the
point of economy, efficiency and effectiveness.
These concepts are discussed by examples mostly
from the Finnish point of view. In interpretation of
the results of comparative research there is a need
for close cooperation between researchers and
decision makers, for national in-depth reviews and
for a good knowledge of the educational systems
compared. The macro model of educational
effectiveness, or more broadly that of producing
welfare, would call for a lot of additional research.
Currently the model does not allow us to draw any
tenable conclusions concerning the nexus of cause
and effect of the model. There is also a need for
more analytical exercises in comparative research.

Keywords: comparative research, evaluation,
education

KOULUTUSPOLITIIKAN KONTEKSTIN
MUUTOS

Koulutusjarjestelmien laatua arvoidaan yleen-
sa jarjestelman sisaisilla kriteereilla, mutta kui-
tenkaan se ei ole ollut riittavaa. Kriteeripohjan
laajentamisvaatimuksiin on ainakin kolme syyta:
kansainvalisen riippuvuuden, tiedon korostumisen
ja tutkimustiedon lisadntyminen.

Ensiksi, maiden taloudet ja kulttuurit ovat glo-
balisoituneet ja muodostuneet riippuvaisiksi toi-
sistaan. Se nakyy mm. OECD:n (1996a) retorii-
kasta. Tuetaan kestavan kehityksen varaan pe-
rustuvaa mahdollisimman korkeaa taloudellista
kehitysta sen sijaan, etta puhuttaisiin pelkastaan
jatkuvan kasvun politiikasta. Kayttoon omaksut-
tu elinikdisen koulutuksen kasite heijastaa tyo-

elaman nykykaytantda, jossa edellytetaan tieto-
jen jatkuvaa paivittamista. Eri maiden hallitukset
ovat yhteistuumin poistamassa padoman, tava-
roiden ja ihmisten liikkumista rajoittavia esteita.
Nain yksittaisen maan mahdollisuudet kontrolloi-
da toimintoja vahenevat oleellisesti. Koulutus
nahdaan hyvinvoinnin lisdamisen keskeiseksi
strategiaksi. Koulutustason kohoamisen uskotaan
siis vaikuttavan myonteisesti kansalliseen kilpai-
lukykyyn kansainvalisilla markkinoilla. On hyva
syy uskoa, ettd milladn maalla ei ole mahdolli-
suutta irtautua naista kansainvalisen kehityksen
linjoista omalle tielleen, vaan kullekin maalle on
tarkeata seurata, mita muutkin tekevat.

Toiseksi, OECD:n omaksuma tietoon perustu-
van talouden kasite asettaa koulutukselle suuren
haasteen (Paye, 1996). Erityisesti korostetaan
tiedonhankkimis- ja kayttdtaitoja muuttuvissa ti-
lanteissa. Hallitusten paadoktriini uusiin haastei-
siin vastaamisessa on investointi inhimilliseen
paaomaan (OECD, 1996b). Niinpa koulutus nah-
daan taloudellisen kehityksen vélineena onpa
sitten kysymys yksilon, yrityksen tai kansallises-
ta tasosta. Samaan aikaan hallitukset korostavat,
etta jarjestelmien pitda ottaa huomioon yksilolli-
set kehitystarpeet, huolehtia henkildkohtaisista
tavoitteista ja taata korkeatasoinen koulutus koko
vaestolle. Koulutuksen tehtava yhteiskuntaa
eheyttavana tekijana ja yhteiskuntarauhan turvaa-
jana nahdaan siis tarkedksi. Naiden toistensa
kanssa ristiriitaisten tehtavien toteuttaminen edel-
lyttdaa koulutusjarjestelmien joustavuuden lisaa-
mista eli paikallisten vapauksien laajentamista ja
sen tunnustamista, etta koulutus voi olla menes-
tyksellistd monella tavalla toteutettuna (OECD,
1996c¢).

Kolmanneksi, koulutussuunnittelussa on ohitet-
tu yksinkertaisten ratkaisujen aika (Delors, 1996).
Yha laajemmin ymmarretaan, etta koulutus ei ole
lineaarinen tiedon siirtdmisen ja tuottamisen pro-
sessi, vaan monimutkainen tapahtuma. Siita taas
seuraa, ettd mikali koulutuksen kehittdminen
perustetaan koulutusjarjestelmien tilanneana-
lyyseihin, myds koulutuksen prosesseja pitaa
tutkia aikaisempaa syvallisemmin ja monipuoli-
semmin. Se on johtanut mm. vaikuttavan koulu-
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tuksen tutkimuksen laajentamiseen. Samoin kou-
lutuksen evaluaatio on saanut merkittavan ase-
man koulutusjarjestelmien ohjauksessa.
Evaluaatiossa selvitetdan, toimiiko koulutus
sille asetettujen tavoitteiden suuntaisesti (House,
1994). Koulutusta siis yleensd verrataan sille
asetettuihin tavoitteisiin. Vaikeus muodostuu tal-
16in siita, miten hyva jarjestelman tulisi olla ol-
lakseen riittdvan hyva. Ongelma on poliittinen ei
tutkimuksellinen. Siihen yritetdan usein [6ytaa
vastauksia tutkimalla muiden maiden koulutusjar-
jestelmien tuloksia ja vertaamalla niitd omiin.
Vertaileva tutkimus muodostuu tarkeaksi.

MITA PAATTAJAT HALUAVAT TIETAA?

Kansallisesta koulutuspolitikasta vastaavien
paatoksentekijoiden suuri kysymys on: Millaista
koulutuspolitiikkaa tulisi harjoittaa, jotta yhteiskun-
nan odotukset tulisivat tyydytettya? Koulutuksen
odotetaan ratkaisevan yhteiskunnan ongelmia ja
lisddvan hyvinvointia. Koulutus ndhdaan siis osa-
na hyvinvoinnin tuottamismallia (Johnstone,
1981, s. 26; Hill & Bramley, 1994, s. 180).

Koulutusymparisté muodostaa lahtékohdan
tavoitteille. Niinpa kunkinhetkinen vaestoraken-
ne, vaestdn koulutustaso, taloudelliset edellytyk-
set, poliittiset voimasuhteet, koulutusjarjestelman
kehityshistoria ja laajenevassa maarin kehitys
muissa maissa luovat politiikkan tekemisen perus-
tan. Siltd pohjalta asetetaan kehitysodotuksia,
tavoitteita ja visioita paremmasta taloudellisesta,
poliittisesta ja sosiaalisesta tilanteesta. Koulutus
tuottaa resursseja ja taitoja, joita hyddyntamalla
veidaan kaventaa nykytilan ja tavoitetilan valista
eroa. Toivottua tulosta yritetaan ennakoida kou-
lutuspolitiikalla.

Koulutuspolitiikka on kasvatuksen ehtojen saa-
telya, kasvatuksen strategiaa (Sarjala, 1981,
s. 12). Saately kohdistuu koulutuksen tavoitteisiin,
taloudellisiin panoksiin ja koulutuksen prosessei-
hin. Saately voi olla normatiivis-pakottavaa, jol-
loin kontrolloidaan taloudellisten resurssien maa-
raa ja kayttoa seka opetuksen tavoitteita, sisal-
t6ja ja keinoja. Se voi olla myds normatiivis-kou-
lutuksellista, jolloin koulutusta, tiedotusta ja jul-
kisuutta hyvaksi kayttaden sekad suostuttelemalla
pyritdan vaikuttamaan paikallisiin paatoksenteki-
j6ihin niin, ettd ne varaisivat koulutukseen riitta-
vasti taloudellisia resursseja ja kiinnittaisivat huo-
miota opetusprosessin muotoutumiseen. Saate-
lyn maéra ja ala vaihtelevat eri aikoina sen mu-
kaan, millaista ohjausideologiaa julkinen sektori
kulloinkin harjoittaa.

YKSITYISKOHTAISEMPIA KYSYMYKSIA

Paatoksentekijoiden mielenkiinto kohdistuu eri-
tyisesti koulutuksen tuloksiin. Pelkka tulosten tut-
kiminen ei kuitenkaan vield tuo mahdollisuutta
koulutusjarjestelman hallitsemiseen, silla tuloksiin
ei voida pyrkid milla ehdoilla tahansa. Eihan voi-
taisi esimerkiksi ajatella, ettd koulutus saa mak-
saa mita vain. Koulutuksen olisi siis oltava myds
tehokasta, vaikka sekaan nakokulma ei viela rii-
ta, koska tulisi saada aikaan tavoiteltuja tuloksia
ja prosesseja. Tavoitteet ovat siis tarkeita. Pollitt
(1993, s. 193) tuo taman ulottuvuuden esille kar-
kevasti todetessaan, etta keskitysleiria on mah-
dollista yllapitaa taloudellisesti ja tehokkaasti,
mutta se ei kuitenkaan tee siitd yhteiskunnalli-
sesti hyvaksyttavaa toimintaa.

Koulutusjarjestelman toiminnalle asetetaankin
eri yleisyystasoilla maariteltyja toimintakehyksia
(koulutusehtojen supistuvien kehysten malli). Nii-
den voidaan ajatella rakentuvan sisakkain siten,
ettd kukin laajempi kehys supistaa sisempéana
olevien kehysten vaihtoehtojen maaraa. Kehys-
ten jarjestyminen juuri ndin heijastaa rationalis-
tista politiikkaa, jossa yhteiskunnan tarpeet maa-
raavat koulutukselle asetetut tavoitteet. Ne puo-
lestaan asettavat ehtoja maararahojen mitoituk-
selle, minka jalkeen maaritetdan koulutusproses-
sien saatelytarpeet. Kehykset olisivat seuraavat:

— Ensimmainen kehys (laajin): yhteiskunnan
odotukset ja vaatimukset. Millaista yhteisollis-
ta, taloudellista ja poliittista kehitysta koulu-
tuksen tulisi tukea (poliittinen kysymys)? Vas-
taavatko koulutustavoitteet yhteiskunnan odo-
tuksia (evaluaatiokysymys)?

— Toinen kehys: koulutukselle asetetut tavoit-
teet. Millaisiin koulutustavaoitteisiin tulisi pyr-
kia (poliittinen kysymys)? Vastaavatko koulu-
tuksen tulokset naita tavoitteita (evaluaatioky-
symys)? Tavoitteita voidaan asettaa proses-
sitekijoille (esim. tukiopetuksen maaralle, op-
pilas-opettaja-suhteelle), vaikutuksille yksilGi-
den ominaisuuksissa (esim. lukutaidon tasos-
sa) tai yhteiskunnan kehityksessa (esim. tyol-
lisyydessa).

— Kolmas kehys: koulutuksen taloudellinen pa-
nostus. Paljonko koulutukseen voidaan kayt-
taa rahaa (poliittinen kysymys)? Onko talou-
dellisia resursseja riittavasti (poliittinen kysy-
mys)? Kaytetaanko taloudelliset resurssit ta-
loudellisesti ja tehokkaasti (evaluaatiokysy-
mys)?

— Neljas kehys (suppein): koulutusprosessin
osatekijat ja niilden saately. Miten tavoitteisiin
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paastaisiin parhaiten (poliittinen kysymys)? Ot-
taako koulutus huomioon asiakkaiden tarpeet
(evaluaatiokysymys)? Toteuttaako koulutus ta-
voitteita (evaluaatiokysymys)? Mita tekijoita tu-
lisi siis sdadella ja miten (poliittinen kysymys)?

Paattajien kysymykset ovat siis sisalldltaan
monipuolisia ja muodoltaan joko politiikan tason
tai evaluaatiokysymyksid. Moniulotteisuutta tuo
esille myés Jacques Delorsin (1996, s. 157) ra-
portti Unescolle, jossa korostetaan, ettd koulu-
tuksen evaluaation pitéisi kattaa koulutustarjon-
nan ja opetusmenetelmien lisdksi myds rahoituk-
sen, johtamisen, yleisohjauksen ja pitkan tahtai-
men tavoitteet.

Arviointi kohdistuukin usein koulutuksen talou-
dellisuuteen (economy), tehokkuuteen (efficien-
cy) ja vaikuttavuuteen (effectiveness) (Kordes,
1992; Hill & Bramley, 1994; National Board of
Education, 1995). On huomattava, etta eri 1&h-
teissd nama kasitteet saavat toisistaan poikkea-
via merkityksid. Esimerkiksi Salminen (1993,
s. 143-144) ottaa tehokkuuden ylakasitteeksi, jota
tarkastellaan sisdisella, ulkoisella ja jarjestelma-
tehokkuudella seka tuloksellisuudella ja vaikut-
tavuudella. Taloudellisuuden (efficiency) han luo-
kittelee osaksi sisdista tehokkuutta, joka kuvaa
syotoksen (input) ja prosessin suhdetta. Sinkko-
nen & al. (1994, s. 116) puhuvat tuloksellisuu-
desta, jossa erotetaan taloudellisuus, tuottavuus
ja vaikuttavuus. Taloudellisuuden he nakevat
kustannusten (input) ja tuotosten (output) vélisek-
si suhteeksi, jota Hill ja Bramley (1994, s. 182)
kutsuvat tehokkuudeksi (efficiency). Kordes
(1992, s. 123) kayttaa ylakasitteena hallinnon ja
policyn toimivuutta. Kasitteiden erilaisesta kay-
tostd johtuen tehokkuuden, vaikuttavuuden ja
taloudellisuuden tarkasteluissa voidaan paatya
erilaisiin paatelmiin sen mukaan, mitkd maaritel-
mat otetaan 1ahtékohdiksi. Seuraavassa tarkas-
telen paattajien kysymyksid Hillin ja Bramleyn
(emt.) ja Kordesin (emt.) maaritelmien pohjalta
katsoen kuitenkin tarpeen mukaan mydés muita
maéritelmia.

Koulutuksen tehokkuus

Kehittdmisohjelmissa pyritddn useimmiten li-
sdadmaan toiminnan tehokkuutta (efficiency). Hill
ja Bramley (1994, s. 182) ymmartavat tehokkuu-
den panoksen ja tuloksen valiseksi suhteeksi.
Tehokkuus lisdantyy, jos kaytdssa olevasta pa-
noksesta saatavaa tulosta (esim. tutkintojen
maaria, oppimistuloksia) voidaan lisata. Tehok-

kuus lisdantyy my®ds, jos nykyistd pienemmalla
panoksella saadaan aikaan vahintdan yhta hyva
tulos kuin ennen panoksen vdhentamista. Nako-
kulma on talléin taloudellisessa tehokkuudessa.
Kordes (1992, s. 123) puolestaan nakee tehok-
kuuden kaytettyjen resurssien ja toimenpiteiden
seka niiden tulosten keskindiseksi suhteeksi niin,
ettd mukaan luetaan myds organisaation toimin-
ta, menettelytavat ja menetelmat. Tassa maari-
telméassa korostuu siis myés toiminnallinen tehok-
kuus.

Koulutuskustannusten vahentamisestad huoli-
matta tavoitteet asetetaan korkealle. Esimerkiksi
budjettileikkauksista piittaamatta Suomessa on
asetettu informaatioteknologian kayton kehittami-
sess4 tavoitteeksi, etta peruskoulun vuonna 2000
paattavat osaavat kdyttda ohjelmistoja, lahettda
viesteja, etsia informaatiota ja kayttaa informaa-
tio- ja viestintateknologiaa koulussa ja sen ulko-
puolella (Ministry of Education, 1996, s. 7-8).
Samalla matematiikan ja luonnontieteiden ope-
tuksessa asetettiin tavoitteeksi, ettd Suomi on
vuoteen 2000 mennessa ndiden oppiaineiden
tuloksissa OECD-maiden parhaassa neljannek-
sessa. Tavoitteenasettelu on aggressiivinen tah-
déten kilpailukyvyn parantamiseen. Sen muoto on
hyvin kansainvédlinen muistuttaen esimerkiksi
yhdysvaltalaista Goals 2000 ohjelmaa taikka brit-
tildisen Paul Hamlynin sdéation kansallisen kou-
lutuskomitean asettamia tavoitteita (ks. esim.
Laukkanen, 1996). Kysytaan siis, miksi John ei
voisi olla yhta hyva tai parempi kuin Yoshio?

Tulosodotuksia ei siis valttamattd alenneta,
vaikka budjetteja leikataan, vaan painvastoin.
Edella esitetyn koulutusehtojen supistuvien ke-
hien mallissa olisi voitu ajatella niinkin, etta ra-
hoituskehys sanelee yleisempia ehtoja kuin ta-
voitekehys (eli taloudellinen panostus olisi toinen
ja tavoitteet kolmas kehys). Nain ei siis kuiten-
kaan ole, vaan koulutukselle tavoitteilla asetetut
tulosodotukset ovat primaarisia. Annetut esimer-
kit osoittavat myés sen, ettei koulutuksen rahoi-
tuksen m&ara ole suoraan johdettavissa tavoit-
teista. Vaativammat tavoitteet eivat siis valttamat-
td merkitse sita, ettd koulutuksen rahoituksen
aste olisi korkeampi kuin vdhemman vaativien
tavoitteiden ollessa kysymyksessa. Nain ollen
silta koulutuksen rahoituksen ja tavoitteiden vaa-
tivuuden valilla voi olla heikko. Se osoittaa, etta
kaytannén koulutuspolitiikka ei perustu puhtaas-
ti rationalistiseen paatéksentekomalliin, vaan
pyrkii ottamaan huomioon poliittisia ja taloudelli-
sia mahdollisuuksia. Kysymys on myés yha useam-
min mielikuvien varaan rakentuvasta politiikas-
ta, jonka uskottavuus perustuu paatoksentekijoi-
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den kykyyn perustella tavoitteitaan, mika on tul-
lut yhé keskeisemmaksi talouden kriisiydyttya (vrt.
esim. Weiler, 1990). Koulutuksen ohjauspaatok-
sia pyritaan siis legitimoimaan tilanteessa, jossa
taloudellisten etujen lupaamista (esim. opetusryh-
mien pienentamista, lisdpalkkausta) koulutuksen
jarjestdjille, opettajille ja opiskelijoille ei enaa
voida kayttda kiihokkeena yhteisymmarryksen
aikaansaamiseksi politiikasta.

Onko koulutusjarjestelma tehokas vai ei? Ta-
han voidaan vastata tutkimalla taloudellisen te-
hokkuuden tunnuslukujen, esimerkiksi tuottavuu-
den muutoksia ja niissa nakyvia alueellisia eroja
(Sinkkonen ym., 1994, s. 121; Kirjavainen, 1996).
Se ei kuitenkaan viela kerro siitd, onko jarjestel-
ma »riittdvén» tehokas. Siihen voidaan antaa po-
littisia vastauksia, mutta tutkimuksellisesti kysy-
mykseen on vaikeata vastata. Taloudellisen te-
hokkuuden lisdksi pitaa tutkia my6s jarjestelman
toiminnallista tehokkuutta, jonka selvittdmisessa
myds koulutusjarjestelmien vertailut ovat valaise-
via.

Voidaan esimerkiksi todeta, ettd Suomessa
samoin kuin Saksassa toisen asteen koulutuksen
opiskelijamaarat suhteessa vastaaviin ikaluokkiin
olivat vuonna 1992 yli sadan prosentin (OECD,
1995, s. 214). Se kertoo joko siita, ettd opiskeli-
jat suorittavat useita toisen asteen tutkintoja tai
siitd, ettd osa opiskelijoista aloittaa opintonsa
syysta tai toisesta mydhemmin kuin ikaisensa.
Jos kysymys on paallekkaisista tutkinnoista, jar-
jestelmia voidaan vaittda tehottomiksi, koska
vaestén koulutusasteen nostamisen tavoittee-
seen voitaisiin paasta my6s yhdenkertaisella toi-
sen asteen koulutuspanostuksella. Vastaavia tar-
kasteluja voitaisiin tehda myés korkeakouluopin-
tojen pituuksista. Suomalaiset opiskelijat suorit-
tavat korkeakoulututkintonsa idkkaampina kuin
usean muun maan opiskelijat, joten he tulevat
myds tydémarkkinoille mydhemmin kuin ikatove-
rinsa muissa maissa (emt., s. 153-155). Olisiko
talldin asetettava tiukkoja ehtoja koulutuksen
aloittamiselle ja olisiko koulutuspituuksia lyhen-
nettdva? Vastauksen antaminen naihin kysymyk-
siin ei ole paattdjille helppoa, silld koulutus on
suuri tyollistaja, ja siihen liittyvat valinnat riippu-
vat lopulta yksildiden henkil6kohtaisista ratkai-
suista.

Makrotason tarkasteluissa paattajat saattavat
nahda koulutuksen tuotantoprosessiksi, jossa
heidan mielenkiintonsa kohdistuu vain tavoittei-
den asettamiseen, taloudellisiin panoksiin ja saa-
vutettuihin tuotoksiin, jolloin varsinainen koulutus-
toiminta jda »mustaksi laatikoksi», josta ei olla
kiinnostuneita. Suomessa paatantavallan hajaut-

tamisen yhtené edellytyksena oli menettelytapo-
ja saatelevien normien purkaminen, mita perus-
teltiin »luottamuksen kulttuurilla» (Hirvi, 1996).
Tama ajattelutapa tarkoittaa juuri sita, etta paat-
tajille riittavat vain tulokset ja ettd koulutuspro-
sessista huolehtinen eli se, miten tuloksiin paas-
taan, jaa vain koulun omaksi tehtavaksi. Kaytan-
nossa kuitenkin kansallisessa politikassa proses-
sit ovat muodostuneet tarkeiksi, mika nakyy esi-
merkiksi opetushallituksen peruskouluraportista
(Jakku-Sihvonen ym., 1996), jossa tehokkuutta
kuvataan juuri prosessimuuttujilla (esim. virkojen
maarat, henkildston kelpoisuus, opettajien kehit-
tamishalukkuus, tilat ja laitteet). Tall6in tehokkuut-
ta ei kuitenkaan ole maaritelty panoksen ja tuo-
toksen valiseksi suhteeksi, vaan organisaation ja
jarjestelyjen toimivuudeksi. Tama kertoo myés
siitd, etta koulutuksen tehokkuutta voidaan lahes-
tya hyvin monella tavalla, esimerkiksi tekemalla
oletuksia tehokkuudesta prosessimuuttujien poh-
jalta. Kansainvalisissa vertailuissa kaytettyja pro-
sessimuuttujia ovat olleet esimerkiksi opettajis-
ton ominaisuudet, paatdsvallan rakenne, opiske-
luun kaytetty aika, johtaminen, oppimateriaalit ja
opettajien palkkauksen taso (OECD, 1995, s. 14).
Osa naista on valittu OECD:n jarjestelmavertai-
luihin vaikuttavan (effective) koulutuksen tutki-
mushavaintojen perusteella, mutta niitd ei ole
perusteltu tehokkuuden nakékulmasta eika niita
ole haluttu edes kutsua tehokkuusindikaattoreik-
si.

Koulutuspolitiikan johdonmukaisuusprinsiippiin
vedoten voitaisiin vaittaa, ettd paatantavallan
hajauttamiseen perustuva menettelytapaohjauk-
sen hylkdaminen edellyttaisi, etta valtion keskus-
hallinto ei evaluoisi prosesseja. Samoin voitaisiin
vaittaa, ettd prosessimuuttujiin perustuva evalu-
aatio kertoo virallisen ja kaytannon politiikan ris-
tiriidasta, jossa evaluaatio korvaa saanndksiin
perustuvan kontrollin. Prosesseihin puuttuminen
osoittaa kuitenkin myds, ettd jarjestelmatason
evaluaatiota on vaikeata tehda makrotason muut-
tujien varassa, joten vaikutusten tutkiminen edel-
lyttdd myos mikrotason tarkasteluja. N&in paas-
taan tehokkuuden tai tehottomuuden syihin, jol-
loin ollaan myds lahelld kehittdavaa arviointia
(Norris ym., 1996). Tallainen tarkastelu ei valtta-
matta tarkoita sita, ettd keskushallinto alkaisi
pakottaa koulujen yllapitdjia uusiin ratkaisuihin.
Prosessimuuttujien tarkeys johtuu siita, etta pro-
sesseihin voidaan yleensa vaikuttaa. Ollakseen
hyddyllinen myds evaluaation tulisi kohdistua
manipuloitaviin muuttujiin.

Olisi karkea virhe kuvitella koulutuksessa, etta
tietty taloudellinen panostus tuottaisi siina tietyn-
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laisen tuloksen. Sama ongelma koskee yritysta
tehda prosesseista kausaalipaatelmia tulosten
suhteen. Koulutuksen taloudelliset panokset
muuttuvat aina joiksikin prosessimuuttujiksi, esi-
merkiksi opettajiksi, materiaaleiksi, tiloiksi jne.,
mutta niiden vaikutusta lopputulokseen ei tunne-
ta. Esimerkiksi opettajien maaraa lisdamalla vai-
kutetaan joko koulutustarjontaan tai opetusryh-
man kokoon. Koulutustarjonnan laajuuden toden-
nakoisista vaikutuksista suoritettavien tutkintojen
maariin voidaan tehda melko tarkkoja ennustei-
ta, jos ohjaus on keskitettya ja jos tarkastellaan
koulutusasteita kokonaisuuksina. Hienojakoisem-
pi vaikutusten ennustettavuus on kyseenalaisem-
paa. Esimerkiksi ammatillisen koulutuksen veto-
voimaa ei ole meilla kyetty lisdamaan lukiokou-
lutuksen houkutellessa nuoria yha enemmaén
(OECD, 1995). Opetusryhmien pienentamisen
vaikutuksista mydskaan ei voida sanoa mitaan
varmaa. Vaikka pienten opetusryhmien uskotaan
parantavan tuloksia, talle uskomukselle ei ole
tutkimustuloksiin perustuvaa nayttéa (Solmon &
Fagnano, 1995, s. 115). Koulutus tuottaa hyvin-
vointituloksina esimerkiksi patevyyksia ja tyéllis-
tymista mutta kaikkia tuloksia ei voida pelkistaa
kuvattavaksi tuloksellisuus- tai toimivuustermein.
Esimerkiksi koulutukselta odotettua vaeston hen-
kisen hyvinvoinnin kaikkia ulottuvuuksia ei voida
tarkkaan »tuotteistaa», koska henkinen hyvin-
vointi liittyy myds ihmisen koko yksityiselamaan
ja koska vapaissa yhteiskunnissa ei ole tavoitel-
tua, ettad yhteiskunta alkaisi kontrolloida esimer-
kiksi ihmisten harrastuksia. Lisdksi on otettava
huomioon se, etta yhteiskunnat pyrkivat yleensa
huolehtimaan myéds heikoin tuotto-odotuksin va-
rustettujen kansalaistensa koulutustarpeista. Juk-
ka Sarjala (1995, s. 17) toteaakin, etta »yhteis-
kunnallinen darvinismi saattaa miellyttaa ekono-
misteja, mutta ei kelpaa humanistisen ihmisihan-
teen mukaiseen koulutusstrategiaan».

Nain ollen koulutukselle ei voida mydskaan
asettaa ehdottoman tiukkoja tehokkuusvaatimuk-
sia. Tehokkuuden vaatimisessa on realistisem-
paa puhua siita, ettd hyvinvoinnin tuottamista
maksimoidaan eli kaytettavissa olevilla resursseil-
la pyritdan saavuttamaan mahdollisimman hyvia
koulutustuloksia (Hill & Bramley, 1994, s. 183).
Siita huolimatta koulutuspolitikassa joudutaan
tekemaan valintoja, joilla myds rajoitetaan mah-
dollisuuksia. Pollitt (1993, s. 192) tuokin hyvin
esille tehokkuusajattelun poliittisuuden toteamal-
la, ettd »tehokkuus on pinta-arvo, joka saa mer-
kitystd vasta, kun siihen yhdistetdan spesifeja
maarityksia siita, mita tarpeita on syyta tyydyt-
taa»,

Koulutuksen vaikuttavuus

Vaikuttavuus kuvaa sitd, missa maarin koulu-
tus lisaa yksilon ja yhteiskunnan hyvinvointia (Hill
& Bramley, 1994, s. 182). Vaikuttavuutta arvioi-
taessa ei oteta kantaa siihen, onko koulutus to-
teutettu tehokkaasti, vaan lopputulos ratkaisee.
Vaikuttavuutta joudutaan tutkimaan viivastetysti
esimerkiksi palkkauksen tason nousuna, tyéllis-
tymisena ja urakehityksend. Ongelmalliseksi
muodostuu se, etteivat koulutuksen tulokset (out-
put) nay valittdmasti koulutusjarjestelman ulko-
puolisina vaikutuksina (outcomes).

Onkin paradoksaalista, ettd paatéksentekijat
joutuvat puolustamaan taman paivan koulutuspo-
litikkaansa usein jo hylatyn politikan tuloksilla.
Koulutusajan pituudesta johtuen erityisesti oppi-
velvollisuuskoulun tulosten tutkimisessa tama
korostuu, silla opetussuunnitelmauudistuksia teh-
daan usein. Esimerkiksi Suomen peruskoulun
suuret opetussuunnitelmauudistukset ovat tapah-
tuneet 70-luvulta lahtien 9—13 vuoden valein, ja
opetussuunnitelmien kayttdonoton porrastuksesta
ja osauudistuksista johtuen uudistussykli on ol-
lut kuntakohtaisesti kdytanndssa tatakin nopeam-
pi. Niinpa 90-luvun paatantavallan hajautusta aja-
neet opetusministerimme ovat voineet olla ylpei-
ta 70- ja 80-luvun keskusjohtoisen koulutuspoli-
tiilkan seurauksena saavutetuista hyvista tuloksis-
ta esimerkiksi peruskoulun oppilaiden lukutaidos-
sa. Koulujen valiset hajonnat olivat meilla IEA:n
lukutaitotutkimuksessa pienimmat koko maail-
massa. Nyt kun paatantavaltaa on hajautettu, on
jouduttu toteamaan, ettad alueelliset erot ovat
kasvamassa (Linnakyla & Kankaanranta, 1996,
s. 424-425). On kuitenkin vaikeata sanoa, joh-
tuuko tdma muutos tietoisen ja vapaavalintaisen
politiikan tavoitteista (esim. paatantavallan hajaut-
tamisesta) vai ovatko ne seurausta kansantalou-
den heikentyneista mahdollisuuksista, mihin Esko
Ahon ja Paavo Lipposen hallitukset reagoivat
tuntuvilla maararahojen leikkauksilla. Lopulta si-
takaan ei ole osoitettu, johtuivatko koulujen vali-
set pienet hajonnat lukutaidossa 70- ja 80-luku-
jen vaitetysta »tasapaistavasta» (Rinne & Vuo-
rio-Lehti, 1996, s. 37, 72) koulutuspolitiikasta vai
aivan jostain muista tekijoista.

Koulutuksen tuotosten ja laajempien vaikutus-
ten saavuttamisen tehostamiseksi koulutuspoliit-
tisissa suunnitelmissa on yritetty 10ytaa oikotei-
ta. Esimerkiksi Yhdysvalloissa, Isossa-Britannias-
sa, Australiassa ja Uudessa-Seelannissa se on
johtanut mm. seuraaviin koulutuspolitiikan tavoit-
teisiin ja strategioihin (O’ Neill, 1995, s. 9):
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— kansallisen talouden parantamiseen tiukenta-
malla koulutuksen yhteyksia tyodllistamiseen,
tuottavuuden lisdamiseen ja kaupan edistami-
seen;

— oppilaiden suoritusten tiukempaan kytkemi-
seen tydelamassa tarvittaviin taitoihin ja pa-
tevyyksiin;

— opetussuunnitelman sisalion ja koulusaavutus-
ten arviointikontrollin lisdamiseen;

- valtion koulutuskustannusten vahentamiseen;
ja

— paikallistason vaikutuksen lisaadmiseen koulu-
jen paatoksenteossa ja markkinavetoisuuden
haasteisiin vastaamiseen.

Tallaisten suunnitelmien ongelmana on helposti
koulutustavoitteiden kapeutuminen. Koulutuksen
tavoitteita asetetaan mm. opetussuunniteimia
koskevissa normatiivisissa paatoksissa ja koulu-
tuksen maarallisessa mitoituksessa. Koulutuksen
mitoitus nakyy suoritetuissa tutkinnoissa, jotka
kertovat vaeston saavuttamasta koulutustasosta.
Suomalaisen koulutuspolitiikan onnistumiseksi on
tulkittu mm. tieto, etta sotien jalkeen maamme
vaestdn koulutusaste on toisen asteen tutkinto-
jen suorittamismaarilla mitattuna noussut eniten
koko OECD:ssa (OECD, 1995, s. 125). Koulu-
tuksen yleinen laajeneminen onkin johtanut sii-
hen, etta toisen asteen tutkintojen suorittamisesta
on muodostumassa kaikissa OECD-maissa kou-
lutusjarjestelmien laadun keskeinen mitta. Siita
huolimatta koulutuksen mitoitus esimerkiksi var-
haiskasvatuksessa ja korkeakoulutuksessa on
mielenkiinnon kohteena, silla koulutuksen kysynta
ja tarjonta eivat nailla koulutusasteilla aina koh-
taa toisiaan (OECD, 1995; OECD, 1996d, s. 14).

Koulutuskysynnan selvittdminen on usein vai-
keata. Nain on esimerkiksi erityisopetuksessa,
jota annetaan yksilollisten tarpeiden mukaisesti
(Laukkanen & Lindstrom, 1996). On esimerkiksi
vaikeata sanoa, tyydytetaankd meilla luku- ja kir-
joitusvaikeuksiin tai mielenterveysongelmiin pe-
rustuvia erityistuen tarpeita, silla jarjesteimatasol-
la ei ole kaytettavissa kattavaa tutkimustietoa
naiden vaikeuksien ilmenemisesta. Kansainvali-
sestakaan vertailusta ei ole apua, silla erityisryh-
mien luokituksista ei ole toistaiseksi olemassa
yhteisymmarrysta. Lisaksi erityistuen tarpeissa on
aina aste-eroja, jolloin taloudellisista syista jou-
dutaan tekemaan poliittisia paatoksia siita, min-
ka asteiseen vaikeuteen jarjestetaan tukea (vrt.
Pollitt, 1993, s. 192). Koulufustarjonnan ja kysyn-
nan vastaavuutta ei siis ole aina mahdollista sel-
vittaa jarjesteimatasolla. Vaikeus ei johdu siita,
etteikd tallaisia erityistarpeita pystyttaisi tutki-

maan. Enemman on kysymys siita, etta tallaisen
seulonnan kustannukset olisivat suuret ja etta
nain hienojakoisella tiedolla ei lopuita ehka olisi-
kaan kovin paljon kayttoa, koska erityistukea ei
kuitenkaan voitaisi suunnata kattavasti. Voidaan
kuitenkin tutkia koulutustarjonnan kehitysta eri
vuosina ja vertailla eri alueiden ja kuntien erityis-
opetuksen oppilasmaarien kehitysta.

Opetussuunniteimien tavoitteet ovat usein ko-
vin yleisia, jolloin myds niiden arvioinnin kriteerit
muodostuvat helposti epamaaraisiksi. Kriteerien
tuottamiseksi on useassa maassa ryhdytty tas-
mentamaan opetussuunnitelman tavoitteita, ja
meillakin tahan paatantavallan keskittamistoimen-
piteeseen ollaan menossa tiukentamalla oppilas-
arvioinnin kriteereja (Opetushallitus, 1996). Esi-
merkkeina ovat opetussuunniteimaan liittyvat key
stage -tavoitteiden maarittelyt Englannissa, op-
pilasarviointia koskevat kriteerit Ruotsissa ja pe-
rustavoitemaaritykset hollantilaisessa alemman
toisen asteen basic education -koulutuksessa
(Laukkanen, 1996). Riippumatta siita, ovatko
opetussuunniteiman tavoitteet sitten yleisia tai
yksityiskohtaisia, yleensa tyydytaan selvittamaan
vain muutamien keskeisten aineiden (&idinkieli,
vieraat kielet, matematiikka, luonnontieteet) ta-
voitteiden saavuttamista. Niissakin pitaydytaan
useimmiten vain perinteisiin kognitiivisiin tuloksiin
kiinnittamatta huomiota kasvatustavoitteiden saa-
vuttamiseen. Tama kapeuttaa mielenkiinnon ope-
tussuunniteimasta vain muutamiin tavoitteisiin,
ikdan kuin muut eivat olisikaan tarkeita.

Kansallisissa suunniteimissa kuitenkin koros-
tetaan opetusmeneteimien uudistamista, mutta
sen toteutumista ei yleensa selvitetd. Kun Suo-
messa tutkittiin, toteutuvatko 1994 uudistettujen
opetussuunniteiman perusteiden tavoitteet kou-
luissa, tulos oli tyrmistyttava (Norris ym., 1996).
Evaluaattorit totesivat, ettd uudet konstruktivisti-
seen oppimiskasitykseen perustuvat tavoitteet
eivat olleet yleensa toteutuneet opetuksessa ja
etta uudistus ei siis ollut edennyt odotetulla ta-
valla.

Koulusaavutuksista ei viela ole mahdollista
paatella, miten hyvin koulutus vastaa yhteiskun-
nan odotuksiin, silla odotukset koskevat ennen
muuta laajempia vaikutuksia hyvinvoinnissa. Tas-
ta syysta on tarkeata tutkia jatko-opintoihin sijoit-
tumista, tydllistymista ja vaeston koulutusta koh-
taan osoittamaa arvostusta (OECD, 1995, s. 14).
Kansainvaliset vertailut osoittavat, etta koulutus-
asteen kohotessa tyottdmyysriski pienenee ja
samalla palkkaus paranee (OECD, 1995, s. 233,
248). Kehitys on talta osin johdonmukainen kai-
kissa OECD-maissa. Koulutuksen arvostusta
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koskevat OECD:n (1995, s. 50-54) vertailut osoit-
tavat, ettd eri maissa aikuisvaeston nakemys
oppivelvollisuuskoulutuksen oppiaineiden ja ta-
voitteiden prioriteettijarjestyksestd on paaosin
sama. Kuitenkin esimerkiksi suomalaiset paatta-
jat saattoivat todeta, etta aikuisvaestdmme luot-
taa koulun kykyyn opettaa hyvin oppiaineita,
mutta ei usko sen selviytyvan hyvin esimerkiksi
oppilaiden itsetunnon kehittamisesta (Olkinuora
& Kangasniemi, 1995). Kansainvéliset vertailut
kaynnistavat nain arvokeskustelua.

Koulutuksen vaikuttavuuden kysymysten taus-
talla on se, uskotaanko koulutukseen ja ndhdaan-
kd se hyvaksi sijoituskohteeksi. Tulevaisuudes-
sa on aivan keskeista sen selvittaminen, miten
yhteiskunta ja yritykset pystyvat hyddyntamaan
koulutuksen tuottamaa inhimillista paaomaa
(Paye, 1996; Loikkanen, 1995). Kiinnostaviksi
muodostuvat esimerkiksi seuraavat kysymykset:
Miten paljon yrityksen kannattavuus paranee, jos
se huolehtii tydntekijdittensa taydennyskoulutuk-
sesta x markalla? Pystytdankd tydntekijdiden
asiantuntemusta kayttamaan hyvéaksi? Miten kou-
lutus vaikuttaa palkkaukseen? Naita kysymyksia
tehdaan myds makrotasolla.

Hyvan esimerkin makrotason vaikuttavuustar-
kastelusta antaa yliopistoissa suoritettujen ensim-
maisten tutkintojen vertailu, joka osoittaa, etta eri
maiden tutkintoprofiilit muodostuvat erilaisiksi
(OECD, 1995, s. 220-223). Human sciences on
OECD-maissa suurin tutkintojen alue, jolle sijoit-
tuu keskimaarin 37,7 % kaikista tutkinnoista.
Tasta kaavasta poikkeavat Japani ja Sveitsi, jois-
sa kummassakin enin osa tutkinnoista on lain ja
kaupan alueella (Japani 39,4%, Sveitsi 29,8%,
OECD-maat keskimaarin 22,3%).

Mielenkiinto kohdistuu erityisesti seuraaviin
kysymyksiin: Miten korkeakoulututkintojen jakau-
tuminen eri sektoreille heijastaa kansallisia hy-
vinvoinnin lisdamisen tavoitteita ja odotuksia?
Mika merkitys tutkintojen jakautumisella voisi olla
kansainvélisessa kilpailussa selvitymiseen? Tu-
lisiko kunkin maan saavuttama talouskasvu ja
kilpailuasema ymmarrettavaksi sen perusteella,
miten tutkinnot jakautuvat eri aloille? Vaikeuden
tassakin muodostaa koulutuksen vaikutusten hi-
das realisoituminen yhteiskunnan kehityksessa.
Olisi siis voitava tutkia, miten aikaisempien vuo-
sien tutkintoprofiilit nakyvét taman paivan talou-
dessa ja kulttuurissa. Talloin taman paivan tut-
kintojen suorittaminen voitaisiin tapauksesta riip-
puen ndhda joko aikaisemman linjan jatkamise-
na tai yhteiskunnan uudelleensuuntaamisen va-
lineena. OECD (1996e, s. 91 ja 105) esimerkiksi
arvostelee Suomen humanistipainotteista koulu-

tusta, joka ei talousjarjeston mielesta riittavasti
reagoi tydelaman tarpeisiin. Se jopa nakee, etta
talla koulutussuuntauksella Suomella ei kohta ole
riittdvasti tydvoimaa kansantaloutensa ydinaluei-
den tydvoimatarpeen tyydyttamiseen.

Tutkintojen maarat eivat valttamatta kuitenkaan
suoraan avaa nakymia inhimillisen paadoman vai-
kutuksista yhteiskunnan toimintaan, vaan oleel-
lista on, miten kehitetyt kapasiteetit pystytaan
hyddyntamaan. Heikki A. Loikkanen (1995, s. 14)
sanoo taman asian hyvin selkeasti: »Koulutuk-
sen tuotto ja ulkoisvaikutukset seuraavat siis paa-
osin inhimillisen padomapanoksen kaytdsta eika
kumulaatiosta. Esimerkiksi kielen opettaminen
koulussa on koulutusinvestointia, jonka tuotto ja
ulkoisvaikutukset jaavat saamatta, jos kieltd ei
koskaan kayteta.» Vaikuttavuuden tutkimus on
siis edelleen suurten haasteiden edessa.

Koulutuksen taloudellisuus

Hill ja Bramley (1994, s. 182) nakevat talou-
dellisuuden kaytdssa olevien resurssien kustan-
nusten minimoimiseksi. Esimerkkina taloudelli-
suudesta he esittavat alihankinnan, liisauksen ja
tukkuostot. Kordes (1992, 123), joka tarkastelee
taloudellisuutta valtiontalouden tarkastustoimin-
nan nakdékulmasta, maarittelee taloudellisuuden
arvioinnin sen selvittamiseksi, ovatko organisaa-
tiot kayttaneet valtion varoja riittavan taloudelli-
sella tavalla ja ilmeneekd tuhlaavaisuutta. Nama
maariteimat ovat hyvin yksipuolisia ja Kordesilla
kehapaatelmanomaisia. Tasmallisempaa on to-
deta, etta taloudellisuus on kustannusten ja tuo-
tosten vélinen suhde, jolloin keskeisenda ovat
yksikkdkustannukset (Sinkkonen ym., 1994,
s. 117). My®ds taloudellisuuskriteerit ovat vahvasti
arvosidonnaisia.

Koulutuksen talouteen vaikuttamisen ehdot
ovat monissa maissa muuttuneet oleellisesti eri-
tyisesti 90-luvulla. Léhes kaikissa lantisissad mais-
sa eletdan julkisen sektorin budjettien karsimisen
aikaa, mika aiheuttaa vaikeuksia myds koulutuk-
sessa (Shand & Arnberg, 1996). Taantuminen
n&kyy erityisesti siina, ettd vuonna 1993 OECD-
maissa kaytettiin koulutukseen keskimaarin 5,8 %
bruttokansantuotteesta, mikd on tasmalleen
sama osuus kuin vuonna 1975 (OECD, 1996d,
s. 7, 18). Valtionosuudet maaritetdadn useissa
maissa yha yleisemmin laskennallisin perustein
(esim. Suomi, Ruotsi, Norja, Tanska), eivatka
koulutusmaararahat ole korvamerkittyja. Tallgin
taloudellisuuden tutkiminen jaa kansallisissa jar-
jestelmissa pitkalti koulujen yllapitajien (kuntien)
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vastuulle. Niiden tehtavana ja intressissa on huo-
lehtia julkisten maararahojen »oikeasta» keski-
naisesta mitoituksesta eri palvelusektoreiden kes-
ken.

Toisaalta valtion koulutuspanostusta pyritaan
yleensa saatelemaan siten, etta menoille asete-
taan ehdoton katto. Kansallisella tasolla voidaan
pyrkia alentamaan naita kokonaiskustannuksia.
Kansainvaliset vertailut koulutuksen osuudesta
julkisissa budjeteissa, julkisten ja kaikkien kou-
lutusmenojen suhteesta bruttokansantuottee-
seen, opettajien palkkauksen taso ja kustannuk-
set/oppilas eri koulutusasteilla ovat kansainvali-
sissa vertailuissa kaytettyja kustannusindikaatto-
reita (OECD, 1995, s. 14). Eri maiden yksikko-
kustannusten vertailut, esim. kustannukset/oppi-
las tai tutkinnon hintavertailut (OECD, 1995),
antavat kuvaa jarjestelman taloudellisuudesta.
Tarkeiksi kansantalouden nakékulmasta muodos-
tuu koulutuskustannusten osuus bruttokansan-
tuotteesta. Tallaisia vertailuja olisi syyta tutkia
erityisesti taloudellisuuden ja tehokkuuden naké-
kulmasta. Useimmiten kuitenkin esimerkiksi op-
pilaskohtaisia kustannuksia tulkitaan kansainva-
lisissa vertailuissa sen mittana, missa maarin
kullakin maalla on mahdollisuus panostaa koulu-
tukseen. Tama myods kertoo siita, ettd samoja
tunnuslukuja voidaan kayttaa eri tarkoituksiin.

My6s desentralisoiddissa jarjestelmissa valtion
viranomaiset kantavat vastuuta siita, etta koulu-
tukseen varataan paikallisella tasolla riittavasti
maararahoja. Valtion vaikuttamisen keinot ovat
tallgin kuitenkin toisenlaiset kuin keskityn paatok-
senteon maissa. On esimerkiksi mahdollista jul-
kaista kansallisia vartailutietoja, jotka kertovat
maararahojen kayttamisesta eri kunnissa. Vertai-
lutieto sinansa ei kuitenkaan koskaan anna vas-
tausta siihen, onko koulutus riittavan taloudellis-
ta.

SAAVATKO PAATTAJAT VASTAUKSIA?

Kansainvalisia vertailuja ymmarretaan ja hyo-
dynnetaan heikosti. Yksi keskeinen syy siihen on
se, ettei valttamatta nahda, etta koulutuksen ta-
voitteet poikkeavat toisistaan eri maissa. Toinen
vaikeus on siing, etta vertailuja pyritdan joskus
hyddyntamaan liian yksioikoisesti tekemalla suo-
raan paatelmia kansallisen politikan muuttami-
seksi. Tosiasiassa kansainvaliset vertailut toimi-
vat halytyskelloina osoittaen kohtia, joissa maat
poikkeavat toisistaan, ei muuta. Jos havaitaan
suuria eroja, sen pitaisi johtaa ensimmaisessa
vaiheessa perusteelliseen tutkimukseen siita,

mistaerot johtuvat (vrt. Darling-Hammond, 1994).

On siis tarkeata nahda vertailujen rajoituksia
ja osata tulkita niiden tuloksia oikein. Esimerkik-
si vaikka Suomi oli IEA:n lukutaitotutkimuksen
perusteella parhaan lukutaidon maa, lisatarkas-
teluista voitiin todeta, etta koulutuksen lukutaidos-
sa tuottaman lisdarvon vertailussa Suomi ei pro-
filoitunut mitenkaan hyvin (OECD, 1995, s. 207-
208). Keskeinen syy siihen lienee ns. kattovai-
kutuksessa, eli siina, etta jo varhaisessa iassa
saavutetussa hyvassa lukutaitotasossa on vai-
keata saada aikaan suurta kehitysta, mutta hei-
komman lukutaidon maissa siihen on ollut mah-
dollisuuksia (Olkinuora & Kangasniemi, 1995,
s. 16).

Tulkintojen tekemisessa vertailuista olisi otet-
tava huomioon ainakin seuraavia nakokohtia:

Ensiksi, paatoksentekijdiden ja tutkimusyhtei-
son keskustelun olisi oltava tiivista ja avointa.
Tutkimus ei pysty vastaamaan »miten tulisi teh-
da» -kysymyksiin, vaikka paattajat sita usein
odottavat. Ollakseen »hyddyllisia» tutkijoiden olisi
pystyttava kaantamaan nama politiikkan tason ky-
symykset evaluaatiokysymyksiksi (siis sellaisik-
si, joihin tutkimus voi vastata) ja vakuuttamaan
paatoksentekijoita siita, ettd policy-kysymyksia
voidaan nain lahestya patevasti (Chelimsky,
1987). Tutkijoiden olisi myds syyta avustaa paa-
toksentekijoita kansainvalisten vertailutietojen tul-
kinnassa.

Toiseksi, kansainvalisten vertailujen pohjalta
edellytetaan kansallista tutkimusta ja analyysia.
Usein siihen on mahdollisuus jo niin, etta vertai-
lun pohjana oleva kansallinen aineisto analysoi-
daan perusteellisesti. Nain tehdaan usein, mutta
sekaan ei ole aina riittavaa, silla kansainvaliset
vertailutiedot perustuvat monesti kovin karkeisiin
muuttujiin, koska hienojakoisten muuttujien kayt-
taminen on koulutusjarjestelmien eroista johtuen
usein mahdotonta. Useimmiten edellytettaisiinkin,
etta kussakin maassa tehdaan kansallisesti pe-
rusteellisempi tutkimus, jossa selvitetaan erojen
hienojakoa ja syita.

Kolmanneksi, vertailujen yksi suuri ongelma on
siing, ettei niissa ole riittavasti tutkittu koulutus-
jarjestelmien tavoitteita ja ohjausjarjestelmia tai
ettd niissa on »oletettu», etta tietojen kayttajat
tuntevat, miten jarjestelmat poikkeavat toisistaan.
Kunkin koulutusjarjestelman taustalla on tietty
kehityshistoria, mika tulisi tuntea, jotta vertailut
tulisivat ymmarretyiksi (Laukkanen, 1996; Tem-
mes, 1996). Vertailujen tekeminen edellyttaisi,
etta koulutusjarjestelmat tunnetaan myds hallin-
non toimivaltasuhteiden kannalta. Tallaisen tie-
don puute on huutava. Kontekstitiedon puute ai-
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heuttaa vaarinymmarryksia ja vaariin uskomuk-
siin perustuvaa politiikan lainaamista. Esimerk-
kina siitd on opetustoimen kvasi-markkinaideolo-
gian laajentuminen manageristisen new public
management -politiikan leviamisen my6ta. Kuten
Juva (1994) ja Loikkanen (1995) ovat todenneet,
koulutusmarkkinat ovat Suomessa useimmiten
hyvin sdadeltyja ja yleisemminkin nayttaa silta,
ettd parhaimmillaankaan kilpailu ei toimi. Kilpai-
lu paikallisista resursseista on kuitenkin kovaa.
vitsevat oppilaat (Laukkanen & Lindstrom, 1996).
Koulutusmarkkinat eivat muutenkaan nayta toteu-
tuvan ajatellulla tavalla. Rouse & Florian (1996)
toteavat, ettd koulutusmarkkinat ovat johtaneet
paradoksiin, etta koulut valitsevat vanhemmat
(oppilaat) eivatka vanhemmat voikaan valita kou-
lua, mika oli tarkoitus. Tastd syystd heidan mu-
kaansa noin 60 000 koulutusta tarvitsevaa lasta
ja nuorta on Englannissa ja Walesissa koulujen
ulkopuolella.

Neljanneksi, jarjestelmien kokonaisvertailut
ovat viela utopiaa. Ei ole keinoa, jolla koulutus-
jarjestelmia voitaisiin asettaa kokonaisuudessaan
rinnakkain tai toinen toistensa taakse ja todeta,
mika jarjestelméa on kokonaisuudessaan »paras».
Yhteisid kiinnekohtia ei ole méaritetty. Koulutuk-
sessa ei ole myoskdan varmuutta siita, etta tiet-
tyjen panosten kautta paadyttaisiin tiettyihin tu-
loksiin. Valiintulevia muuttujia on paljon eika nii-
ta kaikkia pystytd kontrolloimaan. Tasta johtuu
koulutuspolitikan tekemisen vaikeus. Tarvitaan
tutkimusta, joka mallintaisi nykyistd paremmin
koulutushyvinvoinnin tuottamista. Hyvinvoinnin
tuottamismalliin (Hill & Bramley, 1994, s. 180)
uskotaan, silld jos ei uskottaisi yhteiskuntapolitii-
kan tekeminen olisi vailla pohjaa.

Viidenneksi, vertailuissa tulisi kayttaa kansain-
valisesti hyvaksyttyja kasitteitd ja maaritelmia
silloin kun se on mahdollista, koska néin voidaan
parhaiten koota yhteismitallista tietoa. Se myods
mahdollistaa tutkimustulosten kansainvalisen
ymmarrettdvyyden. Tasta vaatimuksesta huoli-
matta on todettava, etta tutkijan tulisi suhtautua
myds kansainvalisiin luokituksiin perustuviin ka-
sitteisiin valistuneesti yrittden ndhda myds niiden
ongelmia. Kaytetyista koulutusjarjestelmén perus-
kasitteista tulisi paasta nykyistd parempaan yh-
teisymmarrykseen, vaikka OECD:n (1995) maa-
rittelytyé on jo tuonut oleellista parannusta 80-
luvun tilanteeseen verrattuna. Kansainvélisessa
vertailussa muodostuu ongelmia niinkin yksinker-
taisilta tuntuvista kasitteista kuin oppilas, koulu
tai koulutus, jos niitd ei maaritella tasmallisesti.
Naihin maarityksiin ei aina nayta vaikuttavan

pelkastaan se, ettd maaritelmét olisivat tutkimuk-
sellisesti yksiselitteisid, vaan niissa tulee helposti
mukaan poliittinen ulottuvuus. Esimerkiksi meneil-
laan olevassa Unescon kansainvilisen koulutus-
luokituksen kehittdmistydssa olen havainnut, etta
jotkut maat eivat hyvaksy joitakin maaritelmia
yksinkertaisesti siitd syystd, ettd maaritelmat
saattaisivat asettaa niiden koulutusjarjestelmét
uuteen epéedulliseen valoon. Muutokset saattai-
sivat esimerkiksi osoittaa, ettd koulutusjarjestel-
ma onkin tehoton tai ettd kolmannen asteen tut-
kinto muuttuisikin kansainvélisessa luokittelussa
toisen asteen tutkinnoksi. Ei siis ole ihme, etta
kun myds tehokkuuden, vaikuttavuuden ja talou-
dellisuuden kasitteitd kdytetdan epamaaraisesti,
vertailuissa ollaan todella suurten ongelmien
edessa.

Kansainvalinen vertailu parhaimmillaan tuo
paattajille mahdollisuuden nahda ja perustella
oman politiikkansa vahvuuksia ja heikkouksia. Se
antaa keinon kayttaa jarjestelman ulkoisia kritee-
reja eli auttaa myds ndkemaan, miten tehokas,
vaikuttava ja taloudellinen jarjestelma voisi olla.
Vertailu ei kuitenkaan pysty antamaan normatii-
visia toimintamalleja esimerkiksi siitd, tulisiko
maararahoja leikata vai lisata, vaan tdmantapai-
set johtopaéatokset ovat poliittisia, mutta perspek-
tiivin vertailu pystyy antamaan.

VERTAILEVA TUTKIMUS LISAANTYY

Vertaileva tutkimus elda 90-luvulla uutta nou-
sua, koska hallitukset joutuvat perustelemaan
toimenpiteitdan ja aikaansaannoksiaan yha mo-
nipuolisemmin ja ottamaan huomioon kilpailuky-
vyn sdilyttdmisen kansainvélistyvdssa maailmas-
sa. Kansainvéliset organisaatiot, kuten OECD,
EU, Unesco ja World Bank, ovat omilla projek-
teillaan vaikuttaneet vertailujen kiinnostavuuden
lisdantymiseen. Tutkijat ovat pystyneet osoitta-
maan hyddyllisia vertailutuloksia.

Vertailu voidaan ndhda arkipaivaisena jokaisen
ihmisen elamééan kuuluvaksi mentaaliseksi ope-
raatioksi, mutta myds siita erottuvaksi kompara-
tiiviseksi ajatteluksi, joka liittyy tiedon systemaat-
tiseen syventamiseen tahtdavan tieteellisen me-
netelman kayttdmiseen (Schriewers, 1990, s. 31).
Se voidaan ndhda myds ylikansallisten invarient-
tien yhteisten piirteiden paljastamisen metodiksi
(Epstein, 1990, s. 7). Vertailun vahvuudeksi on
nahty se, ettd useiden, eri ymparistdissa tuotet-
tujen ilmididen tarkastelu auttaa paremmin nake-
maan asioiden todellista luonnetta ja keskindisia
suhteita kuin jos vain tutkittaisiin yhden maan ti-
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lannetta. Koulutuspolitiikasta pyritaan siis identi-
fioimaan samanlaisuuksia, jariestamaan ilmi6ita
astesarjoihin tai hierarkioihin ja tutkimaan havait-
tavia eroja. Tallainen suora ilmiéiden vertailu ei
kuitenkaan valttamatta ole riittdvan haastavaa
tutkimuksellisesti, vaan seuraava aste voisi olla
selitysten etsiminen ilmidille. Tall6in tutkittaisiin
pintailmididen taustalla olevia perusteluja ja ajat-
telutapoja yrittaen I6ytaa ilmidille niista selitysta.

Positivistista tutkimusotetta on kritisoitu siita,
etta se ei ota huomioon kulttuurien erilaisuutta,
mika olisi valttamatonta, koska kaikkien mittaus-
ten standardit juontuvat kulttuurista. Tallainen
kulttuurirelativistinen nakemys ei perustu asioi-
den yleistamiseen maiden valilla, vaan ilmididen
tekemiseen ymmarrettaviksi kulttuuritaustaansa
vasten. Erot juontuvat sosiaalisista, maantieteel-
lisista, taloudellisista, historiallisista, uskonnolli-
sista ja poliittisista seikoista ja arvoista. Fenome-
nologit puolestaan arvostelevat kulttuurirelativis-
teja siita, etteivat he ota kantaa arvoihin, vaan
vain luokittelevat niita, eivatka ihmisten kayttay-
tymiseen, vaikka ne olisivat todettujen arvojen
kanssa ristiriidassa. Fenomenologit eivat itsekaan
ole paasseet tassa kritiikkiaan pidemmalle. (Eps-
tein, 1990, s. 8-11.) Keskeiset suuntaukset kom-
paratiivisessa tutkimuksessa ovat siis positivis-
mi ja kulttuurirelativismi.

Vanhasen (1995, s. 143) mukaan vertaileva
tutkimus auttaa karsimaan tutkimustuloksista ei-
edustaviin naytteisiin perustuvat vinoutumat ja
virhepaatelmat, antaa keinon nahda instituutiois-
sa ja toiminnassa esiintyvien erojen liittymisen
kulttuurieroihin ja tekee mahdolliseksi asettaa ja
testata globaaleja hypoteeseja. (Viittauksellani en
tarkoita yhtyvani Vanhasen viiteartikkelissa esit-
tdmaan kasitykseen etnisten ryhmien alykkyys-
eroista.) Esimerkiksi evaluaatiopolitiikan tutkimuk-
sessa ovat olleet pinnalla yksittadisten maiden
yksittaiset jarjestelyt, mutta vahemman on puhut-
tu siita, miksi jossakin maassa evaluaatiota on
paatetty tehda tietylla tavalla. Pintailmidihin tart-
tuminen johtaa helposti jarjestelyjen kopiointiin
ilman, etta tutkittaisiin, soveltuuko jarjestely kan-
salliseen koulutuspolitiikkaan ja opetussuunnitel-
ma-ajatteluun. Toisaalta kasitys siita, etta koulu-
tuksen »ismit» kulkevat ilman perusteluja vaa-
jaamattémasti maasta toiseen voi perustua myés
pinnalliseen nakemykseen. Kun vuonna 1993
tutkin iranilaista arviointitoimintaa, Teheranissa oli
meneillaan bloomilainen aalto, joka pyyhki Suo-
men yli 70-luvun lopussa. Selityksena talle ei ole
Iranissa valttamatta muoti-ilmién mydhainen ko-
piointi, vaan ehka se, etta bloomilainen koulutus-
optimismi ja sen kasitys opetukseen vaikuttami-

sen keinoista soveltuu vallankayttéén tietynlaises-
sa yhteiskuntapolitiikan tilanteessa. Koulutuspo-
litikka on vallankaytt6a.

Koulutusjarjestelmien vertailu ei ole mikaan
uusi asia. Vertailevassa tutkimuksessa on kuiten-
kin paasty eteenpain vain hyvin lyhyin askelin,
mihin on monia kaytannéllisidkin syita. Suurin osa
tutkimuksista kasittelee kerralla vain muutamaa
maata, koska samanlaisten tietojen keraaminen
useasta maasta on tydlasta ja kallista. Usein on
havaittavissa (ks. esim. Laukkanen, 1995), ettei
kaytettavissa ole ollut kovinkaan paljon yhteismi-
tallista tietoa, vaan vertailut ovat jaaneet tietty-
jen koulutusasteiden joidenkin piirteiden histori-
allis-filosofisiksi kuvailuiksi, kun pitdisi paasta
kvantitatiivis-analyyttisiin tarkasteluihin (Psacha-
ropoulos, 1995). Kaikkein vaikeinta on tehda tee-
makohtaisia vertailuja, silla niiden mielenkiintoi-
siksi saamiseen ei riitd vain joidenkin ulkoisten
piirteiden tarkastelu, vaan edellytettaisiin syvélle
menevia analyyseja. Vertailujen perusvaikeute-
na on se, etta koulutusjarjestelmien ulkoisten piir-
teiden takaa saattaa ilmeta sellaisia ainutlaatui-
sia eroja, jotka tekevat eksaktit vertailut monimut-
kaisiksi tai perati mahdottomiksi, mista kulttuuri-
relativistit varoittavatkin. Maiden koulutusjarjes-
telmien vertailu jonkin teeman suhteen edellyt-
taisi asianomaisten maiden koulutuspolitiikan
hyvaa tuntemusta, jotta esille nostetut asiat tuli-
sivat ymmarretyiksi oikeissa yhteyksissaan. Tal-
laiseen laajaan kontekstiin paneutumiseen tutki-
joilla ei ole useinkaan mahdollisuuksia, joten tut-
kimuksista muodostuu helposti pinnallisia ja nain
perati hyodyttémia. Tasta syysta vertaileva tutki-
mus tapahtuu usein kansainvalisissa ryhmissa.

Vertailevan tutkimuksen yksi tarkea anti, josta
puhutaan vahemman, on siina, etta evaluoitavi-
en jarjestelmien kulttuuriin sitoutumattomien ul-
komaisten tutkijoiden nakdkulma voi olla erityi-
sen tuore ja kiinnostava tutkimuksen kohdemail-
le. Hyvana esimerkkina on Norrisin ym. (1996)
tutkimus, jossa brittilaisin silmin, mutta suoma-
laiselta arvoponhjalta tutkittiin koulutusjarjestelman
ohjausta.

Tassa tutkimuksessa voitiin esimerkiksi kysya,
kuka arvioi koulutuspolitikkaa? Vaikka siihen
voitaisiin vastata niin, etta siita pitda huolen de-
mokratia, kysymys on silti aiheellinen. Koulutus-
politilkka ja evaluaatio ovat aina arvosidonnaisia,
mutta arvioinnin jattaminen vain jarjestelman si-
saisten tai poliittisten kriteerien varaan voi joh-
taa vauhtisokeuteen, jossa ei ndhda uusia mah-
dollisuuksia. Arvioinnin poliittisuus johtuu erityi-
sesti siita, ett arvioinnin tilaajat paattavat sen
kriteereista. Arvioinnin neutraaliutta voitaisiin li-
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sata laajentamalla kriteereja myds ulkoisiin mit-
tapuihin, joita kansainvaliset vertailut tarjoavat.

Psacharopoulos (1995) otsikoi kirjoituksensa
kysymykseen, mita tilaa koulutuksen arvioinnis-
sa on vertailevalle tutkimukselle? Itse naen, etta
kansainvalistymisen seurauksena ja politiikan
perusteluvaatimusten lisdannyttya on tultu ai-
kaan, jossa paatoksentekijat eivat enaa selvia
ilman kansainvalisia vertailuja. Siind on suuri
haaste tutkimuspolitiikallemme.
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