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TILAAJAN ESIPUHE

Suomen koulutusjirjestelmin hallinnon arvioinnin laadinta asetettiin tavoitteeksi
koulutuksen ja tutkimuksen kehittimissuunnitelmassa kaudelle 1999-2004.
Arvioinnin  toteuttaminen on mainittu myds eduskunnalle annetussa
koulutuspoliittisessa selonteossa uusien koululakien toteutumisesta. Arviointia
valmisteli opetusministerion asettama hallinnon arvioinnin valmisteluryhmi
vuonna 2001.

Arvioinnin toteuttamiseksi koottiin asiantuntijaryhmi. Arviointihanke perustui
toteuttamistapaan, jossa tutkijoiden vastuulla oleva aineistonhankinta ja arvioiva
analyysi limittyi konsulttien vetimiin prosessikehittimisen —seminaareihin.
Seminaareista koostunut prosessi on tiydentinyt ja suunnannut arviointiprosessia,
jonka eriini mutta ei ainoana tirkeind tuloksena on arviointitiimin laatima
hankkeen tutkimusraportti.

Ministerié on lihtenyt siitd, ettd arvioijat ovat yksinomaisessa vastuussa tyonsi
sisillostd, padtelmistdidn, tulkinnoistaan ja suosituksistaan, jotka eivit millddn tavoin
ole opetusministerién tai sen virkamiesten kannanottoja. Raportti tuo esiin myds
monia virkamies- ja sidosryhmikantoja, joista puolestaan vain niiden esittijit ovat
vastuussa.

Toimeksiantaja kiittdd arviointitiimid tydstd, jonka toivotaan edistivin keskustelua
koulutuspolitiikan tavoitteenasettelusta ja eri ohjausmuodoista koulutusjirjestelmii
ja sen ohjausta edelleen kehitettiessi.

Helsingissd 15 marraskuuta 2002

Ylijohtaja Arvo Jippinen
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ARVIOINTITIIMIN ESIPUHE

Opetusministerid valitsi Suomen koulutusjirjestelmin hallinnon arviointihankkeen
toimeenpano-organisaatioksi HAUS:in tiimin. Opetusministerid asetti hankkeelle
ylijoht. Arvo Jippisen johtaman ohjausryhmin, jossa oli jisenid ministeriostd,
opetushallituksesta sekd koulutusjirjestelmin sidosryhmien piiristdi. Vanhempi
hallitussihteeri Salla Rinne ministeridstd toimi ohjausryhmin sihteerind. Hanke
kiynnistyi helmikuussa 2002 miiriaikanaan 15.11.2002.

Arviointitiimin johtajana ja yhteni kahdesta arvioijasta toimi prof. Markku Temmes
Helsingin yliopistosta, arvioijana samoin prof. Pertti Ahonen Tampereen
yliopistosta, HAUS:in pidedustajana kehitysjohtaja 77mo Ojala seki samoin
HAUS:ista hankkeen alkuvaiheessa johtava konsultti 7erho Vuorela ja hankkeen
loppuvaiheessa ~ konsultti ~ Marti  Ruusula.  Arvioinnin  toteutukselle  on
korkeakoulujen  arviointineuvosto  (KKA)  antanut  arvokasta  apuaan
projektipdillikké ~ Karl Holmin organisoidessa hankkeen neljittikymmenti
haastattelua, jotka miltei kaikki myos toteutuivat KKA:in tiloissa. HAUS jdrjesti
hankeen kuluessa kolme seminaaria, joissa olivat edustettuina osin samat tahot kuin
seurantaryhmissi ja lisiksi erdit tahoista, joiden edustajia haastateltiin hankkeessa.

Miltei kaikki hankkeen haastattelut toteuttivat Markku Temmes ja Pertti Ahonen
kaksin. Muutamissa haastatteluissa oli mukana yksi tai useampi HAUS:in edustaja.
Lisiksi oli tarkoituksenmukaista, ettdi Temmes ja Ahonen tekivit kumpikin yksin
muutaman haastattelun. Pertti Ahonen laati arviointiraporttia varten haastatteluihin
ja dokumenttiaineistoihin perustuvat empiiriset jaksot (luvut 4-8), jotka
viimeisteltiin hinen ja Markku Temmeksen yhteistydnid. Markku Temmes laati
perustekstit hankkeen suosituslukua 9 varten hinen, Pertti Ahosen ja Timo Ojalan
osallistuessa piitelmien kelpoistamiseen. Samalla otettiin huomioon hankkeen
haastattelut, dokumenttiaineiston sekd hankkeessa toteutetut prosessikehittimisen
interventiot seminaarien ja loppuvaiheen sihkopostikyselyn muodossa. Timo Ojala
johti kaikkien kolmen seminaarin suunnittelua ja toteutusta toimien myds
seminaaritilaisuuksien puheenjohtajana.

Arviointitiimi kiittdd opetusministeriotd kiintoisasta mutta vaativasta haasteesta,
joka tuli saattaa valmiiksi tiukalla aikataululla. Samoin tiimi kiitdi hankkeen
ohjausryhmii, hankkeen seminaareihin osallistuneita, haastateltuja, dokumentteja
ja muuta aineistoa luovuttaneita tai muita tietoja antaneita sekd kaikkia hankkeen
jarjestelyjd edistineitd. Hanketiimi jdsenineen toivoo, etti hanke raportteineen ja
prosessikehittimisen interventioineen edistii maamme koulutusjirjestelmin
kehittimisti jatkuvan parantamisen periaatetta seuraten.

Helsingissd 15 marraskuuta 2002

Markku Temmes Pertti Ahonen Timo Ojala
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TIVISTELMA

OPM:n teettdimi  arviointihanke perustuu muun muassa eduskunnan
sivistysvaliokunnan koulutuspoliittisen selonteon Kisittelyssd sekd ministerion
hallinnonalan kehittimissuunnitelmassa KESU:ssa mainittuun nimenomaiseen
tavoitteeseen. Hanketta valmisteli ministerion asettama valmistelutyoryhmi, jonka
ehdotukset olivat osa hankkeen perustaa.

Hankkeen tehtivini oli tarkastella normiohjauksen ja muun ohjauksen suhdetta
koulutuspoliittisten tavoitteiden toteuttamisessa sekd arvioida paitoksentekotasojen
tyénjaon ja ohjausmekanismien toimivuutta koulutuspoliittisten tavoitteiden
toteuttajina. T#lloin tuli ottaa huomioon tavoitteiden toteuttaminen kuten se,
miten koulutuksen kehittimissuunnitelman tavoitteiden toteuttaminen etenee
hallinnon eri tasoilla. Samoin tuli ottaa huomioon ohjausmekanismien kelpoisuus
kuten valtion harjoittaman ohjauksen suhde kunnallisen itsehallintoon. Oli myos
otettava huomioon eri ohjausmuotojen relevanssi seki tyénjakojen toimivuus kuten
opetushallinnon yhteistyé ja tyonjako muiden hallinnonalojen kanssa seki eri
piitoksentekotasojen tydnjako.

Hanke kohdistui yhdiiléd  koulutusjirjestelmdd, toisaalta valtionhallinnon
kehittimistd yleensi koskevien poliittisten ja strategisten tavoitteiden aihepiiriin,
ohjauksen aihepiiriin yleensd, koulutusjirjestelmin instituutioiden aihepiiriin seki
ohjauksen erityismuotoon informaatio-ohjaukseen, johon hankkeessa luettiin myés
arviointi. Hanke kohdistui niin opetusministerioén kuin sen hallinnonalan
keskusvirastoon opetushallitukseen sekd lddninhallitusten sivistysosastoihin, jotka
puolestaan ovat keskeinen osa koulutusjirjestelmin aluehallintoa. Arvioinnin
kohteena oli samoin koko varsinainen koulutusjirjestelmi hallinnon kannalta:
yliopistokorkeakoulut, ammattikorkeakoulut, yleissivistivd koulutus, ammatillinen
peruskoulutus sekd aikuiskoulutus. Kohteena olivat myds koulutusjirjestelmin
osien viliset suhteet.

Tiivistelmissdin  hankeraportti  suhteuttaa arviointitulokset lainsdidinnossi
ilmaistuihin  koulutuspoliittisiin  tavoitteisiin, varsinaisen koulutushallinnon
keskeisten toimijoiden toimivaltuuksiensa nojalla toteuttamiin tehtiviin sekd niihin
koulutuspoliittisiin  tavoitteisiin, jotka on ilmaistu hallitusohjelmassa seki
KESU:ssa. Tyo6nsi perusteella arviointiryhmi esittdd raporttinsa lopuksi 40
suositusta, jotka se jisentelee tarkastelussaan soveltamansa aiheenmukaisen
pidjaottelun mukaan. Keskeisimmit suositusteemat ovat yksittdisid keskeisid
suosituksia kooten seuraavat:

* Osan peruskoulun piictivistdi saavuttamat  alhaiset  oppimistulokset
. . » » M M . M
yhdistyneeni huolestuttavaan "pudokkuuteen” asettavat hallinnon kehittimisen
kannalta huomattavia vaatimuksia koulutusalan ja toisaalta lihinni sosiaali- ja
terveysalan vastuuministerividen yhteistyolle. Erityisid sekd uusia ettd entisid
jatkavia kehittimisohjelmia hankkeineen on vakavat syyt harkita. Yhteistyon
osapuolina on otettava huomioon useat muut tirkeit tahot.

* Huomiota on Kkiinnitettivi sithen, etti kattava, osan koulutuspoliittisista
tavoitteista julkilausuva normiohjaus, oikeita ja tehokkaita kannustimia
kohdentava talousohjaus sekd informaatio-ohjaus ovat oikeassa suhteessa
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toisiinsa taaten yhdessd halutut, vahvat ohjausvaikutukset. Tdmi on paras tapa
vilttdd tilanteet, joissa kansalaisten on vilttimidtontd suuressa mitassa kiyttdid
sindnsd  vilttimictomid, oikeusturvaa  tarjoavia  kanavia tai  joissa
koulutusjirjestelmin joihinkin osiin on kohdistettava finanssiasioihin ja muihin
kysymyksiin suunnattua uutta detaljikontrollia.

Valtio-kunta —suhteiden ongelmien ratkaisemiseksi on syytdi ryhtyi
kehittelemiéin valtion harjoittaman tulosohjauksen parhaita kokemuksia
soveltaen  toimintaperustaltaan  kuitenkin  toisenlaista, sopimuspohjaista
puitemenettelyd. Siihen kuuluisivat ensinnikin valtion ja kuntien edustajien
ajoittaiset neuvottelut, puitesopimukset seki lopulta seurannan ja arvioinnin
antama tuki sovitun tavoitelinjan toteutumiselle. Puitemenettely kytkeytyisi
myds valtionosuusjirjestelmin kehittimiseen, hienosiitoihin ja soveltamiseen.
Mallin tarkoituksena olisi muun muassa lievittdd niitdi ongelmia, joita on
atheutunut yhteistyén vihiisyydesti koulutuksen jirjestdjien kesken niin
koulutusjirjestelmin eri osien sisilld kuin osien vililli tai joita ovat synnyttineet
pien- ja kriisikuntien koulutushallinnon kapasiteetin  puutteet. Samoin
haasteena on torjua koulutusjirjestelmidn erdissi osissa uhkana oleva
koulutustulosten ja koulutuslaitosten polarisaatiokehitys.

Koulutusjirjestelmin ja koulutuksen suuresta merkityksestd ja merkittivistd
taloudellisesta volyymista aiheutuu, ettd niille on annettava niille kuuluva
merkitys maamme aluchallinnon uudistamishankkeissa. Opetusministerié
tarvitsee koulutuspoliittisen vastuunsa tueksi joka tapauksessa myos aluetasoista
hallintoa, jonka soveltuvimmat aluejaot ovat maakuntajakoa karkeammat ottaen
huomioon maakuntien suuren miirin. Nykyisessi hallintorakenteessa timi
vaatii lddninhallitusten sivistysosastojen roolin vakiinnuttamista ja niiden
toimintakyvyn ja toimivaltuuksien turvaamista koulutusasioissa. Koulutus-
hallinnon yhteistyo maakuntien, TE-keskuksiin organisoitujen hallinnon-
haarojen, muun hallinnon seki muiden toimijoiden kanssa on muutenkin
turvattava. Tdmi pitdd paikkansa my6s mikili aluehallintoon kohdistuu laaja
kokonaisuudistus, joka puuttuu myds lddninhallitusten ja sivistysosastojen
asemaan. Erityisid kriittisid  aluetasoisia  koulutusjirjestelmidn  hallinnon
kehittdmistarpeita vallitsee tilld hetkelld niin maamme ainoan metropoliseudun
Helsingin alueella kuin hitaasti kehittyvilld alueilla. Jilkimmiisten mieltiminen
alueeksi on kuitenkin selvisti vakiintuneempaa kuin edellisen.

Ty6elimin tyévoimatarpeet on turvattava kestivin taloudellisen ja sosiaalisen
kehityksen turvaamiseksi ottaen huomioon kaikki koulutusjirjestelmin osat.
Tdmi asettaa korkeat vaatimukset muun muassa ennakoinnille, eri osapuolten
vilisille  neuvottelumenettelyille, ~suunnitelmien valmisteluprosesseille ja
suunnitelmille, valmistelutydryhmien koostumuksesta tehtiville ratkaisuille,
kyvylle uudistustyshon seki tulosohjauksen laadukkuudelle
koulutusjirjestelmin niissi osissa, joissa tuota menettelyd sovelletaan.
Valtakunnan tason ohella on tillsin suurella painoarvolla otettava huomioon
myds aluetaso. Muun muassa korkeakoulutuksen ja toisaalta muun koulutuksen
saavien miirisuhteita on jatkuvasti tarkkailtava. Nuorisokoulutuksessa on
kiinnitettdvd  jatkuvaa huomiota lukion ja toisaalta ammatillisen
peruskoulutuksen vilisten raja-aitojen madaltamiseen, tarvittaessa toteuttaen
ratkaisuja, joissa vastaavat laitokset saatetaan samojen jirjestdjien vastuulle.
Aikuiskoulutuksen mahdollisimman useiden osien yhi parempi nivominen
muuhun koulutusjirjestelmiin kuuluu samoin entistd paremmin vastuutettavan
koulutusjirjestelmin hallinnon keskeisiin kehittimiskohteisiin.
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Yliopistojen hallintomuodon perusteelliseen uudistamiseen vallitsevat kiireelliset
tarpeet. Yliopistot harjoittavat edelleen varsinaista tutkintokoulutusta ja
varsinaista tieteellistd tutkimusta yleensi keskeisimpini tehtivinddn. Toisaalta
monissa niistdi ovat hyvinkin nopeasti laajenneet muun, mukaan lukien
kaupallisen koulutustoiminnan, kiytintod palvelevan usein samoin kaupallisen
tutkimus- ja selvitystoiminnan sekd hyvinkin monentyyppisen kehittimis-
toiminnan tehtivit. Edellinen ja jilkimmiinen tehtiviryhmi sovittuvat eriiltd
osin luvattoman huonosti yhteen. Vallitsevissa oloissa tulee lihinnid
kysymykseen yliopistojen kehittdminen liikelaitosmallin pohjalta. Tuo malli on
keskeinen mahdollisuus yhtiiled turvata yliopistojen koulutuspoliittiset tehtivit
soveltuvin miirirahakohdennuksin mutta toisaalta vastuuttaa ne markkina-
ohjautuvissa toiminnoissaan médrittdmilld niihin = sijoitettu  pdioma ja
asettamalla sille tuottotavoitteet. Mallia sovellettaessa yliopistoille voidaan myos
myontdd oikeus ottaa lainaa luottomarkkinoilta sekd oikeus perustaa
“konserniensa” osiksi tytiryhtivitd. Erityisen kiireellisii tarpeita vallitsee
yliopistojen tidydennyskoulutuksen saattamiseksi markkinaohjaukseen aina
yhtidittdimiseen saakka niissi yliopistoissa, joiden toiminta-alue sen suinkin
sallii. Yliopistojen johtamismenettelyjen, -organisaation ja —tapojen sekd
valittujen ja nimitettyjen johtajien kompetenssin saattaminen kautta linjan
laadukkaalle tasolle kuuluu samoin haasteisiin.  Yliopistojen —uuden
organisaatiomallin kehittiminen vaatii muun muassa opetusministerion,
valtiovarainministerion, tiettyjen muiden ministerididen, yliopistojen itsensi
sekd soveltuvien muiden tahojen yhteistyoti.

Koulutusjirjestelmidn osista monimutkaisimmin, epdyhtenidisimmin ja lipi-
nikymittdmimmin on tilli hetkelli rakentunut aikuiskoulutuksen kentti
hallintoineen. Koska aihepiiristd on iskettiin valmistunut perusselvitys ja koska
on menossa tai kidynnistymissi selvityshankkeita muun muassa yliopistojen
aikuiskoulutuksesta ja kohdennetummin yliopistojen tiydennyskoulutuksesta,
vallitsevat edellytykset kattavan, aikaa vaativan selvitys- ja kehittimishankkeiden
sarjan kdynnistimiselle. Tdmi ei saa kuitenkaan jittdd huomiotta sitd, ettd
aikuiskoulutusjirjestelmiidn  sisiltyy keskenddn hyvin erilaisia osia, jotka
kytkeytyvit eri tavoin seki keskeniin ettd koulutusjirjestelmin muiden osien
kanssa.

Koulutusjirjestelmin hallinnossa on otettava miiritietoisesti haltuun koko
nykyaikainen, kansainvilinen New Public Management —keinovalikoima. Tdmi
on edellytys tuon keinovalikoiman hallinnalle siilyttiden kriittisyys suhteessa sen
yksittdisiin osiin, niiden soveltuvuuteen eri tarkoituksiin ja niiden varsinaiseen
soveltamiseen. Tietyltd osin NPM-suuntainen kehittiminen koostuu myds
koulutuksen talouden vakiinnuttamisesta osaksi koulutusjirjestelmin ja sen
kehittdmisen tietoperustaa. NPM:d4 soveltamalla tarjoutuu muun muassa
mahdollisuuksia huomattavasti kehittid koulutusjirjestelmien mairittyjen osien
ohjausta hyvin toimivan tulosohjauksen ja osin myos markkinaohjauksen
suuntaan.

Koulutusjirjestelmin hallinnossa on yhtiiltd valvonta- ja ohjeistus- ja toisaalta
kehittimis- ja arviointitehtivit pidettivid soveltuvalla tavalla toiminnallisesti
erossa toisistaan. Adritapauksessa on toteutettava timin mahdollistavia
organisatorisia ratkaisuja. Tdmi koskee niin opetushallituksen kuin ldinin-
hallitusten nykyisia vastuualueita, joista edelliselli on parhaillaan menossa
merkittidvid, valvonta- ja arviointitoimintaa toisistaan eriyttivd prosessi. On
kuitenkin pidettivd huoli siitd, etti kummallakin kahdesta erityyppisestd
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vastuualueesta saavutettu osaamisen taso ja niilli toteutuvat niin valvonta- ja
ohjeistus- kuin kehittimis- ja arviointitehtivit sdilyvit parhailta piirteiltddn,
jotka myos kehittyvit edelleen.

Informaatio-ohjaukseen lukemamme arvioinnin kehittimiseksi vallitsee
lukuisia, toistaiseksi osin toteutumattomia mahdollisuuksia. Koulutus-
jarjestelmdin kohdistuvan arvioinnin eri osiin suuntautuvien arviointi-
toimintojen keskiniisestd yhteistyosti on pidettivi huolta, ja koulutus-
jirjestelmin arvioinnin on oltava vuorovaikutuksessa myés jirjestelmirajojen
ulkopuoliseen arviointitoimintaan. Koulutusjirjestelmii koskevan kehittimis-
toiminnan jintevoittimistd on samoin syyti harjoittaa soveltaen kertyneitd
hyvid kokemuksia. Akkreditointi-, sertifiointi- ja laadunvarmistusmenettelyji on
syytd kehittdd kaikissa osissa koulutusjirjestelmid. Tissd vaiheessa ei kuitenkaan
ole syyti laajentaa niiti informaatio-ohjauksen ulkopuolelle normi- ja
talousohjauksen alueille, vaikka tuotakin nikoalaa on pidettivd silmilld
kehittdmistyossi.
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1 ARVIOINTIHANKKEEN ONGELMANASETTELU

1.1 Hankkeen tausta ja perusteet

Kisilld olevan hankkeen toteuttaminen on suoraan mainittu yhteni nimenomaisista tavoitteista
opetusministerién hallinnonalan kehittimissuunnitelmassa KESU:ssa kaudelle 1999-2004.
Tavoitteen toteuttamista valmistellut OPM:n valmisteluryhmi edellytti, ettd kisilld olevassa
arvioinnissa:'

» Tarkastellaan normiohjauksen ja muun ohjauksen suhdetta koulutuspoliittisten tavoitteiden
toteuttamisessa

* Arvioidaan piditoksentekotasojen tyonjaon ja ohjausmekanismien toimivuutta koulutus-
poliittisten tavoitteiden toteuttajina seki

»  Sovelletaan seuraavia arviointikriteereji:
- tavoitteiden toteuttaminen, muun muassa miten koulutuksen kehittimis-
suunnitelman tavoitteiden toteuttaminen etenee hallinnon eri tasoilla
—  ohjausmekanismien kelpoisuus, muun muassa miki on valtionohjauksen suhde
kunnallisen itsehallintoon ja ovatko kiytetyt ohjausmuodot relevantteja seki

—  tyonjakojen toimivuus, muun muassa miten opetushallinnon yhteisty6 ja tyonjako

tyonjako.

Arviointitiimi rakensi tarkastelunsa valmisteluryhmin toteuttaman valmistelutyén huomioon
ottaen. Kuitenkin ennen kuin tehdidin selkoa  valmisteluryhmin tyon sekd hyviksytyn
tarjouksen pohjalta kiteytetyistd arviointikysymyksistd, on tuotava esiin hankkeen laadun-
varmistukset tieteellisen arviointitutkimuksen ja aikaisemman kidytinnon arviointitietimyksen
avulla.

1.2 Hankkeen laadunvarmistus tutkimuksena
1.2.1 Hanke arviointikohteita koskevan arviointiteorian kannalta

Arviointi on koko olemassaolonsa ajan julkisen hallinnon ja politiikan vilineeni kehittynyt
kiintedssi vuorovaikutuksessa tieteellisen tutkimuksen kanssa. Yhteyden kiinteys on vaihdellut
sovellettujen lihestymistapojen, arvioinnin laadunvarmistuksen tiukkuuden ja vaihtelevien
olosuhteiden my6tid. Tutkimuksen ja arviointikiytinnon vilisen vuorovaikutuksen pitki-
aikaisuuden johdosta kiytintdd palvelevan arvioinnin laadunvarmistus vaatii arvioinnin
paikantamista  suhteessa tieteellisesti  varmistettuun  arviointitietimykseen.  Tieteellinen
arviointitutkimus mukaan lukien sen harjoittama teorianmuodostus on best practice”, erds
tehokkaimmista tavoista varmistaa kéiytintii palvelevien arviointibankkeiden laatua. Titd ei ole
asettanut kyseenalaiseksi mikiin niistd tirkeistd tahoista, jotka ovat miiritietoisesti ottaneet
arvioinnin kiyttoon julkisen polititkkansa tueksi. Niihin kuuluvat arvioinnin alkuperiisen
kotimaan Yhdysvaltain lisiksi esimerkiksi Kanada, Iso-Britannia, Alankomaat, Ruotsi,
Euroopan Komissio, Maailmanpankki seki YK-jirjestelmi eri osineen.

' OPM Hallinnon arviointi 2001.



Eris nykytapa on jakaa arviointi lajeihin sen mukaan, miten suhtaudutaan arvioinnin
kohteeseen. Tilloin voidaan erottaa toisistaan kvasikokeellinen arviointi, konstruktivistinen
arviointi ja realistinen arviointi (Taulukko 1).” "Kvasikokeellinen arviointi” koostuu kokeellisen
lihestymistavan soveltamisesta kuitenkin niilli rajoituksilla, joita aiheutuu soveltamisen
yhteiskunnallisista ja poliittisista yhteyksistd. Kysymys on tieteellisesti pohjustetun arvioinnin
peruslihestymistavasta, jolla on jo 50-60 -vuotiset perinteet. Sitd sovelletaan itse asiassa missi
tahansa julkisessa poliittisessa uudistuksessa, jossa ennen kattavaa toimeenpanoa harjoitetaan
kokeiluja. Arviointiteorian erdin englanninkielisen tunnuslauseen “reforms as experiments”
mukaisesti miki tahansa uudistus on tavallaan koe.” Sen tuloksiin sisiltyy epdvarmuutta, ja
niiden perusteella aiottua politiikan linjaa saattaa olla perusteltua muuttaa hienosiidosti aina
sithen saakka, ettei aiottua uudistusta pannakaan toimeen tai koko politiikka tavalla tai toisella
hylatddn.

Koulutussektorilla on maassamme toimittu kvasikokeellisen arvioinnin mukaisella tavalla
joskaan tuota ilmaisua kiyttimittd esimerkiksi peruskoulu-uudistusta toteutettaessa. Alkoihan
tuo uudistus 1960-luvun alkupuolella kokeiluperuskouluina muutamassa kunnassa. Myds
ammattikorkeakoulu-uudistus ja tavallaan myds yliopistojen tulosohjausuudistus ovat pitineet
sisdllain  kvasikokeellisia elementteji. Niitd on ollut vielikin selvemmin havaittavissa
koulutustapojen ja —metodien soveltamiskokeiluissa. Jo huolellisesti rakennetut wverzailevar
tutkimusasetelmar pitavit sisilliin kvasikokeellisen arvioinnin piirteitd, mikili asetelmia
sovelletaan arvioinnissa.

Konstruktivistisella arvioinnilla on monia sovelluskohteita koulutus- ja opetustoiminnan
piirissi. Koulutustoiminnassa on kysymys hienovaraisista ja hiiriytymisherkisti
prosesseista. Opettajat toimivat vddrin, jos antavat omien tulkintojensa koulutettavien
tarpeista nousta hallitseviksi. Ketddn ei voi “opettaa oppimaan” saati “elinikiisen
oppimisen” periaatteella, jos opettajan ja koulutuslaitoksen kisitykset asioista sekd niiden
“oikeasta” oppimistavasta dominoivat. Sen enempii oppimaan oppimista ei edistd
opettajan heittdytyminen kalastelemaan oppilaidensa tai opiskelijoidensa suosiota
valitessaan opetussisiltojid ja —tapoja ja miiritellessidn soveltamansa arvostelutavat ja -
asteikot. Samoin silloin, kun on kannustettava opetettavia elinikiiseen oppimiseen, on
paneuduttava heidin merkitysmaailmaan sen sijaan, ettd opettajan tai koulutuslaitoksen
kisitykset ja oppimisen mallit voisivat taata hyvii tuloksia.

? Taulukon lihteessd Pawson & Tilley 1997 mainittu “pragmatistinen arviointi” ei sen sijaan koostu mistézn tietystd
lahestymistavasta arvioinnin kohteeseen, vaan kysymys on erddstd ldhestymistavasta arviointitulosten soveltamiseen.
Siksi sitd ei ole syytd esittdd tdssi.

3 Ks. evaluaatioklassikko Campbell 1969.



Taulukko 1. Kolme arvioinnin lihestymistapaa kohteisiinsa (Pawsonia & Tilleytd 1997 mukaillen).

Tieto-opillinen
tausta

Metodi

Kasitys siita
mista arvioinnin
kohteessa on
kysymys

Liittyminen
kaytantoon
suuntautuvaan
toiminnan
ohjelmointiin
Kasitys asioita
koskevasta
edistyksesta

Kasitys
arvioinnilla
saadusta
hyodysta
Mahdollisia
ongelmia

Kvasikokeellinen arviointi

Aloitetaan huomiosta kausaalisiin eli syy- ja seuraus —
suhtesiin

Kehitetaan koeasetelman periaatteita soveltuvin osin
seuraavia asetelmia mittauksineen ennen ja jélkeen
toimenpidettd sekd kohde- ettd kontrolliryhmissa.

Pyrkimys selvitd huolimatta yhteiskunnassa
vallitsevasta monimutkaisuudesta rakentamalla
arviointi kontrollifunktioksi, jolla voidaan tutkia
oletettujen kausaalisuhteiden esiintymistd, kun noita
suhteita kaytetaan perustana poliitikkatoimille.

Liittyy politiikkoihin, ohjelmiin ja hankkeisiin, joiden
tarkoituksena on vaikuttaa kohteisiin saamalla aikaan
kohteisiin halutulla tavalla kausaalisesti vaikuttavia
seikkoja.

Koeasetelman sovellukset tuovat esiin ne politiikat,
ohjelmat ja hankkeet, jotka toimivat tuottaen pysyvasti
haluttuja tuloksia ja vaikutuksia.

Politikan laatu paranee, kun arviointi tuottaa kovaa
dataa, jonka avulla voidaan valita, mitk& toimenpiteet
tuottavat parhaat tulokset ja vaikutukset.

Tarvittavaa dataa on ty6lasté hankkia ja muodostaa ja
virhemahdollisuudet ovat suuret. Olojen muutos ml.
poliittisen kiinnostuksen ehtyminen voi estaa

vaikutusten selvittamisen. Ei sovellu kaikkiin kohteisiin.

Konstruktivistinen arviointi

On relativistista uskomuksineen, etta totuus riippuu
aina nakdkulmasta sen sijaan, etté se olisi ulkoinen
suhteessa minkaan ryhman uskomuksiin.
Asianosaisten asioille antamien merkitysten
laadullinen tarkastelu, jotta noita merkityksi& voitaisiin
sovitella keskenaan erilaisissa konsensukseen
tahtaavissa neuvotteluprosesseissa.

Aloitetaan asettamuksesta, ett sosiaalinen
maailmamme perustuu siihen liittyville arkipaivaisille
merkityksille, jotka kytkeytyvat kaikessa sosiaalisessa
vuorovaikutuksessa vaikuttaviin jarkeilyprosesseihin.

Katsoo ohjelmat I6ysiksi koosteiksi useiden
asianosaisten (paattajat, toteuttajat, kohteet ym.)
asioista omaamista ajatuskonstruktioista.

Tuloksia ja vaikutuksia ei pideta "l6ydoksind” eika
"selityksind” vaan niitakin "konstruktioina”, jotka voivat
sellaisinaan tulla kohteiksi asianosaisten
jatkoneuvotteluille siita, mista on kysymys.

Avoin pdamaara laajentaa yhteistydn prosesseja, jotta
asianosaisia voitaisiin valtaistaa ja opettaa.

Epamaarainen, kenties ajelehtiva, riippuvainen
osapuolten halusta yhteistyéhan ja neuvotteluihin, ei
iimeisesti sovellu laheskaan kaikkien politikkojen,
ohjelmien ja hankkeiden arviointiin.

Realistinen arviointi

Aloitetaan kausaalisen selityksen teoriasta, joka
perustuu kasitykselle siita, miten politikat, ohjelmat ja
hankkeet rakenteistuvat.

Teorioiden testaaminen siita, miten ohjelmien
vaikutukset syntyvat erityisten mekanismien
vaikutuksesta ja eri yhteyksissa. Tama edellyttaa
ohjelmien valista vertailua.

Saannénmukaisuudet yhteiskunnassa tapahtuvien
toimintojen rakenteistumisessa syntyvét sellaisten
mekanismien vaikutuksesta, joissa on kysymys
ihmisten jarkeilystd ja heidén voimavaroistaan
kussakin toimintayhteydessa.

Ohjelmointi ml. politikkojen muotoilu ja projektointi on
yritys rakentaa mukaan arviointeihin tietoa, joka tuo
esiin, mika toimii kenenkin kannalta ja miten missékin
yhteyksissa.

Tietoa kertyy toisiaan seuraavilta politiikka-, ohjelma-
ja hankekierroksilta ja muista lahteista. Paattajat
saavat sitd kautta tietoa menestykseen johtavista
tyypeista politiikkoja, ohjelmia ja hankkeita.

Opetus- ja oppimisprosessissa arvioija auttaa
nostamaan esiin asianosaisille kertyneen palasittaisen
tiedon.

Profiiliitaan hieman jasentymaton synteesi kolmesta
muusta lahestymistavasta. Jotkut politiikat, ohjelmat ja
hankkeet ovat kuitenkin rakenteeltaan niin selkeita,
etté kvasikokeellinen arviointi tulee kysymykseen.
Jotkut taas ovat eripuraisuuden luonnehtimia ja
jasentymattomia, etta tarvittaneen konstruktiivista
arviointia.




Realistista arviointia voidaan pitii jopa Tony Blairin Britannian virallisena arviointidoktriinina,
jonka merkitys korostuu englanninkielisen teoreettisen arviointitietimyksen ylivallan johdosta
muun muassa Suomessa. Lihestymistavalla on monia sovelluksia esimerkiksi julkisen
hyvinvointipolitiilkan ~ arvioinneissa tieteellisti ~arviointitutkimusta mydten. Realistisessa
arvioinnissa kysytdin, mitkd ovat ne mekanismit, jotka vilittdvit toteutuvien lopputulosten
muotoutumista ja jotka samalla osaltaan siintelevit siti, miten julkiset politiikkatoimet
vaikuttavat.

Kisilld olevaa arviointihanketta koskeva tieteellinen laadunvarmistus koostuu osaltaan useiden
arvioinnin lihestymistapojen soveltamisesta rinnakkain. Niiltd osin kuin hanke sisdltid
vertailuja, miki on viistimitontd maamme koulutusjirjestelmin viiden pidosan kesken seki
arvioinnissa tehtivissd kansainvilisissi rinnastuksissa, hanke saa tiettyji kvasikokeellisen
arvioinnin piirteitd. Konstruktivistisen arvioinnin suuntainen elementti koostuu arviointitiimin
pyrkimyksestd tehdd oikeutta toimeksiantajatahonsa laatimassa, arviointia valmistelleessa
tarkastelussaan korostamille seikoille lisddmittidn niihin mitddn niihin kuulumatonta ja
poistamattaan niistdi mitddn oleellista mutta kuitenkin kirkastaen toimeksiantajan
arviointipyrkimystid tieteellistd arviointikompetenssia kiyttden pidemmille kuin mihin
toimeksiantaja itse paisi. Arviointiin sisiltyy konstruktivistisia haasteita myds siksi, ettd
haastattelulausuntoja  ja  dokumenttiaineistoja  on tulkittava mahdollisimman uskollisena
asianomaisten tahojen ilmaisemille nikemyksille, ei arvioijien mahdollisten ennakkokisitysten
mukaan. Arviointihanketta luonnehtii myds kiinnostus mekanismeihin, joilla on huomattavia
vaikutuksia mutta jotka eivit ensi tarkastelussa lainkaan ilmene kuin erilaisina “oireina”
piilevistd syistidin.

1.2.2 Hanke arviointitiedon kéiyttii koskevan arviointiteorian kannalta

Arviointiteorian huomattavan nykyhahmon David M. Fetterman on esittinyt tarkastelun
arviointiteorian niistd piirteistd, joissa on kysymys arviointitiedon ja —tulosten kiyttii koskevista
perusolettamuksista.’  Tieteen piirissi laadittujen  arviointien rtavallisena mutta usein
julkilausumattomana perusolettamuksena on se, ettei arvioijan tarvitse piitata siitd, onko
arviointituloksilla kdytinnon sovellusarvoa. Tillaista arviointia kutsutaan objektivistiseksi
arvioinniksi. Kanta on kiytinnén arviointien tilaajille ja kiyttdjille kauhistus heidin vaatiessaan
arvioinnilta hyotyarvoa suhteessa toimeksiantoon. Instrumentalismi tiedontuotannon tulosten
vilinearvon korostuksineen onkin periti eris tieteenfilosofian suuntauksista sukulaisenaan
pragmatismi, jonka mukaan tieto on samoin punnittava kiytinnon kannalta joskin pelkkii
vilinearvoa laaja-alaisemmin.’

Esiintyy myds arvioinnin tapoja, joissa arvioinnilta vaaditaan arviointikohteeseen liittyvien
sidosryhmien kantojen nostamista esiin, suhteuttamista toisiinsa ja syntetisointia. Vastaava
nimitys on sidosryhmiikeskeinen arviointi. Fetterman nostaa esiin arviointitiedon ja —tulosten
kiyttdolettamusten joukkona myds valtaistavan arvioinnin, ”empowerment evaluation”. Vaikka
valtaistaminen”  useimmiten liitetdin huono-osaisten kuten syrjiytyneiden aseman
parantamiseen, Fetterman nikee valtaistavan arvioinnin soveltuvan myds virkamiesten ja
yritysjohtajien auttamiseen heidiin ongelmissaan.’

* Fetterman 2001, 109-114.

> Fetterman ei kayti titd ilmaisua. Sen kannalta arviointia sen sijaan tarkastelevat Pawson & Tilley 1997.

§ Muutamia muitakin kidannoksid on kiytossi. Lisiksi englannin kielistd termid kiytetdin toisinaan myds
suomenkielisessd esityksessa.



Toimeksiantotydni kiisilld olevalla hankkeella on kiistattomia pragmatistisen arvioinnin piirteiti.
Sen sijaan sitd ei luonnehdi kapea instrumentalistinen perspektiivi. Hankkeen kontaktipinta
sidosryhmiin korostaa sen roolia sidosryhmikeskeiseni arviointina. Valtaistavan arvioinninkaan
nikokulma ei jad hankkeelle vieraaksi ajatellen tehtividin monimutkaisissa oloissa toteuttavien
julkisjohtajien ja muiden asiantuntijavirkamiesten tukemista. Kansalaisiinkaan nihden
valtaistamisen nikokulma ei tyystin puutu hankkeesta. Miirityt hankkeessa tehdyt arvioinnit
on toteutettava kansalaisten valtaistamiseen tihtidivien, itse asiassa varsin lukuisten
koulutuspoliittisten tavoitteiden suunnassa.

1.2.3 Hanke empiirisen arviointitietimyksen kannalta

Yleismaailmallisesti julkista hallintoa ja julkista polititkkaa palveleva arviointitietimys on
edelleen varsin kehittymitonti muualla kuin anglosaksisessa maailmassa ja sen vaikutuspiirissd
eli etenkin Pohjoismaissa ja niistd varsinkin Ruotsissa, Alankomaissa, nyt myds EU:ssa sekd
kansainvilisissi jirjestoissi kuten YK- ja Bretton Woods —jirjestelmin eri osissa ja OECD:ssa.’
Mistd timi johtuu? Instituutiot, kidytinnot ja poliittis-hallinnollinen perinne eivit juuri tue
arviointia saksalaisessa tai ranskalaisessa hallintokulttuurissa, vaikka kummassakin maassa
sindnsd harjoitetaan julkisen politiikan sekrtoreittaista arviointitoimintaa. Vieli vihemmin
jrjestelmiperinne tukee arviointia Eteli- saati Keski- ja Iti-Euroopassa tai anglosaksisen
maailman ulkopuolella muualla kuin Euroopassa. Sanottu ei kuitenkaan tarkoita, ettei kyseisissi
maissa harjoitettaisi lainkaan arviointia.

Kisilld oleva arviointi on joutunut etenemiin paljolti ilman selvii ja suoria kansainvilisid saati
kotimaisia esikuvia. Tietysti mutta pddosin ndenniisesti samankaltaisuudesta huolimatta
esimerkiksi OECD:n tarkastelut sen kunkin jisenmaan koulutusjirjestelmisti ovat tuskin
lainkaan kiyttokelpoisia koulutusjirjestelmin hallinnon arvioinnille sellaisena kuin tuo tehtivi
on edessimme. Kisilli olevassa arvioinnissa on myos jouduttu ottamaan huomioon
koulutusjirjestelmii sininsi koskevien seikkojen, mukaan lukien sen kehittdmissuuntien, kanssa
samanaikaisesti valtioneuvoston kehittimisen yleiset nikoalat, koska ne koskevat myos
opetusministeridti ja sen vastuualuetta. Samoin on jouduttu paneutumaan paitsi yleishallintoon
my®és finanssihallintoon, eiki jilkimmiistd ole vakiotapaan sysitty “talouden” erikoisaihepiiriin
integroimatta sitd hallintoa yleensi koskevaan tarkasteluun. Toisaalta talouden nikékulmaa ei
sen enempid ole omaksuttu tarkastelua miiridviksi perspektiiviksi.

Maassamme on sininsi harjoitettu jo paljon sektorikohtaista arviointia. Tietyt toimintasektorit
mukaan lukien koulutussektori ovat kuitenkin erittdin laajoja. Kattavuudeltaan kisilld olevaa
luokkaa olevat hankkeet ovat olleet harvinaisia, vaikkei kisilld oleva hanke sellaisenaan ole ollut
liheskdin laajimpia puhumattakaan pitkikestoisimpia maassamme toteutettuja arviointi-
hankkeita. Kisilli olevan hankkeen kohdistus “hallintoon” ei — osin valitettavasti — ole
vapauttanut arviointitiimid ottamasta huomioon piiosaa my®s siitd, mitd hallinto tekee, minki
toimivaltuuksien ja toimeksiantojen johdosta sen on niin tehtivi ja mitkd ovat sen toiminnan
vaikutukset. Maassamme on nikyvissi merkkejd siiti, ettd kiinnostus kisilld olevaa muistuttavia
laaja-alaisia sektorikohtaisia arviointeja kohtaan on lisdntymissi. Paitsi ettd kisilli olevan
hankkeen toteuttamisaikana valmistui laaja-alainen arviointihanke sosiaali- ja terveydenhuollon
ohjauksen aihepiiristd, hankkeen loppuvaiheessa julkistettiin myos laaja-alainen aluehallinnon
arviointi.” Kisilli olevan ja toisaalta noiden kahden muun arvioinnin kesken vallitsee tiettyi
kiinnostuksen kohteiden paillekkdisyyttd.

7 Ajanmukaisin analyysi tiltd osin on Furubo ym. 2002. Suomen osuus teoksessa, ks. Ahonen ym. 2002.
¥ Oulasvirta ym. 2002, Niemi-Iilahti ym. 2002.



Mielenkiintoisen vertailukohdan kisillid olevalle hankkeelle muodostavat myos ne harvalukuiset
tarkastelut, jotka ovat kohdistuneet valtionhallinnon tulosohjausjirjestelmin toimivuuteen.
Niistd ainoastaan Marco Krogarsin tutkimus puolustushallinnon tulosohjausjirjestelmisti kattaa
kokonaisen hallinnonalan.” Vaikka tuo hallinnonala onkin hyvin erilainen verrattuna OPM:n
sektoriin, Krogarsin kriittiset havainnot viitoittavat tietd tulosohjauksen ongelmien pariin myds
ajatellen muita hallinnonaloja.

1.3 Hankkeen arviointikysymykset

OPM:n valmisteluryhmai tarkasteli otsikon arvioinnin kriteerit” alla seikkoja, jotka itse asiassa
P . .. . v ... 10 .

muodostavat alustavan  tematisoinnin  arvioinnin  kohdekentiisti.” Ryhmin  toteuttama

tematisointi oli seuraava:

Tavoitteiden toteuttaminen

* Miten poliittisten tavoitteiden, esimerkiksi koulutuslainsiidinnén ja koulutuksen
kehittimissuunnitelman tavoitteiden, toteuttaminen etenee hallinnon eri tasoilla

* Miten toiminnan arviointi on jirjestetty ja tukeeko se tavoitteiden toteuttamista

=  Miten tavoitteiden toteutuminen varmistetaan

Ohjausmekanismit

* Miki on opetushallinnon ohjauksen suhde kunnalliseen itsehallintoon ja yksityisiin
koulutuksen jirjestijiin

* Onko ohjaus vaikuttavaa; ovatko koulutuksen hallinnossa yhteisesti ja sektoreittain kiytetyt
ohjausmuodot relevantteja

* Mikid on ohjausmuotojen keskiniinen suhde, tukevatko ohjausmuodot toisiaan ja esiintyyko

ohjauksessa piillekkiisyyttd
* Mikd on ministerién harjoittaman tulosohjauksen vaikuttavuus

* Miten ohjausjirjestelmit sopeutuvat toimintaympiristén muutoksiin

Tyonjaot

* Mitd liittymikohtia on opetushallinnon alan ja muiden hallinnonalojen vililli, miten
opetushallinnon ala ja muut hallinnonalat ottavat toisensa huomioon ja miten yhteistys ja
tyénjako niissd rajapinnoissa toimii

* Miki on yksityisen sektorin ja julkisen koulujirjestelmin suhde

* Toimiiko pidtoksentekotasojen vilinen yhteistyd ja tyonjako vai onko tyonjaossa
episelvyytti ajatellen vastuista tai esiintyyko siini paillekkiisyyttd

Hankkeen kiynnistyttyd hanketiimi tarkensi saamaansa toimeksiantoa paneutumalla
yksityiskohtaisesti hallinnon arvioinnin valmisteluryhmin raporttiin. Tiimin tarkoituksena oli
varmistaa, ettd se mahdollisimman uskollisena toimeksiantajansa tarkoitusperille omaksuisi
mahdollisimman suuressa miirin toimeksiantajan tavan jisentdd arvioinnin kohteena olevaa
toimintakenttdd. Tarkastelussa (Taulukko 2) kivi ilmi, ettd itse asiassa valmisteluryhmi — ja
ilmeisesti myos toimeksiantaja — mielsi kohdekentin rikkaasti muutamien “arviointikriteerien”,
erityisesti ~ mdiriteltyjen  “ongelmien”,  “kehittimisperiaatteiden”  ja  sitten  vield

? Krogars 2000.
1 OPM Hallinnon arviointi 2001, 22.



“kehittimistarpeiden” ehdoin. Tuo nelijako on arviointitiimin hankkeeseen tuoman tieteellisen
arviointiosaamisen antama selventivi ymmidrrys- ja tulkintalisi toimeksiantajan toteuttamaan
kohteen ja sen kentin miiritykseen.

"Arviointikriteeristi” on asiantuntijanikemyksemme mukana kysymys vain mikili voidaan
selvisti lausua julki, mitd ja milld perusteella edellytetdin miirityltd kohteelta ja miten kohdetta
vastaavasti voidaan arvioida toivotun seikan pienemmin tai suuremman havaitun lisni- tai
poissaolon perusteella. "Ongelmista” on kysymys, kun on mahdollista vain mainita jonkin seikan
epityydyttivyys mutta ilman, ettd voitaisiin tuoda esiin, minki kriteerin nojalla asiat eivit ole
toivotulla tavalla. “Kehittimisperiaatteet” ovat dynaamisia prinsiippeji, joiden suunnassa
kysymyksessi olevia kohteita ja niithin suhtautumista halutaan kehittdd. “Kehittimistarpeet” ovat
paikannuksia miiritietoisille toimille kuitenkin ilman nimenomaisten kriteerien tai
kehittimisperiaatteiden lausumista julki sille, minki seikkojen millainen miiri tai laatu tai
kehittymissuunta olisi toivottavaa.

Oleellista on my®s koota arvioinnin valmisteluryhmin mainitsema varsin monilukuinen joukko
teemoja ryhmiksi, joita jdsentdd rajoitettu joukko pddteemoja. Jilkimmaiisid erottui asiaa
tarkemmin tarkasteltaessa neljd. Jaottelu omaksuttiin mys arviointihaastattelujen kysymysten
jasentelyn pidulottuvuudeksi. Neljin pidteeman erottelu on arvioinnin tarkoituksista kisin
ymmiirrettivissi oleva kompromissi. Niinpd “ohjauksen” esiintyminen kolmen neljistd
piiteeman sisilld aiheutti hankkeen tietyissid vaiheissa vaatimuksia, ettd informaatio-ohjausta
olisi tarkasteltava piiteeman “ohjaus” yhteydessi ja arviointia kokonaan erikseen. ”"Informaatio-
ohjaus” on kuitenkin ohjausta, jonka ohjauksenomaisuus on jo tuon kisitteen saapumisesta
lihtien suomen kieleen kyseenalaistettu. On pohdittu, voidaanko ohjauksena pitdd toimintaa,
johon sisiltyy vain tarkoitus vaikuttaa asioihin haluttuun suuntaan, mutta kiytettivissi ei ole
sen enempii oikeusnormeja tai virkakiskyji kuin taloudellisia kannustimia." Sen sijaan
informaatio-ohjauksen vaikutusvoima perustuu vain sen harjoittajan vakuuttelukykyyn,
ohjauksen kohteiden vakuuttuneisuuteen ohjauksen mukaisten tietojen paikkansapitivyydesti
sekd sithen apuun, mitd kohteet saavat omachtoisesti harjoittamalleen toiminnalle tuollaisesta
ohjauksesta. Nuo piirteet luonnehtivat myds arviointia.

"' Niin esim. jo VM:n julkaisemasa teoksessa Tuori ym. 1980.



Taulukko 2. Koulutusjirjestelmin hallinnon valmisteluryhmin toteuttaman tulkinnan selvennys.

Kohteet | Poliittiset ja Ohjaus Instituutiot Informaatio-ohjaus
strategiset . . . ml. arviointi ja
tavoittgeet - O_hjaus sellaisenaan ja | - Kunnat kehittimistoiminta

ohjausmuodot Yksitviset

- Itse asiassa . . - Tkshylsetja

kysymys - Ohjausmuotojen yksityinen sektori

polittisestaja | Mt - Paatsksenteko-
Kriteerit poliittis- - Tulosohjaus tasot ja tyonjako

hallinnollisesta .

hiauksest - Ohjaus
ohjauksesta ymparistdssaan

Nimenomaiset OPM:n
mainitsemat kriteerit

- OPM:n laatimassa
koulutusjarjes-
telman hallinnon
arvioinnin valmis-
telujulkaisussa
(2001) ei mainittu;
julkaisussa tosin
viitattu kehittamis-
periaatteisiin

- Ohjauksen vaikuttavuus
- Keskinaistuki ohjaus-
muotojen kesken

- Ohjausmuotojen ei-
paallekkaisyys so. niiden
keskindinen eriytyneisyys
niiden soveltamisen eri
kohteiden mukaan

- Sopeutuminen ympéris-
ton muutoksiin
ohjausjarjestelmissa

- Ohjauksen varautumi-
nen ympaériston kehityk-
sen kielteisten uhka-
kuvien toteutumiseen

- Ohjauksen relevanssi

- Toimivuus tyon-
jaoissa ja yhteis-
tydssa

- Selvyys tyon-
jaoissa

- Kitkattomuus eri
tahojen vuoro-
vaikutuksessa

- Ei-paallekkaisyys
s0. keskindinen
eriytyneisyys eri ta-
hojen tointen
kesken tointen
kohteiden mukaan
- Hallinnonalojen
keskindinen toisten-
sa huomiointi

OPM:n mainitsemat
ongelmat ylipaataan

- Viitattu OPM:n
esiarvioinnissa

- Arvioinnin
jarjestaminen

- Arvioinnin antama
tuki tavoitteiden
saavuttamiselle

OPM:n mainitsemat
nimenomaiset
kehittdmisperiaatteet

- Tavoitteiden
toteutumisen
varmistaminen

OPM:n maininnat
kehittdmistarpeista

ylipdétaén

- Ohjausjarjestelmissa
yleensa

- OPM:n harjoittamassa
tulosohjauksessa

- Ohjausjarjestelmien
saattamiseksi vastaa-
maan ympariston
vaatimuksia

- Valtion ja kuntien
seka valtion ja yksi-
tyisten suhteissa

- Yksityisen sektorin
kasvavan merki-
tyksen ottamiseksi
huomioon

- Paatoksentekojen
tyonjaossa

- Viitattu yleisesti
OPM:n laatimassa
hallinnon arvioinnin
valmiste-
lujulkaisussa




Arvioinnin toteuttajatiimi jirjesti OPM:n valmisteluryhmin ehdotusten teemat tarkennettuun
jirjestykseen tismentien huhtikuun 2002 alussa seuraavan kysymyssarjan = rungoksi
haastatteluille, jotka siten saivat teemahaastattelujen luonteen:

1 Poliittis-strategiset tavoitteet

1. Miten poliittisten ja strategisten tavoitteiden toteuttaminen etenee hallinnon eri tasoilla?
Mitkid ovat ongelmakohdat?

2. Miten tavoitteiden toteutuminen varmistetaan? Missd ovat suurimmat ongelmat?

11 Obhjaus

3. Onko ohjaus vaikuttavaa? Ovatko koulutuksen hallinnossa kiytetyt ohjausmuodot
relevantteja? Mitkd ovat ongelmakohdat?

Miki on ministerion tulosohjauksen vaikuttavuus? Miten sité voitaisiin kehittda?

5. Miki on ohjausmuotojen keskindinen suhde, tukevatko ne toisiaan, onko ohjauksessa
piillekkiisyytti? Miten ohjausjirjestelmii voitaisiin tiltd osin kehittdd?

6. Miten ohjausjirjestelmit sopeutuvat toimintaympiristén muutoksiin?  Mitkd ovat
kansainviliset ja kotimaiset uhkakuvat ja miten ohjausjirjestelmai tulisi kehittdd vastaamaan
toimintaympiriston vaatimuksia?

111 Instituutiokysymykset

7. Miki on opetushallinnon ohjauksen suhde kunnalliseen itsehallintoon ja yksityisiin
koulutuksen jirjestijiin? Onko eri tahojen vililld kitkaa?

8. Midi liittymikohtia on opetushallinnon alan ja muiden hallinnonalojen vililli? Miten
opetushallinnon ala ja muut hallinnonalat ottavat toisensa huomioon? Miten tyonjako ja
yhteisty6 niissi rajapinnoissa toimii? Miti voitaisiin tehdi yhteistoiminnan kehittimiseksi?

9. Miki on yksityisen sektorin ja julkisen koulutusjirjestelmin suhde? Miten
ohjausjirjestelmidn kehittimisessd tulisi ottaa huomioon yksityisen sektorin kasvava
merkitys?

10. Toimiiko pidtoksentekotasojen vilinen yhteistyd ja tydnjako? Onko tydnjaossa episelvid
vastuita tai piillekkiisyyted? Mitd muutoksia tarvitaan tydnjaon kehittamiseksi?

1V Informaatio-ohjaus (ml. arviointi)

11. Miten opetusalan kehittimistoimintaa tulisi tehostaa, tarvitaanko nykyisti laajemmin
kehittimiskeskustyyppistd toimintaa?

12. Miten toiminnan arviointi on jirjestetty, tukeeko arviointi tavoitteiden toteutumista? Mitkd
ovat ongelmat? Mitd arvioinnin kehittdmiseksi tulisi tehd4?

1.4 Arviointihankkeen kohdetta koskeva kisitteisto

Kisilld olevaa hanketta varten on vilttimitonti tismentid arviointiin liictyvid kisitteitd kahdella
eri tasolla ja tavalla. Edellisestd tasosta voidaan kiyttdd englanninkielistd ilmaisua zheories-on-
evaluation nimitystd “teoriat arvioinnista”, kun taas jilkimmaiisti tasoa voidaan ilmaisua theories-
in-evaluation mukaillen kidyttdid nimitystdi “teoriat arvioinnissa”. Edelliselle tasolle sijoittuvat
edelld jo tarkastellut arviointiteorian kisitteet, jotka ensinnikin tdsmentivit arviointiin liittyvid
olettamuksia sen kohreesta ja toiseksi olettamuksia arviointitulosten soveltamisesta. Toiselle tasolle
sijoittuvat arvioinnin kannalta samoin tirkedt arvionnin kobteita koskevatr kisitteer. Niiden
ehdoin niin tutkijat kuin arvioinnin kohteena olevissa toiminnoissa ja rakenteissa toimivat



henkilot itse ymmartivit, tulkitsevat ja jisentivit noita toimintoja ja rakenteita ja suhdettaan
niihin. Arvioinnin kohteita koskevina kisitteind tarkastelemme poliittis-strategisia kisitteitd,
ohjauskisitteitd  yleensd, instituutiokisitteitdi sekd  ohjauskisitteiden  erikoistapauksena
informaatio-ohjauksen Kisitteitd, joihin luemme my®s arvioinnin kisitteet.

Irrallaan kiytinnon Kisitteistd arviointiteorian eli theories-on-evaluationin Kisitteet jidvit
lejjumaan ilmaan, ja tuloksena on abstraktia teoretisointia. Jdddessdin ilman arviointiteorian
kisitteitd pelkistdin theories-in-evaluationin kisitteiden tasolle arviointi jad kykenemittdmiksi
nousemaan kohden laajaa ja syvillisti Kisitteellistd hallintaa ja sen kautta ilmididen ja
kiytintdjen hallintaa. Kiytinto Kisitteineen onkin valitettavan usein jotakuinkin sokea
suhteessa itseensi.

1.4.1 Poliittis-strategiset ksitteet

Suomen kielen sana ”politiikka” kirsii tulkintaansa ajatellen siitd seikasta, ettd silld joudutaan
kddntimidn kaksi englannin kielen sanaa, ”politics” ja “policy”. Edelliseen eivit varsinaiset
virkamiehet linsimaisen kisityksen mukaan saa sekaantua, vaikka kidytinndssi heilld on sithen
nihden seki vaikutusvaltaa etti monessa tapauksessa myds omia  kisityksidin
puoluesamaistumista myoten. Jalkimmiistd, “toimintapolititkkaa”, virkamiehet sen sijaan sekd
ideoivat poliittisesti vastuunalaisten pidttdjien, mukaan lukien ministereiden, neuvonantajien
roolissa ettd panevat sitdi toimeen. Tillsin he joutuvat tekemdin monia itseniisid ratkaisuja
tulkinnanvaraisissa tapauksissa ajaessaan tavoitteita, jotka on asetettu poliittisesti merkityksessi
”politics”. Maamme kiytinnossi ylempien virkamiesten tulosvastuun korostaminen merkitsee
pyrkimystd saattaa heiddt vastuuseen miirittyjen “policyjen” muotoilun, luonnostelun,
pddtosvalmiiksi saattamisen ja toimeenpanon toteuttamiseksi poliittisen “politics’-tahon
midridmilli tavalla ja tuon tahon miiriimissi laajuudessa ja miiriajassa sekd siten, ettd
virkamiehet saatetaan tilille siitd, miten he ovat tehtivinsi tehneet ja miten siind onnistuneet.
Kiytinnén hallinnon johtajina ja hoitajina ylemmit virkamichet ovat vastuussa myés siitd,
kuinka hyvin hallinnon ohjaus ja sen rakenteiden instituutiot kelpaavat “policyjen”
toteuttamiseen ja ettd esiintyvit puutteet korjataan kuitenkaan puuttumatta "politicsin” piiriin
kuuluviin kysymyksiin muuten kuin virikkeitd antaen sekd aloitteita ja ehdotuksia tehden. Sen
sijaan esimerkiksi ilmaisu “hallituksen poliittiset johtamistehtivit” sijoittuu mys “politicsin”
alaan."”

Linsimaissa nykyisin sovelletut strategiakisitteet ovat alkujaan peridisin yhtiiled sotalaitoksen
piiristd,  toisaalta  sotalaitoksesta  aikanaan  suuryrityksiin  siirtyneini  teollisesta
tuotantotoiminnasta siten, etti niiden alkuperiinen tausta on saattanut peittyd niiden samalla
muuntuessa. Kreikan kielen sanasta “s#rategos”, sotapiillikks, juontuvalla sanalla strategia”
viitataan yleensi sithen tapaan, jolla asiat tehdizn.” Maamme poliittisessa ja hallinnollisessa
kielessd sanalla viitataan asioiden suuriin linjoihin erotuksena niiden toteuttamisen operaatioista
etenkin silloin, kun on kysymys politiikasta merkityksessi “policy”.

Maamme valtiollisessa kiytinngssd hallituksen “strategiat” ovat kiisitteellisesti asettuneet eroon
hallituksen ”hankkeista”."* Ero korostaa strategioille luonteenomaista periaatteellista luonnetta
sekd vastaavaa asioiden, mukaan lukien hankkeiden, tirkeysjirjestykseen asettelua. Vastaavasti
maamme hallitus on esimerkiksi halunnut miiritelld niin itselleen kuin alaiselleen hallinnolle

'2 VM Laadukkaat palvelut 1998, kohta Valtioneuvoston asemaa politiikan johtajana lujitetaan”.
1 Kotimaisena sovelluksena ks. Santalainen & Huttunen 1995.
'* VM Laadukkaat palvelut 1998, m. kohta.
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”toimintapoliittiset eli strategiset tulosalueet”.”  Strateginen kysymys on myds se, kuinka
tuollaiset tulosalueet ja niilli harjoitetut toiminnat sovitetaan yhteen eli kuinka
koordinointitoiminnat tulisi jirjestid, ettd ne olisivat tehokkaita ja asianmukaisella tavalla
vaikuttavia. Strategisia toiminnan painotuksia on maassamme haluttu korostaa maan hallituksen
paidtoksenteossa varoen tihdentien tilloin padministerin roolia maamme askellettua kohden
useimmissa EU-jisenvaltioissa jo vanhastaan sovellettua normaaliparlamentarismia. Samoin on
korostettu kunkin ministeriin strategista roolia hallinnonalallaan suhteessa sen virastoihin ja
laitoksiin, joihin kenties jiljelle jadneet, luonteeltaan strategiset tehtivit on haluttu siirtdd
ministeridihin, joihin jiljelle jaineet operatiiviset tehtivit on puolestaan haluttu siirtdd muualle
sen hallinnonalaan.

1.4.2 Objauskisitteet

Vaikka kisitettd “ohjaus” kiytetdin maamme julkisessa hallinnossa erittdin laajald, kisite on
pysynyt monimerkityksisend. Yleisessi mielessi se koostuu jonkin, virallisella auktoriteetilla
varustetun tahon pyrkimyksisti vaikuttaa padttimilldin tavalla kohteisiin, joihin tuon tahon on
sallittua vaikuttaa. Kisitteen ongelmallisuutta korostaa, ettei silld ole vastineita kaikissa kielissa.
Vastine 18ytyy ruotsin kielessd, "styrning”, jota on kiytetty aina tieteellistd tutkimusta myoten.
Myés ranskan kielen “gestion” on varsin hyvi vastine sanalle “ohjaus”. Sen sijaan englannin
kielessi on puhuttava milloin "controlista”, milloin "managementista” milloin "directionista” ja
toisinaan “guidancesta”.'’

Vanhemman kotimaisen hallintotieteellisen kirjallisuuden kautta yleiseen hallintokieleen on
vakiintunut  esimerkiksi ~ sellaisia  ilmauksia kuin = "normiohjaus”, ”muoto-ohjaus”,
”tavoiteohjaus”, “suunnitelmaohjaus”, “resurssiohjaus” ja “informaatio-ohjaus”."” Vihemmiin
esiintyy sanotuissa lihteissi kiytettyjd abstraktimpia ohjauskisitteitdi kuten ”pysyviisohjaus”,
“kertaohjaus” ja “muoto-ohjaus”. Kiytinnossi onkin yksinkertaisempaa puhua esimerkiksi
"hallintolainsdddinnostd” kuin juridisesta pysyviisohjauksesta, joka on samalla juridista muoto-
ohjausta, tai puhua “virkakiskyistd” juridisen kertaohjauksen asemasta. Uudempiin
ohjauskisitteisiin kuuluvat esimerkiksi "tulosohjaus”, “markkinaohjaus” ja vielikin uudempi
"sopimusohjaus”.

Kansainvilisestikin on tunnettu tietty ohjaustapojen kolmijako. Sen osia on luonnehdittu
kielikuvin ~ kuhunkin niistd liittyvien keskeisten ohjausvilineiden mukaan “keppiin”,
”porkkanaan” ja “saarnaamiseen” perustuviksi ohjausmuodoiksi.” Etenkin institutionaalisesti
monitasoisia ohjaustilanteita ajatellen on siis ensinnikin erotettu toimintatapa- ja
toimintamuotoja koskevia sitovia sdintoji antava normiohjaus kieltoja perustavin tai oikeuksia ja
toimivaltuuksia antavin yleisin tai yksittdistapauksia koskevin siinnéin tai miirdyksin.
Esimerkiksi laillisuusvalvonta seki tilintarkastus ovat normiohjaukseen nihden johdannaisia
toimintoja, joiden tehtivini on selvittdd, ovatko asiat normiohjauksen mukaisella tavalla.
Toiseksi on erotettu midritynlaiseen tai —laajuiseen toimintaan kannustava tai toisaalta
miiritynlaisesta tai —laajuisesta toiminnasta pidittymiseen kannustava zalousohjaus. Esimerkiksi
tuloslaskennan, tilinpaitoksen laadinnan seki jilkikiteisen kustannuslaskennan menettelyt ovat

' Em. julkaisu, kohta "Poliittisten johtamiskéyténtjen edelleen kehittiminen”.

e Terminologiankin kannalta on téssd kiinnostava mannereurooppalaisten tutkijoiden englanninkielinen hanke 1980-
luvulla, ks. Kaufmann ym. 1986. Se ei kuitenkaan johtanut mihink&dn laajaan ohjausajattelun tai —terminologian
yleistymiseen Manner-Euroopassa.

'7 Ohjauskdsitteet toivat tuossa mielessd suomen kieleen Ahlstedt & Jahnukainen 1971 ja sovelsivat julkiseen sektoriin
Ahlstedt ym. 1974 sekd Tuori ym. 1980.

'8 Bemelmans-Videc ym. 1998.
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puolestaan talousohjauksen johdannaisia, joissa selvitetdin, onko ohjaus toteutunut aiotulla
tavalla. Kolmanneksi on erotettu informaatio-ohjaus, jota toteutetaan esimerkiksi julkistamalla
virallisia toimintaohjelmia ja suunnitelmia, antamalla suosituksia, tarjoamalla koulutusta tai
konsultointia, harjoittamalla tai tukemalla tutkimusta ja sen tulosten julkistamista, toteuttamalla
arviointeja seki harjoittamalla tiedotustoimintaa.” Mitiin vakiintuneita menettelyji ei ole sen
selvittdmiseksi, onko informaatio-ohjaus toteutunut tarkoitetulla tavalla.

Osa ohjausaihepiirin liittyvistd ilmauksista liittyy tdtd arviointia jdsentdvin keskeisen
systematiikan kannalta enemminkin swrategisten ja poliittisten tavoitteiden aihepiiriin kuin
ohjaukseen rajatussa merkityssi. Timid koskee etenkin tavoite-, suunnitelma- ja
ohjelmaohjaukseksi  kutsuttuja  ohjauksen muotoja. Osa  ohjauskisitteistostd  liittyy
instituutioaihepiiriin kuten pysyviisohjauksena harjoitettu normiohjaus ja muoto-ohjaus.
Informaatio-ohjaus sen sijaan sijoittuu ohjauskisitteiston ulkorajoille.

Varsinaisimmillaan ohjausta esiintyy sielld, missd vallitsee huomattavaa epivarmuutta ajatellen
ohjaavan tahon mahdollisuuksia saavuttaa haluamansa vaikutukset mutta missi taidokkuus,
myonteinen vuorovaikutus ohjattavien kanssa ja suotuisat ulkoiset olosuhteet saattavat toisaalta
turvata hyvit ohjaustulokset. Tuolloin ohjaus on aidoimmillaan ja samalla poliittinen prosessi
mutta englanninkielisen ilmauksen "policy process” mielessi. Kysymys on "poliittisesta” seikasta
mutta toisessa mielessd kuin sanan "politics” viittaamalla tavalla.

1.4.3 Instituutiokdsitteet

On osa yleistd, vakiintunutta yhteiskuntatieteellisestd tietimystd, ettd sana “instituutio” viittaa
kolmeen eri seikkaan, jotka kuitenkin ovat osin paillekkiisid. Ensinnikin sana viittaa mihin
tahansa yhteiskunnan tai jonkin sen osan “lzitokseen”, perustuipa se vain johonkin kiytintoon
esimerkiksi “tapana” tai “konventiona” eli sovinnaissdintoni tai olipa se saatettu voimaan
nimenomaisesti sddtamalli.

Toiseksi voi olla kysymys jostakin tosiasiallisesta organisaatiosta, olipa siitd suuremmassa tai
pienemmissi midrin sdddetty lailla tai olipa se saatettu voimaan organisaation tai sen
toimielinten omilla piitoksilld tai olipa kysymys vain tuollaisen organisaation tosiasiallisista,
mukaan lukien informaalisista rakenteista, toiminnoista ja kiytinndisti. Kolmanneksi
instituutioina on pidettivdi myds kaikkea siti, miki on nimenomaisesti saatettu voimaan
sdddinndisesti  pysyviisjirjestelyiksi, olivatpa ne lajityyppisid kuten “osakeyhti”, ”valtion
liikelaitos” tai “ministerid” tai “yliopisto” yleensi tai yksittdistapauksiin liittyvid kuten mikd
tahansa yksittdinen yhtis, liikelaitos, ministerid tai yliopisto.

Se, miti arviointiraportissamme tarkastelemme instituutioina, koostuu yksittdisten “sosiaalisten
laitosten”,  organisaatioiden ja  siddinnidisten  pysyviisratkaisujen  lisiksi erilaisista
koulutusjirjestelmin osien keskiniisistd kytkennoistid, yhteistydsuhteista ja verkostoista. Eriit
niistd ovat sdididnniisind voimassa ja eriisti on sinidnsi siidetty mutta jitetty yhteistyohin
ryhtyminen asianomaisten toimijoiden piitdsvaltaan ilman tosiasiallista sanktioiden uhkaa. Osa
niistd kenties kaikkein tirkeimmisti perustuu kuitenkin vain tosiasiallisiin olosuhteisiin ilman
mitddn siddidnndisyytti.

' Hyvi ja tuoretta analyysia asiasta sisiltyy teokseen Oulasvirta ym. 2000, 16-40, 153-154.

12



1.4.4 Informaatio-ohjauskisitteet mukaan lukien arviointikisitteet

Ohjauskisitteiden ollessa vieli nuoria maamme julkisessa hallinnossa siis epiiltiin, onko
“informaatio-ohjaukseksi” kutsuttu ohjaus lainkaan ohjausta.” Kisitysti perusteltiin silli, ettei
ohjaajalla informaatio-ohjauksen tapauksessa ole mitidin keinoa pakottaa ohjauksen kohdetta
toimimaan ohjaajan haluamalla tavalla. Sen sijaan ohjaajalla on kiytettivissidn vain
vakuuttelutaitonsa, asiantuntemuksensa paino, hyvid maineensa ja uskottavuutensa.” Mikili
ohjauksen ala rajataan siten kuin on tehty edelli eli kisittimdin kaikki ohjaajan
vaikutuspyrkimykset ohjauksen kohteeseen, ei kuitenkaan ole esteiti pitid informaatio-
ohjaustakin eriini ohjaustapana.

Itse asiassa myoskddn normiohjaus ja talousohjaus eivit kykene saavuttamaan tavoitteitaan
sataprosenttisesti. Kaikki ohjauksen kohteet eivit tottele rangaistuksen uhasta huolimatta
eivitkd ehkd rangaistuinakaan.” Talousohjauksen vaikutuksen laajuus puolestaan perustuu
ohjauksen kohteen kiyttiytymisen joustoon ohjaajan tarkoittaman ohjausvaikutuksen
suunnassa sen mukaan, miten ohjattava on motivaatioperustansa ja preferenssiensi perusteella
kannustettavissa. Taloustieteellisen tutkimuksen perusteella tiedetdin, etteivit esimerkiksi
valtionosuuksien vaikutukset saajien omaan varainkiyttdon samaan kohteeseen ole suinkaan
yksiselittf:iset.24 Samoin on seikkoja, joihin eivit edes taloudelliset etuudet kannusta tai joihin ne
kannustavat vain huonosti. Joissakin tapauksissa rahan tarjoaminen seikoista, joita mahdolliset
saajat ovat sithen saakka tehneet veloituksetta, onkin omiaan lakkauttamaan heidin
kysymyksessi olevan toimintansa.

”Informaatio-ohjaus” ei ole edes normi- ja talousohjauksen mitassa tismaillinen kisite, joka olisi
lainsdddintdakteissa tismennetty tai jonka vaikuttavuuden tarkastelemiseksi olisi tukena
taloustieteellisen tutkimuksen laaja perinne. Kisite on tulkittu tarkoittavaksi jopa PR-tyyppistd
tai muuta vastaavaa pelkkii informaatiota jakavaa toimintaa. Konsultoivaa kehittimistikiin ei
ole pidetty vieraana informaatio-ohjaukselle. Oma ratkaisumme on kompromissi; emme
vieroksu arvioinninkaan sijoittamista informaatio-ohjauksen alaan, mutta haluamme vilttid niin
informaatio-ohjauksen kuin arvioinnin kisitteen venyttimisti. Haluamme myés kunnioittaa
arviointimetodologiamme mukaisesti siti merkitysten kirjoa, jonka eri haastattelut kiinnittivit
informaatio-ohjauksen Kisitteeseen.

Informaatio-ohjauksen alaan lukemiemme seikkojen ja kiytintdjen ala muodostuu laajaksi.
Luemme siihen esimerkiksi tilastoinnin, muun tietokantojen yllipidon ja saattamisen kiyttdjien
saataville, ennakoinnin mukaan lukien sen tulosten julkistamisen, konsultoivan kehittimisen,
policyanalyysin, neuvonanto- ja neuvottelutoiminnan sekd lausuntopyyntdinstituution.
Arviointiakaan emme sijoita informaatio-ohjauksen kisitteen ulkopuolelle, olipa se suunnittelua
liheneviid ennakollista eli ex-ante —arviointia, kisitteeltddn “seurantaa” liheneviid ajantasaista el

*Ks. Tuori 1980.

2l Taloustieteellisissd peliteoreettisissa malleissa on tarkasteltu tilanteita, joissa toistuva tarjoajien ja kysyjien
vuorovaikutus muodostaa vakio-odotuksia, jotka saattavat tarjoajat riippuvaisiksi niiden maineesta, reputation.
Informaatio-ohjauksenkin harjoittajaa on vastaavasta pidettidva riippuvaisena maineestaan, jonka vaalinta on vastaavasti
sille keskeisen térkedd. Ks. esim. Kreps 1990. Esimerkiksi voidaan ottaa arviointi. Jos tietyn tilaajan ostamat tai tietyn
tekijin laatimat arvioinnit osoittautuvat kerrankin ldhtokohdiltaan, toteuttamistavaltaan, tuloksiltaan tai
soveltamistavaltaan kyseenalaisiksi kuten tarkoitushakuisiksi, tilaajaa tai tekijdd uhkaa laatumaineen menetys.

2 Qikeustaloustieteen l#htokohtiin kuuluu kenties kyyniselti vaikuttava ajatusmalli, jonka mukaan kukin normien
alainen toimija laatii hydtykalkyyleja. Niissd toimija pohtii, ylittdvatkd normin rikkomisesta aiheutuvat kustannukset
(esim. uhkasakko tehtdvinsd laiminlyoville koulutuksen jarjestdjdlle) ne hyddyt (esim. kustannussédstot), joita normin
rikkoja saavuttaa. Ks. Kanniainen & Méittd 1996.

> Ks. esim. Moisio 2002.

* Em. julkaisu.
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ex nunc —arviointia, joka toteutuu arvioitavan toiminnan kuluessa, tai jilkikiteisti eli ex post —
arviointia, joka toteutuu jonkin toimenpiteen jilkeen tai jatkuvan toiminnan tietyn syklin

paityteyd.”

Informaatio-ohjauksen kisitteiston kannalta oma kiinnostava arvioinnin lajinsa on itsearviointi.
Siind on kysymys arvioijan pyrkimyksestd paneutua tilaansa, toimintaansa, aikaansaannoksiinsa,
mahdollisuuksiinsa ja kohtaamiinsa uhkiin izseohjauksen luonteisen informaatio-ohjauksen
mielessi.

1.4.5 New Public Management -kiisitteet

NPM:ssi, "New Public Managementissa”, on kysymys erityisesti englannin kielelld
julkilausutusta aihepiiristi. Sen vilittomiksi lihteeksi paikoittuu Iso-Britannia ja vililliseksi
my6s Yhdysvallac. NPM:n tirkeimpid sovellusalueita ovat olleet maat, jotka kuuluvat
anglosaksiseen maailmaan tai jotka ovat erityisen alttiita omaksumaan tuolta suunnalta julkisen
sckrorinsa kehittimisvaikutteita eli kehittyneimmisti maista Pohjoismaat seki Alankomaat.”
NPM ei suinkaan ole yhteniisistd lihtokohdista juontuva suuntaus, vaan siini on aineksia niin
julkisen valinnan taloustieteesti eli public choicesta,”” miirityisti organisaatioteorioista,” jopa
valtioteorioista, yrityshallinnon ja —johtamisen opeista seki julkisen hallinnon uudistamisen
arkikdytinnon kisitteistdistd. Jaamme seuraavasti ne perusulottuvuudet, joita soveltaen
hallintoa suhteessa NPM:iin. Tdmin jakson lopuksi tiivistimme oman tulkintamme NPM-
doktriinin sisallosti.

1. Ideologisuus vai tehokkuuden korostaminen. — NPM:n monet sovellukset ovat kytkeytyneet
midrittyihin poliittisiin ideologioihin, ja jotkut tutkijat ovat jopa korostaneet kytkennin
viistiméttomyytei.” Samaa aihepiirid sivuavaa keskustelua on kiyty myds koulutuspolitiikan
tutkijoiden ja tuntijoiden piirissi. Vaikka tuo keskustelu on koskenut paljolti myos varsinaisen
koulutustoiminnan mukaan lukien opetuksen periaatteita ja niiden muutoksia eiki poliittis-
hallinnollisia kysymyksid, myds suhteelliset monet NPM-teemat ovat olleet esilld. Eriit
keskusteluun osallistujista ovat neutraalisti todenneet siirtymidn sosiaalista tasa-arvoa
painottavasta sosiaaliliberaalista koulutuspolitiikasta “mahdollisuuksien tasa-arvoa” korostavaan
liberalistiseen koulutuspolitiikkaan myos Suomessa.”’ On myos pohdittu sekd neutraalein ettd
kriittisin  ddnenpainoin koulutuspolitiikan sitd nikoalaa, ettd talouden, teknologian ja
kansainvilisen sdintelyn globalisoituminen pakottaisi kansallisvaltioita uusliberalismin
suuntaan.” Sekd liberalismin suuntaan muuntunutta koulutuspolitiikkaa etti spontaanin
globalisoitumiskehityksen seurauksia koulutusjirjestelmissi on myds ankarasti arvosteltu
kuitenkaan varsinaisesti esittimétti Vaihtoehtoja.32

% Jaottelu on saapunut maahamme etenkin EU-tietd, ks. European Commission 1997.

*°Ks. Pollitt & Bouckaert 2000.

T Ks. esim. hyvi joskin jo vanhahko johdatus Mueller 1989.

¥ Ks. Milgrom & Roberts 1992.

¥ Vastaavasti britti Pollitt (1993) korostaa NPM:n viistimitonti kytkeytymistd uusliberalismin ideologiaan.
Huomattakoon kuitenkin hénen kirjoitusajankohtansa sekd vuodesta 1997 alkaen Isossa-Britanniassa vallinneet paljolti
toisenlaiset kehityslinjat.

* Virtanen A 2002.

*! Rinne 2002.

32 Ks. Poroputaan (2002) arvostelu Rinteen teoksesta.
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Emme ole koulutuspolitiikan vaan hallinnon ja politiikan tutkijoita. Siksi tarkastelemme
NPM:ia vain julkisen sektorin ja julkisen hallinnon sekid koulutusjirjestelmin yhteiskunnassa
omaaman roolin tehostamisen, parantamisen ja jopa optimoinnin nikokulmasta. Otamme
kuitenkin huomioon, ettd NPM:44 voidaan kiyttdd useanlaisten arvopdimiirien ajamiseen, ettd
joitakin niistd voidaan helpommin ajaa tietyilli NPM-toimintatavoilla kuin miirittyji muita
arvopdimairid. Samoin otamme huomioon, etteivit NPM:din kiinnitetyt tehostamistoiveet
aina toteudu. Edelleen, NPM-vilineilli niin kuin milli tahansa politiikassa, hallinnossa,
organisoinnissa ja johtamisessa sovelletuilla toimintavilineilli ja menettelyilli saattaa olla
haitallisia sivuvaikutuksia, jotka on nekin otettava huomioon.

2. Yhteiskuntatasoinen vai julkisen hallinnon sisiinen soveltaminen. — NPM saa erilaisia
painotuksia sen mukaan, sovelletaanko sitd yhteiskuntatasoisesti vai julkisen sektorin ja julkisen
hallinnon sisilli. Kohdassa 1 viittaamiimme ideologisiin painotuksiin liittyvini NPM:n
soveltamisen taustauskomuksena on se, ettd mahdollisimman monien toimintojen jittiminen
sidntelemittdmien markkinoiden vastuulle on hyvisti riippumatta siirtojen kokemusperiisistd
seurauksista. Normatiivisena suosituksena on mahdollisimman monien toimintojen siirtiminen
markkinoiden vastuulle ja julkisen sektorin ja julkisen hallinnon luopuminen niistd
mahdollisimman laajana “yksityistimiseni” eli “privatisointina”. On kuitenkin huomattava, ettd
kuten Kanniainen kirjoittaa tuoreessa EVA-raportissa:”

"Olisi virheellistd nihdd julkisen sektorin osittainen vetdytyminen palvelutuotannosta
taikasanana, joka automaattisesti takaisi terveydenhuollolle, sosiaalitoimelle ja
koulutukselle asetettavat vaatimukset.”

Niin yhdistyneeni yhteiskuntatasoisiin sovelluksiin kuin erossa niisti NPM:n soveltaminen on
monissa maissa laajaa julkisen sektorin ja julkisen hallinnon sisilli. Asiaan viittaa
englanninkielinen erikoistermi market type mechanisms, MTM:t. Taloustieteen kannalta on
kysymys kvasimarkkinoista tai, kuten termi gquasi-markets toisinaan suomennetaan,
”nienniismarkkinoista”.”* Kysymys on markkinoiden tehokkaiksi katsottujen ominaisuuksien
jaljittelystd. “Markkinaohjauksen” kisite on laajempi. Siihen lukeutuu myds toimintojen
altistaminen varsinaisille kaupallisille markkinoille.

3. Soveltaminen julkisen sektorin ja yhteiskunnan subteisiin, eri julkisyhteisijen vilisiin subteisiin
vai julkisyhteisijen  sisiisiin - subteisiin. — Julkisen politiikkan toteuttamiseksi on useita,
vaihtoehtoisia tapoja, joskaan kaikki niisti eivit sovi kuin joihinkin tarkoituksiin.”
Sovellettaessa NPM:ia julkisen sektorin ja yhteiskunnan suhteisiin on usein kysymys siintelyn,
regulaation, aihepiiristi. Monessa tapauksessa on erityisesti kysymys siintelyn purkamisesta,
deregulaatiosta. On my6s monia tapauksia, joissa ollaan tekemisissi uussdintelyn, reregulaation,
kanssa, jos deregulaatio on aiheuttanut kielteisid sivuvaikutuksia. Aikaisemman julkisen
sidntelyn purkauduttua deregulaatiossa on saatettu esimerkiksi havaita, etteivit vapautetut
markkinat pysy kilpailullisina vaan esiintyy monopolisoitumista tai muita epikohtia.

* Kanniainen 2002, 22.

** Ks. Kéhkonen 2002.

% VM 2002, 11, vertailee vaihtoehtoina julkista virastoa, viranomaisten yhteistydmallia kuten sairaanhoitopiiri,
markkinoilla kilpailutettavaa palvelusopimusta, julkista avustusta, niin sanottua implisiittistd eli julkilausumatonta
palvelusetelid, jossa kdyttdjd voi valita minkd tahansa julkisesti rahoitetun palvelutuottajan kuten oppilaitoksen,
varsinaista palvelusetelid, jolla voi ostaa palvelun miltd tahansa tuottajalta, pakollista vakuutusta, julkista liikelaitosta
tai julkisomisteista osakeyhtiota seka kilpailuttamisen jalkeen mydnnettyyn julkiseen toimilupaan perustuvaa yksityista

yhtiota.
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Eri julkisyhteisojen viliset suhteet kuuluvat samoin NPM-sovelluskohteisiin. Tdmi koskee myos
valtionapujirjestelmien aihepiirid. Suunta on kiynyt kohden alennettuja valtionapuprosentteja
silli perusteella, ettd aikaisempaa sitomattomammat avustukset ovat saajille yhti arvokkaita
leikattuinakin kuin aiemmat, kiyttdtarkoituksiltaan sidotut suuremmat summat. Samoin suunta
on kiynyt kohden yleisten valtionapujen kasvavaa osuutta avun kokonaismidristi, aikaisempaa
suppeampaa midrdd yksittdisid apukohteita sekd avun muuttamista sitomattomaksi
kiyttotarkoituksiin. Edelleen, suunta on kulkenut laitosten tukemisesta kohden zoiminnan
tukemista riippumatta siitd, kuka sitd harjoittaa. Pidemmiille viety ratkaisu on tukea tuottajien
asemasta kiyttdjid, jotka saisivat voucher- eli maksusetelijiirjestelmin itse valita, mistd
vaihtoehtoisesta lihteestd he hankkivat palvelunsa.

Osa  NPM-sovelluksia  kohdistuu  julkisyhteisdissd  vallitseviin  sisdisiin  suhteisiin.
Yritysjuridiikasta ja taloustieteestd juontuvan sopimusajattelun siirtiminen julkisen sektorin
sisidn  tulosohjauksen muodossa on tirkei esimerkki. Toinen esimerkki koostuu
tulosbudjetoinnista. Siini korostetaan budjetointia kehysten sisilld tavoitteiden suunnassa asettaen
midrillisid tavoitearvoja mittareille, joilla mitataan tavoitteiden saavuttamista. Mittarinarvoille
voidaan antaa merkitystid kohdennettaessa voimavaroja. Yritysten talouslaskennan muunnelmiin
julkiselle sektorille kuuluvat #livelvollisuuden, WPM-kielelldi “accountabilityn”, korostukset
toimintakertomus- ja henkildstotilinpaitoskiytintdineen. Ottaen huomioon koulutusalan
monikymmenvuotisen kansainvilisen “accountability”’-perinteen aihe ei ole ainakaan sille sen
enempid uusi kuin vieras.” On mybs oleellista, etti varhaiset “accountability”-painotukset
virittivit arviointia nimen omaan koulutusaihepiirissi ja tekivit siitd erdin sektorikohtaisista
tienraivaajista niin arviointiteorian kuin arvioinnin kiytinnén sovellusten alalla.”

Tietynlainen monipuolinen useiden NPM-sovellusten samanaikainen kiyttéénotto tunnetaan
nimilli corporatisation” ja “agencification”. Kysymys on julkisten organisaatioiden
itsendistimisesti. Muun muassa suomalainen tulosjohtaminen ja toimintamenobudjetointi oli
“agentifikaatiota” toimintayksikdiden siirtimisineen kohden taloudellisen “entiteetin” statusta.
”Corporatisationia” on esimerkiksi suomalainen ”liikelaitostaminen”.

4. Poliittinen wvai hallinnollinen, strateginen wvai hallinnollinen, —ansaintataloudellinen vai
toimeksiantotaloudellinen, manageristinen vai kollegiaalinen julkisjohtaminen. — NPM:n piirteisiin
kuuluu pyrkimys tukea poliittisten piittijien tahdon toteutumista hallinnollisten piittijien
kustannuksella. Ti@mi on vastine yritysjohtamisen suuntauksille, joissa korostetaan omistajien
valtuuttaman toimitusjohtajan otetta organisaatiostaan.

NPM:ssi  korostuvat strategiset kysymykset hallinnollisen toimeenpanon kustannuksella.
Poliittisille paiceijille halutaan jirjestid pelivaraa vaikuttaa asioihin. Tarvittaessa heidin
kiyttoonsid  saatetaan  siihenastisista toiminnoista voimavaroja leikkaamalla  strategisia
voimavaroja, jotka he voivat kohdentaa prioriteettiensa mukaisesti “rakenteellisena
kehittimisend”. Strategiapainotuksiin liittyvit erillisrahoitetut, miirdaikaiset ohjelmar ja
hankkeet sen sijaan, ettd harjoitettaisiin vain vakaata hallinnollista toimeenpanoa.

Julkisten  organisaatioiden  vilisten  toimintajirjestelmien ja  yksittdisten  julkisten
organisaatioiden sisdisten suhteiden jirjestelyisti on nykyisin l6ydettivissi paljon NPM-
sovelluksia. Joissakin tapauksissa sovellusten alaan kuuluu myos yrityksid ja jirjestojd. Eris
esimerkeistd  koostuu  tuottaja-tilaaja  —malleista. Niissi kilpailullisen markkinatalouden

36 Ks. esim. Lessinger & Tyler 1971.

37 On huomionarvoista, etti yleisen arviointiteorian ja —tutkimuksen piirin huomatuimmista klassikoista muun muassa
Robert E. Stake sekd Daniel L. Stufflebeam ovat alkujaan koulutusalan tutkijoita. Sama koskee nuoremmista hahmoista
esimerkiksi edelld mainittua Daniel Fettermania.
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periaatteita jiljitellen erotetaan toisistaan tietyn julkisen palvelujen tilaaja kuten kunta ja
toisaalta tuottajaorganisaatio, joka sekin saattaa olla julkinen mutta joka voi myds olla
yksityinen yritys tai jirjestd- tai sddtiopohjainen organisaatio.

Julkisen sektorin eri osien ja yksittdisten julkisten organisaatioiden sisilld esiintyy paljon NPM-
sovelluksia. Esimerkki koostuu maamme valtion Fkiinteistilaitoksen uudistuksesta. Sen
seurauksena tilojen kiytto virastoissa ja laitoksissa on huomattavasti tehostunut, joskin uusi
kiinteistohallinto aiheuttaa myés kustannuksia.

NPM:n piirteisiin kuuluu managerismi, johtajavallan tarpeen ja perustelujen korostaminen
kollegiaalisen tai muun jaetun vallan kustannuksella. Kuuluisa on Ison-Britannian NPM:n
iskulause “empowering managers to manage”, "johtajien valtaistaminen johtamaan”. Taustalla
on jo vanhassa saksalaisessa organisaatioteoriassa 19. vuosisadalta alkaen Kollegialprinzipin
vastakohtana esiintynyt Fiihrerprinzip. Managerismissa on vastaavasti kysymys uskomuksesta
sithen, ettd kullakin organisaatiolla tai kullakin sen osalla tulee olla vain yksi ainoa johtaja
kiskyvaltalihteenddn. Nykyisessd yritysmaailmassa esiintyy myds johtoryhmiajattelun, matalan
organisaatiorakenteen sekd erikoistuneiden  asiantuntijaorganisaatioiden erityispiirteiden
korostuksia. Tuollaiset nyanssit ovat tuskin pidisseet korostumaan NPM:ssi. Syynid on se, ettd
NPM on ollut julkisen sektorin muutoksen johtamisen Kisitteistd, jota on sovellettu julkisen
johtamisen usein vasta ollessa kisitteeni kiteytymissi ja keskittdvien ratkaisujen siksi ollessa
tavallisia. Vakiintuneemmissa oloissa vastaavien johtamiskisitysten rajat tulevat vastaan ja myds
muut menettelytavat korostunevat.

5. NPM:n rajat. — NPM:n soveltamiskenttdi miirittyy kahdessa tapauksessa yksiselitteisesti.
Silloin, kun NPM liittyy julkisen sektorin minimointiin seki markkinaperusteisen toiminnan
suotavuuteen uskovaan ideologiaan, se on julkisen valtapolitiikan keinovalikoiman eris osa ja
sen soveltamisen laajuus ja tapa riippuu siitd,  kuinka se tukee minimointi- ja
markkinoistamistavoitteita. Vaihtoehtoisesti NPM:n soveltamisen perustana on puhdas
taloudellinen rationalismi ilman sanottuja ideologia painotuksia, jolloin NPM:n soveltamisen
perustelut riippuvat siitd, miten NPM edistdd miti tahansa ajettuja padmairii.

Kiytinnossi NPM esiintyy tuskin koskaan kummassakaan puhtaista muodoista. Sen soveltajilla
saattaa olla hyvinkin erilaisia motivaatioita. Esimerkiksi soveltuvat kokemukset Yhdysvalloista
presidentti Reaganin aikakaudelta. Erdit hinen tirkeit taloudelliset neuvonantajansa kuten eris
koko NPM:n taustalla olevan taloustieteen pidarkkitehteja, William A. Niskanen,” erosivat
tehtivistidn. Tdmi tapahtui heidin havaittuaan, ettd Reaganin poliittisen tukikoalition
moniaineksisuuden johdosta julkisen sektorin taloustieteen kirjaimellinen soveltaminen
hallituksen politiikassa oli monessa tapauksessa mahdotonta. Hallitus pitdytyi taloudellisen
rationalismin asemasta esimerkiksi protektionismiin, liittovaltion subventiopolitiikkaan seki
moralistisilla perusteilla harjoitettuihin politiikkatoimiin. Toinen esimerkki koostuu siitd, ettd
Ison-Britannian vuonna 1997 tehtiviinsi astunut hallitus monessa tapauksessa jatkoi NPM-
keinojen soveltamista siitd huolimatta, etti sen poliittinen mandaatti oli varsin toisenlainen kuin
vuodesta 1979 hallinneiden hallitusten.

3% Yliopistonprofessorina ja General Motorsin pddekonomistina toiminut suomalaista sukuperdé oleva Niskanen erosi
presidentin taloudellisen pdineuvonantajan tehtdviastd eli Council of Economics Advisers —elimen johdosta. Hénen
padteoksensa (1971) on erés keskeisimpid NPM:n taustataloustieteen julkisen valinnan eli public choice —taloustieteen
perustoista. Hén rakensi matemaattisen mallin, jonka ratkaisun nojalla julkiset budjetit olisivat rakenteellisesti
ylimitoitettuja parlamentin ja toisaalta budjettichdotuksia laativien poliitikkojen ja virkamiesten informaatio-
epétasapainon johdosta. Malli on kiintoisa, joskin sen péddtelmit seuraavat varsin mekaanisesti Niskasen soveltamasta
differentiaalilaskennan osittaisderivoinnilla ratkaistavasta mallista ja sen taustalle jddvistd olettamuksista. Samanlaiset
ongelmat ovat tavallisia public choice —taloustieteessé. Public choicesta ks. esim. Mueller 1989.
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Tirked nykykidytintd, jota on vaikea sijoittaa NPM:n alaan, on arviointi. Arviointi syntyi jo
ennen kuin edes ohjelmabudjetointia sovellettiin sen Yhdysvaltain liittovaltion hallinnossa
1960-luvun alussa. Arvioinnin monien suuntausten ala on samoin verrattomasti laajempi kuin
kattavienkaan NPM-sovellusten ala.

Sovellamme arvioinnissamme kaytdnnollis-professionaalista tulkintaa NPM-doktriinista
sellaisena, kuin sitd on laajasti sovellettu myos hallintoa uudistettaecssa maassamme 1980-
luvun lopulta alkaen 1990- ja 2000-luvuilla:*’

* Julkista hallintoa ja koko julkistaloutta koskevan budjetoinnin seki julkistalouden
laskentatoimen ja muiden informaatiojirjestelmien kehittiminen siten, ettdi ne
parantaisivat resurssien allokoinnin lipinikyvyytti ja loisivat tulosorientaatiota,

* Laajojen, sithen saakka byrokraattisesti jirjestettyjen hallinnonalojen jakaminen tehtivi-
ja asiakaskentiltdiin helpommin hallittaviksi palveluvirastoiksi Ison-Britannian Nexr Step
Agencyjen tapaan, liikelaitoksiksi tai julkisomisteisiksi yhtidiksi,

* Manageristinen toimivallan delegoiminen mainituille palveluyksikoille ja muille
itseniistettiville  yksikoille samalla tavoitellen hierarkiaportaiden  vihentimistd
toiminnan ohjauksessa ja piitoksenteossa,

* DPalvelutuotannon tuotantoroolien erottaminen palvelutuotannon ohjausrooleista eli
tilaaja-tuottaja —mallien soveltaminen,

* Julkisen hallinnon ja muun julkisen toiminnan altistaminen markkinamekanismeille
sekd kvasimarkkinamekanismien kiyttéonotto julkisen hallinnon ja laajemman julkisen
sektorin sisilli,

* Suoritetavoitteiden ja toiminnan tuloksia seuraavien suoriteindikaattorien sisillytti-
minen johtamiseen performance management —tapaan seki tilivelvollisuusmenettelyiden
ottaminen kiytt66n accountability-tapaan,

* Tavoitteiden ja indikaattorien rakentaminen sisidn tulosohjaus-, -budjetointi- ja —
johtamisjirjestelmiin,

» Siirtyminen valtakunnallisesti suojatusta ja keskitetysti virkamiesten palvelus-
suhdejirjestelmisti jirjestelmidn, jolle on ominaista tulospalkkaus ja virastokohtainen
palvelussuhteiden sopiminen ja

* Palvelujen laadun ja asiakasnikékulman korostaminen palvelutuotannon suunnittelusssa
ja standardoinnissa.

1.4.6 Klassiser hallintoteoreettiset kiisitteet ja periaatteet

Huolimatta monista uusista ja maassamme jo paljon sovelletuista policy-, strategia-, ohjaus-,
instituutio- ja NPM-kisitteistd hallinnon kehittdmisessi ovat vilttimittdmid myds monet
varhaisemmat kisitteet. Ilman niitd kehittdimisen haasteisiin ei voida vastata huolimatta
vallitsevasta uudemmasta kisiterunsaudesta. Kysymyksessi olevilla klassisilla hallintokisitteilld ja
—periaatteilla on vuosisataiset perinteet. Eriilti osin ne ovat rakentuneet valtiosiints- ja
hallinto-oikeuteen valtio- ja hallinto-opilliseksi aluskasvillisuudeksi. Esimerkiksi hallinto-
menettelysiinnéksiin kirjatut periaatteet olivat tunnettuja hallinto-oikeudellisessa tieteisopissa
jo vuosikymmenii aikaisemmin.”

% Ks. Temmes & Kiviniemi 1997, Pollitt 1993.
40K s. Meier 1980.
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Viimeaikainen julkisen hallinnon kehittiminen maassamme osoittaa, ettd klassiset
valvontatoimintoihin liittyvit periaatteet ovat edelleen saaneet sovelluksia. Askettiinen ratkaisu,
jolla valtiontalouden tarkastusvirasto siirrettiin eduskunnan yhteyteen toteutui muun muassa
siksi, ettd vuosikymmenid oli pidetty ongelmallisena tarkastusorganisaation sijoittumista
hierarkkisesti erdin tarkastuskohteensa eli VM:n alaisuuteen. Vastaavanlainen keskustelu on
ollut tirkeidd myds nyttemmin laajan arviointitoiminnan piirissi. Voiko sama julkinen
organisaatio seki olla valvontavastuussa ettid harjoittaa valvonnanalaisiaan koskevaa arviointia
samassa aihepiirissd? Voiko sama julkinen organisaatio antaa puitenormeja tai edes ohjeita ja
toisaalta toteuttaa arviointitehtdvid alalla, jolla se harjoittaa norminantotoimintaa? Tillaisiin
kysymyksiin ei voida vastata yksiselitteisesti taloustieteiden tai NPM-oppien, strategisen
johtamisen oppien eikd ohjausoppien avulla. Tarkastelun on sen sijaan oltava tapauskohtaista
eiki sitd voida toteuttaa ilman klassisten hallintokisitteiden ja —kisitysten tukea.

Keskityksen ja hajautuksen suhde sen laajimmassa mielessi kuuluu samoin klassisiin
hallintoperiaatteiden kysymyksiin. Tirked aihepiirin kisite, joka on korostunut EU-
jasenyytemme johdosta, subsidiariteerti, juontuu jopa keskiajan valtiofilosofisesta ajattelusta:
periaate, ettd hierarkkisesti ylemmin toimintatason asiaan puuttuminen on suotavaa vain ellei
alempi toimintataso kykene ratkaisemaan syntyneiti ongelmia. Mitdin yksiselitteisti saati
kaikissa oloissa yleispitevii vastausta ei ole kysymykseen siitd, miki tulisi olla vallan, toimivallan
ja vaikutusvallan jaon, jonka osapuolina ovat yhtiilti erilaiset keskusvallan yksikort tai johtajat ja
toisaalta hallinnon eri organisaatiot ja niiden tulosyksikét, itsehallinnolliset yhteisot, kansalais-
yhteiskunnan organisaatiot, kansalaiset ja yksittiiset virkamichet tehtivissdin.

Hallinnossa sininsi tirkedt kansanvallankaan kriteerit eivit auta ratkaisemaan yksiselitteisesti
kysymyksid siitd, olisiko toimi- ja pddtdsvallan oltava kaikin tavoin keskitettyd vai hajautettua tai
olisiko vallan lihdettivi “ylhiiltd” vai “alhaalta”. Kansanvaltaisesti toteutettuun eriarvoisuuden
torjuntaan eivit hajautetut ratkaisut ole omiaan, samalla kun ne sen sijaan ovat tirkeitd tapoja
kansalaisten laajan poliittisen osallisuuden turvaamiseen. Valtio toimenpiteineen ei vilttimittid
ole sen vihempii kuin enempii kansanvaltainen toimija kuin kunta tai kansalaisyhteiskunnan
organisaatio. Merkitystd on nimittiin myds tosiasiallisella vallan jakautumisella jilkimmaisten
sisdlli. Taloustieteellinen optimointiajattelu sen enempii kuin NPM-oppi tai strategia- ja
ohjausajattelu eivit anna noihin kysymyksiin yksiselitteisid vastauksia. Ne riippuvatkin ennen
muuta tilanteesta ja olosuhteista seki siitd, mitd kussakin tapauksessa halutaan ja millaisin
painotuksin.
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2 ARVIOINTIHANKKEEN METODI

2.1 Hanke arviointimetodologian kannalta

Kisilli olevan hankkeen arviointimetodologista luonnetta on tarkasteltava kokonaisuutena
ottaen huomioon hankkeen miiriytymisen ja toteuttamistavan kaikki olennaiset piirteet.
Tervettd jinnitettd on etsitty toimeksiantajan hankkeelle asettamien tavoitteiden ja vastaavan
toimeksiantosopimuksen ja toisaalta tutkimuksen kannalta laatuvarmistetun ja  arvioijien
riippumattomuuden vaatimuksen kesken. Virikkeiden antaminen keskusteluun, perusteltu
kriittisyys, vaihtoehtoisten nikékulmien avaaminen ottaen huomioon erilaiset nikemykset sekd
pelottomuus  suositusten teossa silloinkin, kun niistd ei vallitse yksimielisyyttd, kuuluvat
vastaaviin toivottaviin hankkeen piirteisiin.

Jo hankkeen liikkeelle saattamiseen sisiltyi se metodologinen momentti, etti arviointitiimi
joutui laatimaan selventivin ja kirkastavan tulkinnan koulutusjirjestelmin hallinnon arvioinnin
valmisteluryhmiin esittimistid alustavasta tulkinnasta, joka kohdistui arvioinnin kohteeseen,
maamme koulutusjirjestelmiin (Taulukko 2, edelld). Tdmid merkitsi tiettyd kyseenalaistusta
valmisteluryhmin tavalle ymmirtdd “arviointikriteerin” kisite, mutta toisaalta ryhmin
“kriteereind” pitimit tarkastelun kohteet kuitenkin siilyivit tarkastelussa joskin uudelleen
paikannettuina. Varsinaiset “kriteerit”, tarkentamatta mainitut “ongelmat”, nimenomaiset
“kehittimisperiaatteet” ja samoin ilman tarkkaa tarkennusta mainitut “kehittdmistarpeet” olivat
nelji seikkaa, jotka arviointitiimi tiivisti valmisteluryhmin tyosti. Edelleen, valmisteluryhmi
eteni neljin pddteeman erottamiseen: “poliittiset ja strategiset tavoitteet”, “ohjaus” yleens,
“instituutiot” sekd lopulta ”informaatio-ohjaus mukaan lukien arviointi”. Tehtiviinsi
tismentiessdin tiimi liikkui edestakaisin arvioinnin valmisteluryhmin raportin, toimeksiantonsa
sekd tiivistiminsi tematisoivan nelijaon kesken pdityen lopulta tiettyyn teemahaastattelujen
kysymyssarjaan.

Liikkeelle lihtiessidn arviointitiimilldi oli odotettavissaan oppimisprosessi, joka oli vield
useimmissa suhteissa tuntematon. Tdmid kuului perusteluihin, miksi tiimi sovelsi keskeiseni
tiedonhankintavilineeniin  teemabaastattelurunkoa.  Tutkimusstrategiaan  kuului, — ettd
haastateltuja oli erittdiin monia kuten oli jo haastattelutilanteita. Samoin oli kiytettivi
dokumenttiaineisto laaja. Haastattelut olivat sikili ohjelmoituja, ettd ne jirjestettiin ryhmille
sille tehdyn, haastattelujen kohdentamista koskevan ehdotuksen ja ryhmin ehdotukseen
tekemien tarkennusten jilkeen ryhmin esittimien toivomusten mukaan tiettyind mairdaikoina
tapahtuviksi. Sen sijaan dokumenttiaineiston keruunsa ja analysointinsa tiimi toteutti
itsengisesti omalla aikataulullaan.

Monet arviointihankkeet ovat ajatellen niissi tydstettyd tietimystd koostuneet vain tiedonkeruu-
ja analysointiprosessista, jotka ovat kohdistuneet haastateltaviin  henkilsihin  seki
dokumenttiaineistoihin. Kisilli olevan hankkeen metodologisena erityispiirteeni on kolmen
prosessikehittimisen luonteisen seminaarin jirjestiminen eri vaiheissa hanketta. Kysymys on
hankkeen momentista, joka tietystd rasittavuudestaan huolimatta hanketiimille — onhan ollut
tarpeen saattaa alustavia kisityksid hankkeen suuntaamisesta sekd alustavia tuloksia
toimeksiantajan ja eriiden kohteista kritiikin kohteiksi — on ollut ilmeisen antoisa ajatellen
aktiivista, kehittdmistd edistdvdd oppimista. Oppijoina ovat olleet sekd hanketiimi ettd
prosessikehittimisen seminaareihin osallistuneet. Seminaarit ovat osaltaan taanneet, ettei hanke
liity joukkoon arviointihankkeita, joiden lopputuloksena olisi vain hankeraportti, joka muiden
kaltaistensa tapaan polyttyisi kirjahyllyissa.
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Hankkeella on lopulta myés eris piirre, joka erottaa sitd monista muista hankkeista, joihin se
sindnsi rinnastuu. Hankkeessa ei osoittautunut perustelluksi edeti raa’an empiirisesti ja
induktiivisesti haastattelujen tulosten ja dokumenttiaineistojen ohjaamana korjaten etenemis-
suuntaa ja piitelmien viimeistelyd prosessikehittimisen interventioiden perusteella. Sen sijaan
valtioneuvoston johtovallassa olevan wvaltion keskushallinnon kebittimisen suuret linjat on ollut
perusteltua pitdd esilli alusta alkaen sellaisina kuin ne on vedetty ajankohtaisissa yleisissd
hallinnon kehittimishankkeissa.

2.2 Hankkeen metodi ja aineistot
2.2.1 Haastattelut

Tiedonhankintametodiltaan ~ hanke  perustui  osin  menettelyihin, jotka tunnetaan
tutkimusmetodisen tietimyksen piirissi” teemahaastattelun” nimelld. Toisin sanoen, ennen
tiedonhankintaan ryhtymistidn tutkijat perustellen miirictelevit yksi- tai useampitasoisen
haastattelukysymysten rungon, jonka tuella he sitten etenevit. Kisilli olevan hankkeen
teemahaastattelurunko  on esitetty jo edelli. On itse asiassa hyvi merkki, ettei
teemahaastattelurunko sen koestamisesta ja hankkeen alkuvaiheen kelpoistamisesta huolimatta
osoittautunut yksistidn riittiviksi tietimyksen jdsentimistavaksi. Sen sijaan hankkeen
varsinaisten empiiristen tulosten jalostaminen esittimiskelpoisiksi vaati, ettd hankeraportin
empiirisen osan jisentelyt poikkeavat mairityiltdi osin siitd tavasta, jolla kohdekenttd
jasennettiin lihdettdessi liikkeelle. Eriiltd osin teemoista, joista arvioijat olettivat loytivinsi
jotakin oleellista kenties jokaisesta maamme koulutusjirjestelmin viidesti osasta ei loytynytkiin
mitddn oleellista ja siksi raportoinnissa keskeiseen asemaan nostettavaa. Toisaalta nousi osiin
tiettyjd neljin piiteeman osa- ja alateemoja, joille olikin annettava erityistd huomiota. Edelleen,
monen kysymyksisti mukaiset alateemat osoittautuivat haastatteluissa seki haastatteluvastausten
ja dokumenttien analyysissa monin tavoin kytkeytyneiksi muihin saman teeman ja muiden
teemojen osateemoihin. Kaikki nuo seikat oli aiheellista ottaa huomioon raportoinnissa, jossa
sovelletut  jisennykset vastaavasti kuvastavat sitd aktiivista oppimisen ja osin myds
poisoppimisen prosessia, joka luonnehti arviointitiimin ty6ti.

Asiaa harkittuaan arviointitiimi paityi siihen, ettei haastatteluita nauhoitettu, kirjoitettu
puhtaaksi ja vasta sitten kiytetty hyviksi." Paitsi etti kenties 100 tuntia Kisittineiden
haastattelujen kirjoittaminen puhtaaksi ja yksityiskohtainen tulkinta olisi ylittinyt hankkeen
mahdollisuudet, nauhoitus olisi johtanut osan haastatteluista sellaiseen varovaisuuteen, ettei
joistakin nyt esiin tulleista seikoista olisi lainkaan keskusteltu. Edelleen, hankeraporttia
laadittaessa olisi joka tapauksessa tullut turvautua arvioijien tulkintoihin siitd, miki pieni murto-
osa nauhoitetuista haastatteluista olisi otettu suoraan raporttiin.

Hankkeessa haastattelut rekisterditiin kahden pidarvioijan keskeniin sopiman tydnjaon mukaan
tekemini muistiinpanoina. Mahdollisimman pian kunkin haastattelupidivin jilkeen haastattelut
rekisterdinyt henkils "purki” ja kirjoitti ulos” haastattelujen tulokset. Hankkeen empiirisen
vaiheen alussa paitettiin, ettd puhtaaksi kirjoitetut haastattelutulokset laaditaan arviointitiimin
sisdlld keskiniisesti kommentoitavan prosessitekstin muotoon. Keskindisten kommentointien
perusteella tekstid tarpeen mukaan viimeisteltiin. Prosessiteksti oli tirkein perusta hankkeen
empiirisid tuloksia koskevalle hankeraportin osalle. Vastaavasti eri teemojen ja osateemojen
painottuminen haastatteluissa ohjasi vahvasti myds sitd, mihin dokumenttiaineistossa
esitettyihin seikkoihin kiinnitettiin huomiota. Toisin sanoen, paiasiassa dokumenttiaineisto

1 piinvastaisena tuoreena esimerkkini ks. Virtanen A 2002.
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toimi haastatteluissa esiin nousseiden seikkojen tarkistusten ja tiydennysten lihteeni. Lihinnd
uusimman kehittdimistyn ottamiseksi huomioon tistid periaatteesta vihiiseltd osin poikettiin.

Haastattelut tehtiin pidosin ajalla 5.4-16.6.2002. Lisiksi elokuussa, syyskuussa ja lokakuussa
2002 tehtiin tdydennyshaastatteluja. Haastateltuja oli kaikkiaan 90 (Taulukko 3). Haastattelut
kestivit yleensi vihintdin 1,5 tuntia. Joidenkin niistid kestoaika oli selvisti kolmatta tuntia. Edes
jonkinlaisen intimiteettisuojan tarjoamiseksi haastatelluille vain heidin taustaorganisaationsa
nimet esitetddn tissi.

Lihes kaikki haastattelutapaamiset jirjesti arvioijille Korkeakoulujen arviointineuvosto, jonka
tiloissa Helsingissi toteutuivat miltei kaikki haastattelut. Vain muutamassa harvassa tapauksessa
haastattelupaikka oli jokin muu eli silloin yleensi haastateltujen tydpaikka.

Haastattelujen ja haastattelujen miird hankkeessa nousi siis korkeaksi. Saatettaisiin kysyi,
ovatko kaikki etenkdin loppuvaiheen haastattelut enidd antaneet suurempaa tiedonlisidd
hankkeessa. Metodisella ratkaisulla on kuitenkin perusteltunsa, joka tieteen kielessi tunnetaan
erdini alalajina “triangulaatioksi” kutsutulle menettelylle. Tissi tapauksessa on kysymys
tiedonhankintavaiheen  triangulaatiosta: ~ samoja  seikkoja  riittdvin monilta tahoilta
tiedustelemalla saadaan vihitellen varmuutta siitd, mikid on kysymyksessid olevassa asiassa
vallitseva nikemysten kirjo, vaikkei mitdin yleistd, yksimielisesti hyviksyttyd kisitystd olisi
lainkaan olemassa kysymyksessd olevasta asiasta. Vastaavasti haastatteluissa oli aiheellista kysyid
myds tiimin tietoon sininsi jo tulleita seikkoja sen varmistamiseksi ehki useitakin kertoja, jotta
itse asia ja nikemyskirjo ovat tosiaan piirtyneet riittivilld tarkkuudella esiin.

Teemahaastattelulla on kuitenkin my®s rajoituksiaan metodina. Tissi tapauksessa se ei
osoittautunut erityisen toimivaksi selvitettdessi hankkeen alaan kuuluneita suhteellisen monia
teknisid kysymyksii, joita liittyy esimerkiksi normiohjauksen ja talousohjauksen menettelyihin.
Noiltakin osin arviointitiimi kykeni useissa tapauksissa tarkistamaan, pitivitké joidenkin
haastateltujen esittimit kisitykset paikkansa ja olivatko haastatellut kaikin puolin perehtyneiti
jokaiseen seikoista, joista he esittivit nikemyksidin. Kaikissa tapauksissa ei kuitenkaan edes
dokumenttiaineisto antanut vastausta esiin nousseisiin asioihin. Silti vain harvoissa tapauksissa
arvioijat katsoivat parhaaksi jdttdd kokonaan pois raportistaan jonkin neljisti piiteemasta
jonkin osateeman sellaisen nyanssin, joka jii liian episelviksi. Tiimi pohti keskuudessaan useita
kertoja sitd, kuinka se voisi vilttyd riippuvuudesta haastateltujen esittimistid sellaisista
tosiasiatiedoista, jotka itse asiassa olivatkin riittimittdmid, harhaisia tai virheellisii.
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Taulukko 3. Hankkeen haastattelut.

Haastatellut tahot nimekkeen aakkosjarjestyksessa

Haastateltuja

AIKE ja aikuiskoulutuskeskusten liitto
AKAVA

Arene - Ammattikorkeakoulujen rehtorit
CIMO

Etela-Suomen laaninhallitus

FINHERT, korkeakouluhallinnon —talouden maisteri- ja tohtorikoulutushanke, Tay,
TY, JY, rahoittaja OPM

Helsingin yliopisto

KTL, Koulutuksen tutkimuslaitos, Jyvaskylan yliopisto
Lansi-Suomen laaninhallitus
Lansi-Suomen TE-keskus

MTK

OAJ

OPH

OPH/FTP-international

OPM

Palvelutyonantajat

Professoriliitto

SAK

SAKKI

SAMOK

Sisaasiainministerio

Sosiaali- ja terveysministerio

Stakes

STTK

Suomen kansanopistoyhdistys
Suomen kunnanjohtajat

Suomen kuntaliitto

Suomen lukiolaisten liitto

Suomen rehtorien neuvosto

Suomen vanhempain liitto

SUREFIRE - Suomen Rehtorit/Finlands rektorer
SYL

Teollisuus ja Tydnantajat

TyOministerid
Taydennyskoulutuskeskusten johtajat
Valtioneuvoston kanslia

Vantaan kaupunki
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Muutamat haastatellut toimittivat haastatteluissa esittimiensi lupaustensa mukaisesti jilkikiteen
aineistoa. Monet haastattelut viittasivat dokumentteihin, joista useimmat arviointitiimi
sittemmin hankki kiytt66nsi asioita tarkistaakseen. Muutamat haastatteluista toimittivat oma-
aloitteisesti jilkikiteen lisdaineistoa esimerkiksi perustellakseen mairittyji kantojaan mairityissi
kysymyksissi. Kussakin tuollaisessa tapauksessa arviointitiimi kriittisesti pohti, oliko kysymys
yrityksestd vaikuttaa arvioinnin lopputulokseen vai kiyttokelpoisesta lisisti hankkeessa
huomioon otettavaan tietimykseen.

2.2.2 Dokumenttiaineistot

Hankkeessa kiytettiin dokumenttiaineistoja lihtokohtaisesti tarkistettaessa ja kelpoistettaessa
haastatteluissa esiin tulleita seikkoja. Toisin sanoen, paisiintdisesti dokumenttiaineistot eivit
olleet lihtokohtana empiiriset arviointitulokset tematisoiden esittivissd raportissa. Sen sijaan
raportin tematisoinnit juontuvat siiti, missi mairin ja milld tavoin eri teemat, osateemat ja
osateemojen nyanssit korostuivat haastatteluissa.

Hankkeen kaksi pidarvioijaa perehtyivit dokumenttiaineistoihin kautta hankkeen koko
kestoajan, mutta hankkeen etenemislogiikan johdosta syventyvin perehtyminen ajoittui
hankeraportin empiirisen osan kirjoitus- ja viimeistelyvaiheisiin. Koulutusjirjestelmin
aihepiiristi osoittautui olevan saatavissa erittdin paljon aineistoa, josta huomattava osa l6ytyi
opetusministeridn ja opetushallituksen yllipitdmiltd rikassisiltoisiltd verkkosivustoilta. Toisaalta
yksittdisten, sininsi relevanttien dokumenttien runsaus sekid monien dokumenteista erittiin
suuri yksityiskohtaisuus ja laajuus rajoittivat mahdollisuuksia ottaa liheskdin kaikkia niitd
huomioon silld tarkkuudella kuin monet niisté olisivat ehki ansainneet.

Jo hankkeen haastatteluvaiheen alussa ilmeni, etti sen kohdekenttid on erittdin laaja. Sama
seikka korostui dokumenttiaineistoon perehdyttiessi. Tdmi johtui jo yksistdin siitd, ettd
arvioinnin kohteeksi oli asetettu maamme koulutusjirjestelmin kaikki viisi osaa. Kutakin niistd
luonnehtivat ohjausketjut, jotka ulottuvat eduskunnasta, valtioneuvostosta ja OPM:sta ja lisiksi
osin OPH:sta joko LH:sten kautta tai muuta tietd aina yksittiisiin koulutuslaitoksiin. Monet
joskaan eivit liheskdin kaikki niistd ovat suoraan tai kuntayhtymien kautta kuntien vastuulla.
Jotkut ovat suoraan valtion omistamia tai yritysten, yhdistysten tai siitididen omistuksessa.
Lisiksi on otettava huomioon talouteen liittyvin ohjauksen nykyinen suuri merkitys,
talousohjauksen keinojen moninaisuus ja moninaistuminen seki monien vastaavien kysymysten
monimutkainen tekninen luonne. Siksi suhteellisen rajoitettuun asiantuntijapanokseen eli varsin
mittava jo yksistidn ajatellen dokumenttiaineistojen omaksumista ja hallintaa sekid niiden
kiyttdmistd  hyviksi hankkeessa sovitettuna yhteen haastattelutietojen  kidyton ja
prosessikehittimisen kanssa.

Aineistonhallinnan ongelmia ei suinkaan helpottanut se, etti tiettyjen tietojen tarkistaminen
erikseen puhelinsoitoin tai sihkdpostitse osoittautui vilttimictomaksi. Viimeisimpini eikd
vihimpind on mainittava se tosiseikka, etti kohdekenttd osoittautui olevan alituisessa
muutoksen tilassa. Uusia, tirkeitd hankeraportteja julkistettiin yksistidn kisilld olevan hankkeen
lyhyehkoni yhdeksin kuukauden kestoaikana lukuisia. Tdmi koski niin hankkeen alkuvaihetta
kevdilli 2002 kuin hankkeen loppuvaihetta aina sen miirdaikaan saakka. Kaikki tuo
dynaamisuus kertoo sininsi hyviid hankkeen kohdekentistd mutta toisaalta vaikeutti hankkeen
pysyttimistd ajan tasalla ja monimutkaisti hankkeen vaatimia analyyttisia prosesseja ja
raportointia.
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Arvioinnin toimeksianto edellytti muiden maiden kokemusten rakentamista sisidn arviointiin.
Arvioinnin aikataulusta, sen rajallisesta resursoinnista ja sen piddtoimintojen painotuksista
atheutui kuitenkin, etteivit arvioijat voineet vierailla muissa maissa. Myos laajamittainen
ulkomaisen aineiston hankinta saati kiyttd osoittautui pidosin mahdollisuuksien ulkopuolelle
sijoittuvaksi.”” Jo maamme kansallinen koulutusjirjestelmi osoittautui sen hallinnon arvioinnin
kannalta erittdiin dokumenttirikkaaksi sektoriksi, jota koskevaan kirjalliseen aineistoon
perehtyminen kysyi varsin runsaasti aikaa. Valikoituja havaintoja ja vertailuja muiden maiden
kokemuksiin sisiltyy silti arviointiraporttiin.

2.2.3 Prosessikehittiminen hankkeessa

Tirked joskin kisilli olevassa arviointiraportissa osin nikymittomiksi jadvi hankkeen osa
koostuu toimintatavasta, josta voidaan kiyttdd nimed konsultoiva ja kehittivi arviointiote seki
sitd tukeva prosessi. Otteen erityispiirre on yhtiiltd arviointikohteita edustavien henkildiden
osallistuminen arviointiprosessiin tai sen osiin ja [dyddsten kisittelyyn sekd toisaalta
asiantuntijatuki tuolle osallistumiselle. Tavoitteena selkeyttdd kehittdimisimpulsseja, joita
arviointi antaa arvioitavalle toiminnalle seki tukea arviointitulosten hyddynnettivyyttd
kehittimistyon strategiseksi suuntaamiseksi. Prosessikehittiminen soveltuu ilmeisen hyvin osaksi
painotuksiltaan strategista arviointihanketta, misti kisilld olevassa tapauksessa on juuri kysymys.
Arviointiteorian kannalta prosessikehittiminen liittyy elimellisesti hankkeessa omaksuttuihin
perusolettamuksiin  ajatellen arviointitulosten kiyttotapoja. Vaikka titi ei ole hanke-
suunnitelmassa lausuttu julki, prosessikehittiminen soveltuisi ilmeisen hyvin myés tukemaan
arviointitulosten julkistuksen jilkeen harjoitettavaa kehittimistyota.

Padosin prosessikehittiminen kisilld olevassa hankkeessa koostuu toimeksiantajan edustajien ja
hankkeen eriiden muiden sidosryhmien edustajien osallisuudesta hankkeen eriisiin
avainvaiheisiin. Vaihtoehtona olisi ollut objektivistisen arviointiteoreettisen kisityksen mukainen
menettely, jossa sekd toimeksiantaja ettd sidosryhmien edustajat olisi pidetty etiilld arvioijien
tyostd hankkeen kiynnistimistd ja haastatteluja lukuun ottamatta. Kisilld olevassa arvioinnissa
kehittivid otetta ja prosessi-interventioita kiytettiin sen sijaan suuntaamaan, tiydentimiin ja
tukemaan tulosten viimeistelyvaiheissa ulkoista arviointia. Kiytinnossi menettely oli se, ettd
arviointiprosessiin sisillytettiin kolme yhden pidivin kestinytti tydseminaaria, joissa testattiin
arviointiryhmin hypoteeseja, havaintoja ja vilituloksia sekd kerittiin lisdaineistoa lopullisten

kolmanteen hankeseminaariin osallistujilta tarkentavaa kirjallista palautetta.

Arviointiteorian kannalta toimeksiantajan edustajien prosessirooli merkitsee pyrkimysti
hankkeen joskaan ei instrumentalistiseen niin sen tiettyyn pragmatistiseen painotukseen ajatellen
arviointitulosten kelpoistamista. Muiden sidosryhmien rooli — sidosryhmien edustajien ollessa
kuitenkin vain vihemmistoni hankkeen seminaarien osallistujista — tuo mukaan sidosryhmii-
keskeisen arvioinnin piirteitd.

“T4mi koskee erdin poikkeuksin kattavaa Eurydice-aineistoa, http://www.oph.fi/SubPage.asp?path=1:439:3131:3639
sekd http://www.eurydice.org/, kiytetty hankkeessa esim. 2.11.2002. Sama koskee kansainvélisid vertailutietoja

korkeakoulujen arvioinnin organisoinnista ja sisédllostd, ks. Hdméldinen ym. 2001. Tuossa teoksessa tarkastellaan
aihepiirid Suomessa, Ranskassa, Irlannissa, Norjassa, Ruotsissa, Yhdistyneessd Kuningaskunnassa seké sellaisena kuin
sitd edistdd Association for European Universities. Huomattakoon, ettd vastaavaa ENQA-verkostoa johdetaan Suomesta
késin. Hankkeella on myds oma, laajahko verkkosivusto.

# Ensimméinen seminaari pidettiin 26.4.2002 aiheenaan arviointiasetelman ja -kriteerien tismennys. Toinen seminaari
toteutettiin 23.9.2002 aiheenaan havaittujen kriittisten teemojen testaus. Kolmas seminaari toteutui 29.10.2002
aiheenaan alustavien suositusten ja niitd taustoittavien arviointitulosten kelpoistus. Maérdaika kolmannen seminaarin
jélkeisille kirjallisille palautteille oli 8.11.2002.
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Konsultointitoiminnan kisitemuodostuksen kannalta prosessikehittimisen malli on oma,
selvisti erottuva mallinsa. Siinid prosessi ja asianosaisten osallistuminen siihen on elimellinen osa
kutakin kehittdimishanketta. Tuolloin Kkirjallinen loppuraportti ei ole suinkaan ainoa
hanketulos.” Tihin liittyy se, ettd tiettyjen arviontiteoreettisten kisitysten nojalla kisilld oleva
arviointihanke saa myds valtaistavan arvioinnin eli empowerment evaluationin piirteitd. Pyrkiihin
s valtaistamaan tilaajiaan seki prosessi-interventioihin osallistuvia sidosryhmien jiseni.”

2.2.4 Yksityiskohtien ja suurten linjojen vuorovaikutus hankkeessa

Hankkeen tietty erityispiirre koostui siitd, ettd haastattelu- ja dokumenttiempirian lisdksi
otettiin huomioon maamme valtion keskushallinnon kebittimisen suuret linjat.” Rakennettaessa
tarkastelu vain haastatteluille ja dokumenteille uhkana olisi ollut empiiristen detaljien runsaus,
johon olisi ollut vaikea paneutua edes sovelletuilla tematisoinnin ratkaisuilla. Suuret linjat ovat
olleet omiaan antamaan tarkastelulle lisid jintevyyttd. Suurimmillaan suurten linjojen merkitys
on hankkeen suositusosassa.

Hanketiimin koostumus on ollut omiaan tukemaan sanottujen suurten linjojen rakentamista
sisddn tarkasteluun. Tdmi koskee niin hankkeen johtajaa, joka oli samalla yksi kahdesta
pidarvioijasta  hankkeessa, hankkeen toista pidarvioijaa sekd  hankkeen  kolmea
ammattikonsulttia, joiden roolina oli edistii prosessikehittimistd hankkeessa.

Kohdistaminen maamme keskushallinnon kehittimisen suuriin linjoihin unohtamatta maamme
EU-jisenyyttd ja kansainvilisid jirjestdjisenyyksid on tukenut ratkaisua, ettd monia hankkeen
prosessitekstiin aluksi kirjattuja seikkoja on karsittu pois hankkeen loppuraportin empiiristi
raporttia laadittaessa mukaan lukien kirjoitettaessa suosituksia. ”Suuret linjat” ovat myds
ohjanneet  hanketiimin  huomion kohdistamista arvioinnin  kohteeseen, ~maamme
koulutusjirjestelmin hallintoon.

2.2.5 Hanketta koskevista ehdoista aiheutuvar rajoitukset

Hankkeen laadunvarmistus edellyttdid huomion kiinnittdmistd sovelletusta arviointimetodista
johtuneisiin rajoituksiin. Kysymys ei sininsi ole puutteista vaan tosiaan vain rajoituksista.
Niiden johdosta hankkeelta eiki sen tuloksilta ei tule edellyttdd sitd, mikd on ollut sen
mahdollisuuksien  ulkopuolella.  Arviointimetodi  oli erittdin  haastatteluintensiivinen.
Haastateltavien tahojen ja niiden edustajien viistimitén ennakollinen valinta sdinteli
huomattavassa mairin sitd, missd mairin vastauksia oli mahdollista saada arviointikysymyksiin
ja millaisiksi nuo vastaukset muodostuivat. Tédydennyshaastattelujen jirjestiminen, joka oli jo
ennalta odotettavissa vaikeaksi, osoittautui monessa tapauksessa jopa mahdottomaksi. Timi
midrittyyn aikaan sekid tihdn liittyvistd vilttimidttomyydestd sopia useimmat haastattelut
kohtuullisen aikaisin etukiteen. Monet kiireiset henkilot olivat ylipddtiin vain hyvin vaikeasti

* Schein 1999.

* Olemme kuitenkin viitanneet edelld siihen, etti timé on vain yksi valtaistavaa arviointia koskevista késityksisti,
joiden edustajiin lukeutuu esimerkiksi vaikutusvaltainen arviointiteoreetikko Fetterman (esim. 2001). Hén katsoo, ettei
valtaistavaa arviointia ole vain arviointi, joka tdhtd syrjadytyneiden aseman parantamiseen, vaan tuollainen arviointi voi
auttaa myo0s esimerkiksi virkamiehid ja yritysjohtajia hallitsemaan tehtdvénsa entistd paremmin.

* Niitd koskevista julkilausumista mainittakoon erityisesti VM Keskushallinto 2002.
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tavoitettavissa. Toisaalta hankkeessa oli mahdollista haastatella miltei kaikkia aiottuja henkil6itd
eikid peruutuksia eikd poisjadntejd haastatteluista ollut haitallisessa miirin.

Haastattelut ja dokumenttiaineistojen analyysi suhtautuvat toisiinsa hankkeessa siten, ettd
haastattelut ja niitd edeltien haastattelukysymykset ovat siinnelleet myds sitd, mihin seikkoihin
on  kiinnitetty = huomiota  dokumenttiaineistoa  analysoitaessa. =~ Vaikka  kiytetty
dokumenttiaineisto on laaja ja sitd on kiytetty intensiivisesti hyviksi, sen pohjalta on pyritty
vastaamaan lihtokohtaisesti vain samoihin kysymyksiin kuin niihin, jotka nousivat esiin
haastatteluissa. My®ds toisella tavalla toteutettuja arviointihankkeita saatettaisiin toteuttaa, eli
hankkeita, joiden raporteissa toteutettu tulosten tematisointi juontuu kiytetyisti
dokumenteista. Niiden sanomaa vain tiydennetiin haastatteluin.

Haastatteluissa jotkut kysymyksisti ole jiivit vihiisemmille huomiolle kuin erdit muut
kysymykset. Koska vain murto-osa haastatelluista oli kohdesektorin hallintojuristeja, useimmat
heisti eivit asettaneet sanojaan hallinto-oikeudellisen normijuridiikan, ylipditiin oikeudellisen
sddntelyn ja sen sellaisten avaintermien kuin normiohjauksen, toimivallan tai kansalaisten
perusoikeuksien termein. Korkealaatuista tieteellistd hallintojuridista kirjallisuutta nimenomaan
koulutuksen aihepiiristi ei ollut runsaasti kiytettivissi.” Muukaan korkeatasoinen aiheeseemme
liittyvi kirjallisuus™ ei ratkaissut vastaavaa ongelmaa. Aiheemme lihiaihepiiristi laaditun
tuoreen, ansiokkaan teoksen” vastineita ei valitettavasti ole kiytettivissi kohdescktorimme
aihepiiristd. Hallintojuridisen asiantuntemuksen harvinaisuuden johdosta haastateltujen
keskuudessa asianomaisia kysymyksii oli erikseen tarkasteltava dokumenttiaineiston avulla.

Hallintojuridisten kysymysten lisiksi myos wloudellisen ohjauksen kysymykset kiteytyivit vain
rajoitetussa mitassa pelkistidn haastattelujen perusteella. Arviointihanke vahvistaa sekd sen
myétd karttuneiden arviointimetodologisten kokemusten ettd varsinaisten tulostensa nojalla
kisitystd siitd, ettd “talous” on edelleen vain harvalukuisten asiantuntijoiden hallussa oleva
kapean ekspertiisin alue. Huolimatta maamme askeltamisesta kansainvilisen New Public
Managementin eli NPM:n tieti jo 15-20 vuotta ja siitd viimeiset toistakymmentd vuotta
markkinataloudellisten iskusanojen viitoittamana, NPM ei ole vieli muodostunut syvisti ja
laajasti sisiistetyksi osaamisalueeksi ainakaan koulutusjirjestelmin hallinnossa. Tuoltakin osin
oli haastattelujen tdydennyksend kiytettivi dokumenttiaineistoja sekd lisiksi jo arviointiraportin
alkuosassa syvennyttivi NPM-kisitteistoon.

*7 Sindnsd mallikelpoisesti laadittu ja sellaisenaan kisilld olevalle hankkeelle hyddyllinen teos Lahtinen ym. 2001
koostuu ldhinnd asiantuntevasta ja tarkasta sddnnoksiin ja niiden tarkoitukseen suuntautuvasta selostamisesta ilman
nimenomaista paneutumista hallinnon ongelmakohtiin.

# Ks. esim. Lehtisalo & Raivola 1999. Teoksen arvo on sen syvissi nikemyksellisyydessd, mutta hallinnon
yksityiskohtiin se ei suuremmalti paneudu.

* Heiskanen ym. 2002. Tuon kulttuuripolitiikan ja —hallinnon perusteoksen vastine olisi ilmeisen tarpeellista laatia
myo6s koulutuspolitiikan alalta.
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3 YLEISTARKASTELU: MAAMME KOULUTUSJARJESTELMAN HALLINTO
JA SEN EUROOPPALAISET VASTINEET

3.1 Maamme koulutusjirjestelmin talous ja hallinto pihkininkuoressa

3.1.1 Koulutusmenot kansantaloudessa

Julkisten koulutusmenojen BKT-osuus oli arviointimme aikana jo yksityiskohtaisesti
tilastoituna vuonna 2000 kaikkiaan 6,3 prosenttia. Osuus oli matalampi kuin edellisind vuosina
laskettuaan usean vuoden ajan laman johdosta tapahtuneen nousun jilkeen julkisten menojen
tuolloisen jiykkyyden johdosta. Markoissa ilmaistuna koulutusmenojen miiri oli vuonna 2000
kaikkiaan 8,3 mrd eli 1,39 mrd . Osuutta voidaan vertailla sosiaaliturvan BKT-osuuteen 20,5
%:iin seki terveydenhuollon osuuteen, 5,8 %:iin. Ajatellen keskeisten hallintosektoreiden
vastuita koulutus rinnastuu toisin sanoen laajuudeltaan terveydenhuoltoon mutta on vain vajaa
kolmannes sosiaaliturvan sektorista.”

Koulutuksen julkisten menojen osuus maassamme vuonna 2000 oli suurempi kuin EU-
jasenvaltioiden keskimiiriislukema, joka oli 5,0 %. Maatamme koskeva lukema oli kuitenkin
selvisti pienempi kuin kahdessa muussa pohjoismaisessa EU-jisenvaltiossa. Tanskassa lukema
oli 8 % ja Ruotsissa 7,5 %. Pienin vastaava osuus oli samana vuonna EU:ssa Irlannissa,
Kreikassa seki koko EU:n painotettua keskiarvolukemaa laskevassa Saksassa, eli kussakin maista

vililli 4,0-4,3 %.

Vuonna 2000 koulutuksen osuus maamme julkisista menoista oli 13, valtion menoista 16 ja
kuntien menoista 21,4 %.”' Toisin sanoen kunnat vastasivat suuremmasta osuudesta noita
menoja kuin valtio. Koulutuksen julkisista menoista perusopetuksen osuus on arvioitu 43,
lukioiden 8, ammatillisen opetuksen 13, amk:ien 10, vyliopistokorkeakoulujen 16 ja
aikuiskoulutuksen 9 %:ksi.” Lisiksi on otettava huomioon valtiontakaukset opintolainojen
saajille. Ne olivat vuonna 2000 noin 9 mrd mk (1,5 mrd ) eli vajaat 20 % valtiontakausten
koko kannasta. Ne olivat toisin sanoen samaa luokkaa kuin kansantalouden koko
koulutusmenot.” Toisaalta koska on kysymys vain takausvastuista, méri ei sellaisenaan voi
verrata varsinaisiin menoihin.

Vastaamme ei tullut vertailukelpoisia tietoja julkisten lisiksi yksityisisti koulutusmenoista.
Sellaisia  ovat  esimerkiksi tiettyjen  oppilaitosten  opiskelijoiden itse  kustantamat
opiskeluvilineiden hankinnat, tietyt opiskeluun liittyvit vilttimitedmiat maksut, osa
ammattikirjallisuuden hankinnoista sekid henkilostokoulutuksen kustannukset. Tietoomme ei
tullut sekdin, miltd osin julkinen sektori osallistuu yksityisten koulutusmenojen rahoitukseen
veromenoin eli salliessaan koulutusmenojen vihentimisen verotettavasta tulosta.

*% Esityksen lihteeni tissi on VM Julkinen talous 2002, us. kohdat.

' Em. julkaisuun ei sisilly selvitystd siitd, miki aiheuttaa koulutuksen osuuden selviin alemmuuden koko julkisista
menoista verrattuna sen osuuksiin seki valtion ettd kuntien menoista.

2 EVA 2001, 29-32, 8.

>} VM Julkinen talous 2002, 18.
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3.1.2 Koulutusjiirjestelmiin ohjausosa ja toimeenpano-osa

Tarkasteltakoon = sitten yleisesti maamme koulutusjirjestelmii korostaen sen hallinnon
kysymyksid.” Arvioinnissamme erotamme siitd “ylemman” ohjausosan ja toisaalta varsinaisen
toimeenpano-osan. Edelliseen kuuluvat siinnonmukaisen valtiollisen paitoksenteon elimet
eduskunnasta valtioneuvostoon, toimialan vastuuministerioni opetusministerid, ministerion
hallinnonalan virasto opetushallitus, lddninhallitusten sivistysosastot sekd useat oheiselimet.
Vaikka ohjausosassakin esiintyy OPM:ssi toiminnallinen viisijako, keskeisempi vastaava jako
vallitsee kuitenkin toimeenpano-osassa.

Maamme koulutusjirjestelmin  toimeenpano-osassa  erottuvat, joskin erdin tirkein
piillekkiisyyksin, yliopistokorkeakoulut, ammattikorkeakoulut, ammatillisen peruskoulutuksen
oppilaitokset, yleissivistavin koulutuksen eli esikoulusta peruskoulun kautta lukion loppuun
ulottuvan koulutustason oppilaitokset ja lopulta aikuiskoulutuksen monimuotoinen kentti.
Etenkin  aikuiskoulutuksen ja koulutusjirjestelmin muiden osien vililli vallitsee
piillekkiisyyksid. Esimerkkejid ovat eriiden kansanopistojen yllipitimit lukiot, muutamien
niistd yhdessi muodostama yksi maamme amk:eista sekd amk:ien ja yliopistokorkeakoulujen
tiydennyskoulutustoiminnot.

Kunnat, joille perustuslaki takaa itsehallinnon, ovat huomattavia osapuolia koulutus-
jirjestelmissi, jossa vain yliopistokorkeakoulusektorilla kunnilta puuttuu keskeinen rooli. Tosin
neljilli muullakin sektorilla on myss muita koulutuksen tarjoajia, jirjestijid ja koulutuslaitosten
omistajia kuin kunnat tai niiden muodostamat kuntayhtymit. Itse asiassa huomattavassa osassa
koulutusjirjestelmid on kaksiportaisen hierarkian ohjausosa — koulutuslaitokset asemasta
kysymys kolmiportaisesta hierarkiasta ohjausosa — kunta — koulutuslaitokset. (Asetelma).

54

Lainsdddannostd ks. Lahtinen ym. 2001. Laajin tiedossamme oleva suorasanainen esitys maamme

koulutusjérjestelméstd siséltyy suomen ja englannin kielilld yhteiseurooppalaiseen vertailevaan koulutusaihepiirin
tietokantaan Eurydiceen, http://www.eurydice.org/Eurybase/Application/contents.asp?chapter=1.
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Asetelma. Yleiskatsaus Suomen koulutusjirjestelmazn, 2000-2002.>

1. Koulutusjirjestelmdin ohjaustaso

1.1

1.2

1.3

1.4

sivistysvaliokunnasta alkaen

Opetusministerid, kaksi ministerid, joista yksi keskinidisen tyonjaon pohjalla
pdidvastuussa koulutuksen kysymyksistd, ylimpind virkamieheni kansliapiillikks,
runsaat 300 virkamiesti

Vastuuosastoina koulutus- ja tiedepolitiikan osasto sekd osin kulttuuri-, liikunta- ja
nuorisopolitiikan osasto

Edellinen osasto jakaantuu koulutusjirjestelmin viiden osan mukaisiin yksikéihin ja
tiedepolitiikan yksikkoon

Lisiksi ministeriéssi johdon alaisia yksikéiti ja ryhmii ja ministerion yhteydessd
neuvostoja, toimikuntia, neuvottelukuntia ja lautakuntia

Ministeri6én hallinnonalassa toimii virasto opetushallitus

Johtokunta ja johtoryhmi

Jakaantuu kuuteen tulosyksikkoon, jotka jakaantuvatr (2001) kaikkiaan 21:een
asiantuntijayksikk66n

OPH:ssa on lisiksi mairiaikainen yksikko EU-Leonardo —keskus

Lidninhallituksia on Manner-Suomessa 5, kussakin sivistysosasto;

Yhteishakuihin, koulujen perustamiseen, laillisuusvalvontaan, muutoksenhakuun seki
informaatio-ohjaukseen mukaan lukien peruspalvelujen arviointiin liittyvid tehtivid

2. Koulutusjiirjestelmiin oheisyksikit

Mm. Kansainvilisen henkilévaihdon keskus CIMO, opintotuen muutoksenhaku-
lautakunta sekd osin itsendisen organisaation tyyppinen Korkeakoulujen arviointi-
neuvosto samoin kuin perustella oleva Koulutuksen arviointineuvosto

3. Koulutusjirjestelmdiin toimeenpanotaso

3.1

Valtion organisaatiot
*= 20 yliopistokorkeakoulua, monitieteisia 10, erikoistiedekorkeakouluja 6, taide-
korkeakouluja 4

- Valtionohjaus: tutkintoasetukset, koulutusalojen kustannusstandardit, 3-vuotiset
vuosittain  piivitettdvit tulossopimukset, huippuyksikoiden valintaprosessit,
OPM:n tulos- ja hankerahoitus

- Perustutkinto-opiskelijoita 138 300, 31,7 % ikiluokasta, ylempii tutkintoja 11 600/v,
tohtorintutkintoja 1 200/v. (2001)

—  Opettajia 7 600, tutkimushenkilostéd 5 300, muuta henkilskuntaa budjettivaroin
tai muin varoin 13 700 (2001)

- Budjettirahoitus 1 040 M €, muu rahoitus lihinni julkista hankerahoitusta 602
M euroa (2001)

» Lisiksi erditd valtion ammattioppilaitoksia ja mm. poliisi-amk sekd

yliopistokorkeakoulun tyyppinen sotakorkeakoulu

% Korkeakoulutieto 2/2002, 48-49, tiydennyslahteind mm. http://www.oph.fi/SubPage.asp?path=1:438:5089 (yleensi v.
2002 ennakkotietoja), OPM Aikuiskoulutusteemat 2002 sekd OPH 2002/2001.

30



3.2.

3.3

34

3.5

OPM:n tulosohjauksessa oleva, lihinni kuntien hallinnassa tai omistuksessa suoraan tai
kuntayhtymien tai kuntaenemmistdisten osakeyhtividen kautta oleva amk-sektori, jolla
on kuitenkin my®s sidtiopohjaisia amk:eja

—  Lakisaiteinen valtion rahoitusosuus 57 %, menonleikkausten johdosta tosiasiassa 47—
49 %

— 29 (31, jos poliisi-amk ja Ahvenanmaalla sijaitseva amk lasketaan mukaan) laitosta,
kokonaistulot v. 2000 yht. 696 M €, kokonaismenot 688 M, valtionapu tuloista
keskimidrin 60 %, muut valtion suoritukset 4 %, toiminta-alijiimi + yllapitija-
rahoitus 16 %, maksutuotot 11 % ja muut erdt 9 %

—  Nuorten amk-koulutuksen opiskelijoita 100 362, aikuisten amk-koulutuksen 21 099,
aloituspaikat 37 % ikiluokasta, nuorten koulutuksen tutkinnot 14 096/v, aikuis-
koulutuksen 3 862/v

—  Pzitoimisia opettajia 5 597, muu opetus 547 htv, lisiksi muu henkildsté + ostopalvelut 4
303 htv

Valtionapua saava, ldhinnd kuntayhtymiomistuksessa oleva ammatillinen

peruskoulutussektori (2001/2002)

—  OPH:n opetussuunnitelmaohjauksessa, 210 oppilaitosta (2002), n. 20 % yksityisomisteisia

— 125 000 opiskelijaa, 8 400 piddtoimista opettajaa, lisiksi 28 000 opiskelijaa
ammatillisen peruskoulutuksen tutkintoihin tihtidvissi oppisopimuskoulutuksessa

(2002)
—  Julkinen rahoitus (2001) 148 M €, jonka oppilaitosmuotoisesta osasta (96 M €) valtio
kustansi 57 % (tosiasiassa 47—49 %)

Valtionosuuteen kunnat oikeuttava, peruspalvelutuottajaksi luettu yleissivistdva

koulutussektori, valtionosuus-% 57 (47—49 %)

— OPH:n opetussuunnitelmaohjauksessa, valitusinstanssina LH:t

—  Esikoulu 16 000 koululaista, peruskouluja 3 850, koululaisia 570 000, 42 000 opettajaa
(2002)

—  Lukioita 440, 115 000 opiskelijaa, ilta- ja aineopetuksessa 16 000 + 12 000, opettajia 7
800, 7 % yksityisid (tiedot 2002)

—  Muita yleissivistivid oppilaitoksia 130, joissa peruskoulutustason oppilaita 12 500

Aikuiskoulutus, tissi rajatulla tavalla jarjestdjid n. 1 100

— Kansanopistot (90, 10 500 opiskelijaa), kansalais- ja tydvdenopistot (260, 489 000),
opintokeskukset (11, 45 000); yleensd tiettyjen suoritteiden yksikkokustannuksiin
perustuva laskennallinen valtionapu; kolmen tahon valtionavut 2001 yht. 123 M €

—  Ammatilliset aikuiskoulutuskeskukset (45, 28 000); suurin osa tuloista luonteeltaan
tyollisyyskoulutusta lihenevisti lisikoulutuksesta

— 45 ammatillista erikoisoppilaitosta, 21 kesdyliopistoa (23 000 opiskelijaa), 13
litkkunnan koulutuskeskusta

— Niytotutkintoja 21 000/v, oppisopimuskoulutuksen osallistumistodistuksen saaneita
12 000/v

—  Yliopistokorkeakoulujen tiydennyskoulutusyksikét; valtionavustusta (2001, 12.5 M
€) saava avoin yliopisto-opetus 83 200 opiskelijaa, tyéllisyysperusteinen tai
puhtaasti kaupallinen tiydennyskoulutus 106 700 osallistujaa/v

— Avoin amk-opetus, osallistuneita opiskelijoita vuodessa 9 800, valtion rahoitus 2001,
25M€

— Muutamiin edellisistd sisiltyy jo osin LH:sten kohdentamiin valtionosuuksiin
perustuva ammatillinen lisikoulutus, 100 % julkinen rahoitus, v. 2001 yht. 127 M €,
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josta 85 M oppilaitosmuotoiseen ja 42 M € oppisopimusmuotoiseen
lisikoulutukseen

— Tyodministerién hallinnoima tuottaja-tilaaja —pohjainen lyhytkestoinen tydvoima-
poliittinen koulutus

—  Yritysten sisiinen henkilgstokoulutus, kustannus- ja osallistujamidiritietoja ei
saatavilla, tietty julkista tukea mm. AKK:ien jirjestelmdin henkildstokoulutukseen,
ja ollut myés osin vilillisesti subventoitua sithen saakka, kun valtio on tukenut
tiydennyskoulutuskeskuksia

3.2 Maamme koulutusjirjestelmin eurooppalaista vertailutaustaa

Perusteelliset saati kvantitatiiviset vertailut maamme koulutusjirjestelmin hallinnon ja sen
vastineiden vililli muissa maissa eivit ole olleet tissi hankkeessa mahdollisia. Tarkat tiedot
maamme jirjestelmin vertailuun muiden EU-maiden ja useiden muiden Euroopan maiden
oloihin ovat kuitenkin sellaisinaan saatavilla.”

Pagasialliset vertailumaat ovat tissi jaksossa Ruotsi, Iso-Britannia ja Alankomaat. Ratkaisua
perustelee Ruotsin liheisyys, sikildisten ratkaisujen esiintyminen usein my6s meilld seki se, ettd
Ruotsi on yksi Pohjoismaista ja my6s EU-jisenvaltio. Vastaavasti ei ole katsottu tarpeelliseksi
ottaa tarkasteluun Tanskaa saati Norjaa. Iso-Britanniaa voidaan pitdd perustelluksi mallimaana
monille maassamme sovelletuille tai maahamme tarjotuille niin New Public Managementin
alaan sijoittuville kuin muille yleis-, talous- ja informaatio-ohjauksen ratkaisuille. Valintaa
perustelevat myos kielisyyt. Pohjoismaiden ohella vain Alankomaat tulevat kysymykseen
kiteytyneeni hyvinvointivaltiona, joka voidaan ottaa tarkastelun kohteeksi.

3.2.1 Yleisistii yhtiliisyyksistii ja eroista

Yleisiin yhtildisyyksiin maamme ja muiden EU-maiden vililli kuuluu peruskoulutustasoa,
toista koulutusastetta ja yliopistokorkeakouluja vastaavien koulutusjirjestelmien osien
esiintyminen jossakin selvisti erottuvassa muodossa kaikissa 15 vertailumaassa. Nuo osat on
kuitenkin jirjestetty eri maissa hyvinkin eri tavoin. Sekundaarikoulutuksessa eriytyy yleensi,
tosin Ruotsin harvinaislaatuista, aikanaan vuonna 1970 integroitua gymnasieskolan-jirjestelmid
lukuun ottamatta, ammatillinen ja toisaalta yleissivistivd koulutus.

Ammattikorkeakouluja vastaavia koulutuslaitoksia esiintyy maamme lisiksi muun muassa
Saksassa ja Alankomaissa. Vastaavia jirjestelyjd sovelletaan muutamissa muissakin maissa. Sen
sijaan Yhdistynyt Kuningaskunta muutti kymmenkunta vuotta sitten vastaavat, vuonna 1966
laaditun poliittisen linjanvedon perusteella aikanaan perustetut koulutuslaitoksensa niin
sanotuiksi uusiksi yliopistoiksi. Sitd ennen, vuonna 1988, muutenkin keskittivii linjaa ajanut
valtio oli ottanut miirdimisvallan noissa, sithen saakka paikallishallinnon vastuulla olleissa
alemman asteen polytechnics-korkeakouluissa. Vaikka Britannian yliopistot ovat itsendisid
oikeushenkiloitd, maata koskevien Eurydice-tietojen mukaan maan 76 yliopistosta vain yksi ei

% Ks. Eurydice-tietoverkko http:/www.oph.fi/SubPage.asp?path=1:439:3131:3639. Eurydice on EU-Socrates -
ohjelmaan kytkeytyvd, Euroopan Komission opetus- ja kulttuuripddosaston rahoitusta saava laaja informaatio-
palvelutoiminto. Tietoverkkoon ja sen tietokantoihin sisdltyvdt yleensd 50-150 —sivuiset perusteelliset tarkastelut
kunkin maan koulutusjérjestelméstd, hallintoa unohtamatta. Liséksi tietoverkosta on saatavilla suppeita mutta kattavia
maakohtaisia tiivistelmid niiden koulutusjirjestelmistd sekd teemakohtaisia vertailuja. Emme ole voineet perehtyd
tuohon rikkaaseen aineistoon paitsi valikoituja suppeasti vertaillaksemme. Keskitymme vertailemaan maatamme
Ruotsiin, Isoon-Britanniaan ja Alankomaihin. Ks. Eurydice Alankomaat 2002, Eurydice Iso-Britannia 2002, Eurydice
Ruotsi 2002, Eurydice Suomi 2002.
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ole valtionapuriippuvainen.” Ruotsin malliin kuuluu puolestaan ensinnikin 13 varsinaista
“valtionyliopistoa”, joista erdit eivit kuitenkaan ole suoraan valtionhallinnon osia, seki 23
muuta korkeakoulua. Jilkimmaisiin kuuluvat etenkin regionala higskolor, joista nykyisin on
jokaisessa lddnissid ja samalla maakunnassa. Lisiksi 20:lld jirjestijilli on oikeus myontdd alin
korkeakoulututkinto ainakin yhdelld alalla. Alankomaissa on 12 monialaista tai erikoistunutta
yliopistokorkeakoulua sekd 56 HBO- eli hoger beroepsonderwijs- laitosta eli "amk:ta”.

Suomi eroaa useimmista muista EU-maista maista sikili, ettd esikoulun aloittamisiki on erittdin
korkea eli tavallisen jopa vain 2.5 vuoden asemasta keskimiirin 5.5 vuotta. Samoin peruskoulun
aloittamisikd on eurooppalaisittain korkea. Esikoulu alkoi maassamme vain jonkin aikaa tuon
koulutustason vuonna 1998 perustancen Ruotsin jilkeen. Maamme opettajat kuuluvat
Euroopan keskimiirin korkeimmin koulutettuihin, joskin on myos muita vastaavan korkean
koulutustason maita kuten Ruotsi ja Iso-Britannia.

3.2.2 Maksullisuus, New Public Management ja yksityiset jirjestijit koulutusjirjestelmissi

Opetuksen maksullisuus on useimmissa muissa Eurydice-maissa yleisempid kuin maassamme
myos suhteellisen alhaisilla koulutusasteilla. Toisaalta maksullistaminen ei ole ollut
yksisuuntainen kehityspolku, vaan esimerkiksi Ruotsissa on 2001-2002 ollut valtakunnallisena
hankkeena vireilld yksityisten koulutuksen jirjestijien perimien maksujen kohtuullistaminen.
Maamme poikkeaa useimmista muista Eurydice-maista myos sikili, ettd meilli muiden kuin
valtion ja kuntien omistamat koulutuslaitokset ovat pikemminkin poikkeus kuin mikiin
erittdin suuri osa mitdin koulutusjirjestelmin tai alaosaa. Tosin laajaa julkista palvelutehtivid
hoitavat yksityiset koulut ovat esiintymismaissaan tyypillisesti valtionapulaitoksia.

Yliopisto-opetuksen maksullisuus Isossa-Britanniassa on tunnettua, samalla kun ensimmiisen ja
toisen asteen koulutus on maassa maksutonta. Toisaalta maksullisuus on Britanniassa
nykymitassa uusi, vasta vuonna 1996 kiyttdonotettu menettely, jonka taustana ovat maassa
1990-luvun alussa toteutetut noin 25 prosentin valtionmenojen leikkaukset yliopistojen
rahoitukseen. Maksuja ei sovellettujen asteikkojen mukaan kuitenkaan periti opiskelijoita, jotka
tai joiden vanhemmat ovat korkeintaan keskituloisia. Tuloraja oli vuonna 2001 noin 20 000
puntaa vuodessa eli noin 30 000 €. Jos maksuja peritiin, ne ovat korkeintaan neljinnes
koulutuksen tosiasiallisista kustannuksista, noin 4 000 punnasta opiskelijaa kohden vuodessa.
Edelleen, EU- ja muista ETA-maista olevat opiskelijat saavat brittiyliopistoissa tuntuvan
alennuksen maksuista, jolloin maksullista on piiasiassa vain ulkoeurooppalaisten opiskelu.
Britanniassa on my®s erilaisia apurahajirjestelmii yliopisto-opintojen tukemiseksi.

Alankomaissa maksuja sen sijaan peritidn jo toisen koulutusasteen opiskelijoilta sen mukaan,
mikid on heidin vanhempiensa tulo- ja varallisuustaso, lihtokohtaisesti noin 850 € vuodessa
vuotta 2001 koskevien tietojen mukaan. Alankomaissa opiskelijat suorittivat vuonna 2001
runsaan 1 300 €:n vuotuisen lukukausimaksun, mutta toisaalta he saavat huomattavaa
valtionavustusta. Se on nykyisin lihtokohtaisesti laina, mutta mikili opiskelija saavuttaa
opinnoissiaan asetetut edistymistavoitteet, laina muuttuu avustukseksi, jota ei tarvitse maksaa
takaisin.

°7 Britannian valtakunnallisessa koulutushallinnossa laadittu Eurydice-raportti Eurydice Iso-Britannia 2002 jopa kutsuu
kaikkia muita maan yliopistoja nimelld “state universities”. Ajatusta tukee se, ettd Britannian yliopistot on synnytetty
jommalla kunnalla kahdesta oikeudellisesta instrumentista, “Royal Charter” tai “Parliamentary Statute”. Yliopistojen
liséksi maassa on 54 muuta korkeimman opetuksen laitosta.

% Ennen vuotta 1996 opintonsa aloittaneita sen sijaan koski jdrjestely, jossa avustus saattoi muuttua lainaksi, mikéli
opinnoissa eteneminen oli hidasta.
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Mistiin New Public Management —opin laajasta soveltamisesta ei koulutuksen
maksullisuudessa tai yksityisten jirjestdjien suuressa koulutusroolissa ole yleensi Euroopan
maissa kysymys. Sen sijaan nuo piirteet juontuvat kansallisista perinteisti, vaikka NPM-
periaatteita olisi sittemmin kenties sovellettukin. Niiden mukaan koulutusta ei ole koskaan
tehty maksuttomaksi pohjoismaisessa laajuudessa, jolloin on tihddtty varallisuuserojen
vaikutusten tasoittamiseen seki yhteiskuntaryhmien erojen vihentimiseen. Huomattavaa on,
ettd katolisen uskonnon sosiaalipoliittisista perinteistd on johtunut yksityisten, valtionapua
saavien  koulutuksen jirjestijien suuri rooli  koulutusjirjestelmissi  etenkin  sen
peruskoulutustasolla. Niin sanotun “kolmannen sektorin” kansainvilisesti katsoen erittiin suuri
rooli Belgiassa ja Irlannissa aiheutuu pazosin juuri sanotuista koulutusratkaisuista.” Kysymys
yksityisistd” kouluista on edelleen monissa katolisissa maissa erds kiperimpii poliittisia
kysymyksii toisen kouluvaihtoehdon ollessa julkinen, tunnustukseton koululaitos Ranskan jo
perinteisen école laiquen tapaan. “Yksityistiminen” on markkinaperusteistamisen asemasta
tilléin merkitys enemminkin tunnustuksellisen koulutuksen paluuta jopa sadan vuoden tauon
jilkeen. My®s Isossa-Britanniassa on tuoreimpien Eurydice-tietojen mukaan menossa virallinen
politiikka, jonka mukaan lisitdin uskonnollisten, etenkin protestanttisten ja katolisten koulujen
roolia koulutusjirjestelmissi.

Huomattakoon, etti toisin kuin missdin muussa Euroopan maassa tuohon mennessi, Suomessa
sen sijaan niin sanotun Schaumanin komitean ehdotuksen seurauksena valtio on ollut
tunnustukseton jo 1880-luvulta alkaen, josta lihtien tunnustuksellisuuden esiintyminen
kouluissa on ollut vain tosiasiallinen, ei lakiperusteinen piirre. Esimerkiksi Ruotsissa vastaava
ero toteutui vasta 1980-luvulla ja lopullisesti vuonna 2000. Esimerkiksi Tanskassa se ei ole
toteutunut vieldkdin.

3.2.3 Havaintoja ammatillisesta peruskoulutuksesta ja aikuiskoulutuksesta

Useissa Eurydice-maista on meillikin sindnsi esiintyvd ammatillisen peruskoulutuksen ja
toisaalta lukion kaksinaisuus vielikin voimakkaampi. Kuten mainittu, vain Ruotsi on
toteuttanut pitkille viedyn nuorisokoulutuksen integraation. Toisaalta myds esimerkiksi
Alankomaissa monet toisen asteen koulutuslaitokset harjoittavat niin meikiliisti ammatillista
peruskoulutusta kuin meikildistd lukiokoulutusta vastaavaa toimintaa korostaen myds
siirtymisen helppoutta toimintahaarojen kesken. Alankomaissa kumpikin koulutushaara on
myds nimen omaan haluttu pysyttid saman sididoksen piirissi jo 1980-luvulta alkaen kuvaavasti
"Mammut”-nimell4 tunnetun uudistuksen suuntaviivojen mukaan.

Valitettavasti Eurydice ei tuo esiin aikuiskoulutuksen kysymyksii kohdemaissa maakohtaisissa
yleiskatsauksissaan, joihin olemme voineet tutustua tarkemmin ja kattavammin kuin teoksen
laajuisiin maakohtaisiin  Eurydice-esityksiin. Jilkimmaisisti olemme voineet perehtyd vain
maatamme, Ruotsia, Isoa-Britanniaa ja Alankomaita koskeviin teoksen laajuisiin teksteihin.

% Kehittyneimpien valtioiden suurin kolmannen sektorin BKT-osuus vallitsee Alankomaissa, joissa koulutuksen
asemasta sen sijaan terveydenhuollon jérjestdmistapa silloin korostuu. Tosin yksityinen, voittoa tavoittelematon,
valtionapuriippuvainen koulutussektori on sielldkin rahalliselta volyymiltaan laaja. Belgia ja Irlanti ovat tuon
kehittyneen maailman toiseksi ja kolmanneksi suurimman kolmannen sektorin maat. Ks. Johns Hopkins 2002.
Mainittakoon, ettd esimerkiksi Alankomaissa edelleen vuonna 2001 primaarikoulutuksen laitokset jakaantuivat
julkisiin, protestanttisiin, katolisiin ja muihin yksityisiin suhteessa 33 — 30 — 30 — 7 % ja sekundaarikoulutuksen
laitokset julkisiin, protestanttisiin, katolisiin, yksityisiin tunnustuksettomiin ja yksityisiin tunnustustenvélisiin suhteessa
28 —22 —-29 — 11 — 10 %. Koska maassa kuitenkin endd runsas puolet viestdstd samaistuu mihink&dn uskontokuntaan,
kaytannossd oppilaiden valikoituminen kouluihin tapahtuu lisdéntyvisti niiden laatumaineen perusteella. Ks. Eurydice
Alankomaat 2002.
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Muiden lihteiden perusteella on kuitenkin tiedossa aikuiskoulutuksen volyymien suuruus ja
tuon koulutusjirjestelmin osan merkitys nimen omaan Pohjoismaissa.

Yksityiskohtana mainittakoon, etti Ruotsi soveltaa aikuiskoulutuksessaan selvisti meikildistd
integroidumpaa ja kuntien keskeisti roolia korostavampaa aikuiskoulutuksen jirjestimisen
mallia. Toisaalta sekd naapurimaassamme etti meilld ovat havaittavissa suurin piirtein samat
aikuiskoulutuksen elementit, joista monet sen sijaan puuttuvat useista muista Eurydice-maista.
Ruotsista 16ytyy muun muassa tiettyjd, osin ilmeisen selvid esikuvia maassamme menossa
olevalle, etenkin varttuneisiin aikuisiin kohdistuvalle koulutustason ”nosto-ohjelmalle”. Ison-
Britannian aikuiskoulutusjirjestelmi on erilainen kuin maassamme, mutta siinikin esiintyy
useita meillikin tunnettuja osia kuten niyttétutkinnot ja tydssid oppimisen korostukset.

Alankomaissa aikuiskoulutus on selvisti laajaa mutta maassamme esiintyvii ammatillisemmin
suuntautunutta. Tydllisyyskoulutusta ei sielli esiinny liheskdin samassa mitassa kuin
maassamme lihinnd siksi, ettd maassa sovellettu tyéllisyysongelmien ratkaisu merkitsee noin
puolen tydssikiyvisti naisista osapiivitydti, ja osapiivityd on yleisti miestenkin keskuudessa.”

3.2.4 Havaintoja yliopistokorkeakoulujen hallinnosta

Yliopistokorkeakoulujen omistuspohja, organisointi ja ohjaus vaihtelevat huomattavasti
Eurydice-maittain siind mdirin, ettd tuo koulutusjirjestelmidn osa kuuluu erilaisimpiin yli
Eurydice-maaryhmin. Meilldi  esiintyvd  kaikkien tai edes useimpien yliopistojen
julkisomisteisuus ja yliopisto-opintojen maksuttomuus opiskelijoille ei Eurydice-maissa ole
mikiin sidnto.

Maamme koulutusjirjestelmin ylimmit ohjaustasot jittivit yliopistokorkeakoulut enemmin
niiden oman vallan alle kuin esimerkiksi Saksan osavaltioissa, Norjassa, Isossa-Britanniassa,
Alankomaissa tai Ruotsissa sovelletut ohjausmallit. Saksassa normiohjaus on edelleen tiukkaa
esimerkiksi virantidytdissi, joissa edelleen hallitsee yliopistojen itseniisen piitdsvallan asemasta
hakijoiden tieteellisen kompetenssin kollegiaalis-professionaalinen arviointi. Norjassa sovellettu
yliopistoja koskevan valtionhallinnon malli on maassamme tunnetullakin tavalla meikaldistd
paljon keskitetympi, jota on jossakin mielessi myos Ruotsissa sovellettu malli. Vaikka Ison-
Britannian yliopistot ovat itseniisid oikeushenkil6itd, valtionrahoitukselle asetetuista tiukoista
ehdoista aiheutuu aivan toista kiinteysluokkaa oleva valtion talousohjauksen ote kuin meilla.
Britanniassa osoitettu, mitattu ja arviointi tuloksellisuus on periti kohtalon kysymys yksittiisissid
yliopistolaitoksissa, joihin saakka ulottuu tulosarviointi. Tutkimusta koskevan viiden vuoden
vilien tehtivin arvioinnin RAE:n (research assessment exercise) tulosten ollessa langettavat
ajatellen  yksikén sijoittumista sovellettavalle seitsenluokkaiselle asteikolle uhkana on
tutkimusrahoituksen menetys. Tuota rahoitusta ei sen jilkeen ole helppoa voittaa takaisin,
koska tutkimusvarojen leikkausten jilkeen menestys tutkimuksessa saattaa olla mahdotonta.

Niin Ruotsissa kuin Alankomaissa yliopistojen ylin hallintoelin on hallintoneuvosto, jonka
jasenet valtio mairii. Ison-Britannian yliopistojen autonomian johdosta valtio ei ratkaise niiden
hallintoelinten koostumusta, joskin, kuten mainittu, se kykenee rahoitusohjauksellaan
voimakkaaseen otteeseen. Alankomaissa on vuonna 1997 tehdylli uudistuksella on luotu
ammattimainen yliopistojohtamisen jirjestelmi, jossa maan hallituksen nimittimi yliopiston
hallintoneuvosto valitsee yliopistoa johtavan hallituksen sekd rehtorin sekd tekee tirkeit
suuntapiitokset. Hallitus valitsee tiedekuntien dekaanit, jotka ovat johtajina henkilokohtaisesti

50 Naisia koskeva lukema on selvisti EU:n korkein ja miehikin koskeva lukema EU:n korkeimpia. Suomessa kumpikin
lukema on EU:n matalimpia. Téstd ks. myds Ahonen 2002.
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vastuussa hallitukselle. Suomalaista muistuttava kolmikantahallinnon jirjestelmi on voimassa
Ruotsissa, joskin sen vaikutusta vihentdd huomattavasti valtion nimittdimin hallintoneuvoston
vaikutusvalta. Opiskelijaedustusta esiintyy jossakin miirin myos alankomaalaisten yliopistojen
hallintoelimissi ja joissakin Ison-Britannian yliopistoissa.

3.2.5 Koulutusjirjestelmén ylimmistii hallintorakenteista ja niiden tehtiivisti

Koulutusjirjestelmien hallinnon rakenteissa heijastuvat kunkin maan erityisolosuhteet,
koulutusjirjestelmin perinne, sen hallintorakenteiden yhteniisyys tai toisaalta jakaantuneisuus
seki myos maan koko. Isossa-Britanniassa koulutusjirjestelmi jakaantuu merkittiviltd osin
Englannin, Walesin ja Pohjois-Irlannin hallintojen vastuulle. Skotlannilla on siis kokonaan oma
jirjestelminsi. Sekd Isossa-Britanniassa etti Ruotsissa niin jirjestelmiin kuin sen hallintoon
sisiltyy erityisid osia, joilla tihditdin maahanmuuttajien tarpeiden tyydyttimiseen, samalla kuin
tuollaiset osat puuttuvat maamme jirjestelmisti ainakin toistaiseksi. Urbaanien rappioalueiden
ongelmiin on Britanniassa vastattu myds erityisilli koulutusratkaisuilla samalla kun maamme
ainoan metropolialueen ongelmat ovat vasta kiirjistymissi hitaasti etenevin monietnistymisen ja
muiden prosessien my6ti.

Alankomaiden erityispiirre, joka on otettava huomioon myds koulutusjirjestelmai
tarkasteltaessa, on valtion keskushallinnon vahva ohjausote niin provinsseihin kuin kuntiin
nihden. Valtion keskushallinto niyttelee esimerkiksi tuntuvaa roolia alankomaalaisten kuntien
hallinnon kehittimisessd. Lisiksi valtion, provinssien ja kuntien virkamiehet kuuluvat kaikki
samaan palkkaussuhdejirjestelmiin aivan toisin kuin kollegansa maassamme ja Ruotsissa.
Maassamme ja Ruotsissa sovellettu kunnallinen tuloverotus on myés tuntematon useimmissa
muissa Pohjoismaissa. Kaiken kaikkiaan Alankomaat on valtionohjausta ajatellen verrattomasti
Pohjoismaissa tuttua keskitetympi jirjestelma.

Niin Isossa-Britanniassa kuin Ruotsissa koulutusjirjestelmin valtakunnallinen hallinto
jakaantuu lukuisaan joukkoon ilmeisesti pienehkojd, erikoistuneita organisaatioita, joita
vastaavia tehtivid maassamme yleensi hoitaa joko OPM tai OPH. Alankomaissa vastuu kuuluu
jakamattomana opetus-, kulttuuri- ja tiedeministeriélle, jossa koulutusjirjestelmisti vastuussa
ovat samankaltaiset viisi osaa kuin maamme OPM:ssi. Tosin maassa on myds asemaltaan 1980-
luvulta alkaen ministerioén nihden autonominen koulutuksen tarkastusvirasto sekd
ministerioon nihden osittain autonominen koulutuksen rahoitusvirasto. Amk:ien puuttuessa
Ruotsista sikildinen hallinto ministeritasolla kisittdd sen sijaan vain neljd pidosaa. Ison-
Britannian ratkaisuja ei sen sijaan voi suoraan vertailla oloihimme.

Liittovaltion tai valtion keskushallinnon rooli suhteessa koulutusjirjestelmiin vaihtelee eri
Eurydice-maissa. Euroopan leimallisimmassa liittovaltiossa Saksassa koulutusjirjestelmid on
yliopistokorkeakouluja myéten osavaltioiden vastuulla. Yleistd joskaan ei poikkeuksetonta
Euroopassa on valtakunnallinen opetussuunnitelmiin tai opetussuunnitelmien perusteisiin
pohjautuva ohjaus primaari- ja sekundaarikoulutuksessa. Vain Pohjoismaissa vallitsee
yksinomaan niissi esiintyvin, kiistattoman vahvan kunnallisen itsehallintoperinteen perusteella
koulutusjirjestelmin tietynlainen kaksinaismalli. Se koostuu valtion rahoitus- ja osin ohjaus-
seki  kuntasektorin  toimeenpanoroolista. Tuolta osin jirjestelmiderot maanosassamme
muodostuvat koulutusjirjestelmin hallinnossa joskaan ei vilttimittd koulutuksen sisilloissd
tuntuviksi. Peruskoulutustasolla ei-julkisten koulutuksen jirjestijien vastuulle kuuluu
koulutustoiminnan ~ valtaosa EU-maista kuitenkin vain ~ Alankomaiden ja Belgian
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valtionapuperusteisissa  jirjestelmissi.” Eurooppalaisittain  vertaillen maamme koulutus-
jarjestelmd on jopa maanosamme desentralisoiduin joskin vain meillid sovelletun valtio-kunnat —
mallin mielessd. Jos desentralisoinnin kriteerind sen sijaan on yksityisten jirjestdjien mittava
rooli, kirkeen sijoittuvat mainitut kaksi Benelux-maata.

Koulutuksen rahoitusratkaisuissa Isossa-Britanniassa esiintyy monia meidinkin oloissamme
nykyisin tuttuja piirteitd niin sovellettuja rahoitusmalleja kuin tehtyjd, kannustavuuden
parantamiselle perusteltuja ehdotuksia ajatellen. Koulutusjirjestelmin resursoinnissa huomiota
kiinnittdd alankomaalaisten opettajien korkea palkkataso verrattuna tilanteeseen ainakin
maassamme, Ruotsissa ja Isossa-Britanniassa.

Maamme erityispiirteiti on se, ettei meilld endi lainkaan koulujen tarkastustoimintaa. Sellaisesta
sen sijaan erikseen mainitsevat lihes kaikki muut laajojen Eurydice-tietokantojen kattamat
Euroopan maat. Joissakin tapauksissa tarkastus vastaa sitd, misti maassamme aikanaan
luovuttiin. Toisaalta nykyaikainen tarkastustoiminta on erdissi maissa kuten Ruotsissa selviisti
arviointi- ja kehittimistoimintaa ja vastaavasti informaatio-ohjausta eikid normiohjausta tai
jilkimmiistd ~ ohjausmuotoa  vahvistavaa  kontrollia.  Isossa-Britanniassa  varsinaisen
kouluntarkastuksen tehtiviin puolestaan kuuluu selvittdd koulutuksen laadukkuus, standardien
mukaisuus, sen resursoinnin riittivyys sekd oppilaiden saavuttama moraalinen, sosiaalinen ja
muu  kehitystaso.  Samantyyppiset ovat painotukset vastaavassa  alankomaalaisessa
tarkastustoiminnassa.

Koulutuksen laadunvarmistus on yliopistokoulutus mukaan lukien selvisti organisoidumpaa
Ruotsissa ja Isossa-Britanniassa kuin meilli. Alankomaissa on vuoden 2002 aikana oltu
ottamassa kiyttdn yliopistojen koulutusohjelmien akkreditointijirjestelmii ja sitomassa
yliopistojen rahoitusta akkreditoinnin tuloksiin. Akkreditointeja harjoitetaan myds Ruotsissa.
Ne eivit kuitenkaan korostu Eurydice-aineistossa. Sama koskee Isoa-Britanniaa. Pidtelmii
emme vastaavasti voi asiasta tehdi koskien noita kahta maata.

3.2.6 Koulutusjiirjestelmiamme hallinnon eurooppalaiset esikuvar?

Yhteiskuntapoliittiset seki julkista sektoria ja julkista hallintoa koskevat ratkaisut eivit siirry
kehittyneiden maiden vililli kokonaisina jirjestelmiratkaisuina eivitkd yleensd sellaisten
laajoina osinakaan kuten toisinaan on sen sijaan tapahtunut kehitys- ja transitiomaissa. Sen
sijaan on kysymys pitkdaikaisista prosesseista ja yksittdistenkin, usein luonteeltaan teknisten
ratkaisujen lainailuista. Mitd desentralisoidumpi on kohdemaa, siti useammalle taholle
suuntautuvat tyypillisesti kansainviliset vaikutteet ilman, ettd mikiin keskitetty kehittimislinja
vaikuttaisin asiana. Vastaavasti kysymys koulutusjirjestelmimme hallinnon eurooppalaisista
esikuvista on profiililtaan varsin matala mutta siitd huolimatta tirkei.

Valikoiden voidaan esittid seuraavat pohdinnan arvoiset, esimerkin omaiset piirteet muiden
EU-maiden jirjestelmistd korostaen vertailua Ruotsiin, Isoon-Britanniaan ja Alankomaihin.
Sille emme voi mitiin, etti yliopistokorkeakoulut nousevat valikoimassamme osin
ylikorostetusti esiin. Tdmid johtunee siitd, ettd tuo koulutusjirjestelmin osa kuuluu
vertailukelpoisimpiin huolimatta maiden vilisistd yleisisti eroista.

6! Kaikissa muissa jisenvaltioissa julkisen sektorin osuus peruskoulutuksen palvelujen tuotannossa on vihintiin 80 %
paitsi Belgiassa (runsaat 40 %) ja Alankomaissa (vajaat 30 %). Ks. Eurydice Financial 2002.
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Ammatillisen peruskoulutuksen ja lukion vilisiin erilaisiin integroiviin ratkaisuihin loytyy
selvisti vaihtoehtoja ja erilaisia aineksia muista maista.

Tietd aikuiskoulutuksen meikildisen, hajanaisen kentin tiettyyn integraatioon voitaisiin
etsii muun muassa Ruotsin ratkaisuista kuitenkaan niihin mitenkidin orjallisesti
sitoutumatta. Tanskalaisia ja norjalaisia ratkaisuja tutkimalla saattaisi 16ytyd lisdd
hedelmiillisid rinnastuskohteita.

Vertailumaissa on tehty myds ratkaisuja, joita koskeva ilmeisin suositus olojamme ajatellen
on lihinni se, ettei ratkaisuihin tule meillid ainakaan milliian samalla tavalla menni. T4mi
koskee esimerkiksi Isossa-Britanniassa tehtyd polytechnicsien valtiollistamista ja sitten niiden
muuttamista yliopistoiksi.

Vaikka Ison-Britannian jirjestelmiperinne on toinen kuin meilld, sikiliiselld yliopisto-
autonomialla on kenties annettavaa myds meidin oloissamme ainakin siind miirin, ettd
malliin on syyti perehtyd huolellisesti haluttaessa kehittdd maamme yliopistojen asemaa.
Yliopistojen johtamisjirjestelmien ja —menettelyjen seki yliopistojohdon aseman jirjestelyyn
l6ytyy esikuvaksi Alankomaat, mikili halutaan edeti maassamme jo nyt usein puheissa
korostetulla yliopistojohtamisen ammatillistumista korostavalla linjalla. Kysymys on osittain
myos siitd, mikd merkitys halutaan antaa kolmikantademokratialle kenties tietynlaisena
itseisarvona, mikd puolestaan rationaaliselle johtamistoiminnalle. Huomattakoon, ettd
Alankomaidenkin jirjestelmissi on tiettyji kolmikantahallinnon piirteiti.

Mikili YliopistoL:n sallimalla tavalla maamme kaikkien yliopistojen hallituksiin otettaisiin
ulkoisia jisenid, silloinkaan maamme ei poikkeaisi muista kolmesta keskeisesti vertailumme
maasta kuin sikili, ettd ulkoisella edustuksella tuskin olisi sentiin hallitsevaa asemaa. Sen
sijaan siirtyminen valtion toteuttamaan yliopistohallitusten jisenten nimittimiseen meilld
olisi ilmeisesti taka-askel ajatellen maamme yliopistojen autonomiaa.

Tieteellisen tutkimuksen tulosten kohtuumittaiseen ottamiseen huomioon yliopistojen ja
niiden tulosyksikdiden varsinaisina rahoituskriteereind 16ytyy esikuvia ainakin Isosta-
Britanniasta. Sikildinen malli olisi kuitenkin ilmeisesti aivan liian kova ja ehdoton maamme
oloihin. Kaavamaisuudeltakaan tuskin viltyttiisiin. Kenties olisi paras edeti askel askeleelta
kokeillen aluksi tutkimusarviointien tulosten osittaista kidyttéd osana rahoituskriteeristod,
mikali brittimallia ja sen vastineita muissa maissa haluttaisiin varoen ja muuntaen soveltaa.

Alankomaiden malli, jossa on siirrytty negatiivisesti kannustavasta, avustuksen lainaksi
muuttavasta opiskelun kannustusjirjestelmisti positiivisesti kannustavaan malliin, jossa
laina voi muuttua avustukseksi, saattaisi olla tutkimisen arvoinen meillikin. T4ll6in meilld
toisinaan kategorisesti ehdotettu pitkittyneiden opintojen tekeminen maksullisiksi voitaisiin
hyldti ratkaisumallina.

Varsinaiseen koulutuksen maksullistamiseen ei maamme koulutusjirjestelmidn missiin
osassa niyttiisi sellaisenaan olevan vahvoja perusteita ainakaan kansainvilisen vertailun
perusteella. Tietty poikkeus saattaisi muodostua, mikili maamme yliopistoja kehitettdisiin
nykyistd selvisti autonomisemmiksi yksikoiksi. Silloin maksun periminen koulutuksesta
ainakin joiltakin ja lihinnd ulkomaisten opiskelijoiden ryhmiltd tulisi Britannian tapaan
kysymykseen.

Ajatellen New Public Management —periaatteiden soveltamista vertailumaa maallemme on
Ison-Britannian tai Ruotsin sijaan ehki hieman yllittden enemminkin Alankomaat. Ison-
Britannian koulutusjirjestelmissi on sininsi sovellettu erittiin monia meillikin tunnettuja
ja  sovellettuja  sekd  lisiksi muita NPM-ratkaisuja.  Kuitenkin  sikildiselld
koulutusjirjestelmilld ja sen hallinnolla on my6s monia muita kuin NPM:n mairittimid
piirteiti. Monet sininsi tunnetut NPM-ratkaisut eivit sitd paitsi ndyttiisi olevan kiytossi
Britannian koulutussektorilla. Ruotsissa puolestaan NPM-ratkaisut jotenkin hukkuvat
sikiliiseen  diviiseen institutionalisointiin  samoin  kuin  meikilidisti vahvempiin
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demokraattisuuden, tasa-arvon sekd maahanmuuttajien ja muiden erityisryhmien aseman
korostuksiin. Sen sijaan Alankomaissa NPM-ratkaisut nousevat varsin selvisti esiin
koulutusjirjestelmissi.

Suoranaisia koulutusjirjestelmin keskus-, alue- ja paikallishallinnon ratkaisuja nayttiisi
vaikealta "tuoda” maahamme muista maista edes rajoitetussa mitassa. Niin erilaisia ovat eri
maiden mallit. Tdmi johtuu osin jo erilaisista kansallisista hallinto- ja ohjausperinteisti.
Ainakaan Ruotsin mallin mukainen erittdin pirstotulta vaikuttava koulutusjirjestelmin
valtakunnallinen keskushallinto tuskin soveltuu esikuvaksemme. Sen enempii esikuvaksi
soveltuu Alankomaiden malli, jota luonnehtii varsin tiukka valtion keskushallinnon
harjoittama provinssien ja kuntien ohjaus, josta meilld on miltei kokonaan luovuttu.

Tarkastustoiminta koulutusjirjestelmissi ei vertailumme mukaan ole sellainen "peikko”,
millaisena se on toisinaan haluttu nihdi. Se on mahdollista tarvittaessa toteuttaa myds
hyvinkin informaatio-ohjauksen luonteisena.

Laadunvarmistusmenettelyjen jintevoittimistd kautta koko koulutusjirjestelmin on meilld
kenties turhaan kaihdettu. Esikuvia tarjoutuu useista muista maista. Kenties myds
akkreditointitoiminta voisi kiynnistyi informaatio-ohjauksen kehikon sisilli soveltaen hyvid
kokemuksia, joita on saatu vertailumaissa. Pidittyminen laatutydsti vedoten esimerkiksi
koulutuslaitosten tai koulutuksen jirjestdjien autonomiaan on vertailumaiden kokemukset
huomioon ottaen lihinni veruke, joka estid laadun jatkuvaa parantamista. Meilld nykyisin
lzhinnd lainsdddintoteitse jirjestetty yliopistokorkeakoulujen koulutusalojen ohjaus ei
laadunvarmistuksen kannalta enid ole nykyoloissa kansainvilisesti uskottava.

Koulutusjirjestelmin kehittimiseen liittyy mitd ilmeisimmin myds monia, sellaisinaan
koulutusjirjestelmin alan ulkopuolisia seikkoja, joilla on kuitenkin hyvinkin ratkaiseva
merkitys ajatellen sitd, millaiseksi tuo jirjestelmid muotoutuu.. Niitd ovat esimerkiksi liitto-
tai keskusvaltion hallinnon, osavaltion- tai aluehallinnon ja paikallishallinnon suhteet,
markkinaperusteisen, julkisen ja kolmannen sektorin suhteet seki erilaiset rahoitusratkaisut
niin verotusta kuin valtionapujirjestelmii ajatellen. Emme kuitenkaan ole voineet ottaa
tarkasteluumme hallinnon kehittdmisen kenttdd kokonaisuudessaan edes tarkentavan
tarkastelumme neljissid kohdemaassa.
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4 POLIITTISET JA STRATEGISET TAVOITTEET

4.1 Koulutusjirjestelmin ympiristd, yleiset tavoitteet ja toimeenpanorakenteet
4.1.1 Maamme koulutusjiirjestelmii subteessa kansainviliseen ja makrotaloudelliseen ympiristoonsi

Eris arviointihankkeemme huomion kohde on maamme koulutusjirjestelmin “ympirists”, sen
odotettavissa olevat kehityssuunnat sekd se, miten ne on otettu huomioon jirjestelmin
toiminnassa ja sen kehittimisessi. Haastattelut toivat esiin nikemyksid, ettd Suomi olisi
virallisessa paidtoksenteossaan [liiankin ripei panemaan toimeen kansainvilisisti jirjestd-
jasenyyksistiin ja EU-jisenyydestiin juontuvia toimintalinjoja silloinkin kun niiden
seuraamiseen ei olisi normatiivista velvoitetta. Toisaalta on kiistimitonti, etti etenkin EU-
jasenyys vaikuttaa suoraankin normatiivisesti maamme koulujirjestelmiin kuten tutkintojen
keskindisen tunnustamisen aihepiirissi. Kuitenkaan koulutuspolitiikka ei ainakaan vield ole EU-
politiikan liheskdin kiteytyneimpii sektoreita.

Tutkintojen keskiniinen tunnustaminen on jo pitkdaikainen EU-politiikan alue. Menossa on,
edelleen, eurooppalainen tutkintojen harmonisointi korkeakoulutasoa koskevana Bologna-
prosessina. Prosessin tavoitteina ovat selkeiden ja vertailukelpoisten tutkintotodistusten
ottaminen kidyttoon, kaksiportaisen eli Bachelor- ja Master —tutkintojirjestelmidn saaminen
aikaan, yhteismitallisen opintoviikkojirjestelmin ottaminen kidytt66n esimerkiksi nykyisen
ECTS-jirjestelmidn  perustalta, litkkuvuuden  esteiden  poistaminen, eurooppalaisen
laadunvarmistusyhteistyon edistiminen seki korkeakoulutuksen eurooppalaisen ulottuvuuden
edistiminen. Harmonisointi etenee myés alempia koulutusjirjestelmin tasoja eli lihinnd
ammatillista koulutusta koskevana “rinnakkais-Bologna —prosessina” eli Briiggen prosessina.
Noiden kahden prosessin normatiivisen sitovuuden puuttuessakin maan “oma etu” suosittaa
toimenpiteitid tulevaa tlannetta siten ennakoiden.” Kenties my®s aikuiskoulutus askeltaa
vihitellen avointen mutta silti vaikutusvoimaisten EU-koordinoinnin menettelyjen piiriin.”

Vaikka viitatuilta prosesseilta sininsi puuttuu sitovuus ja velvoittavuus, niistd saattaa vihitellen
poimiutua elementtejd, joista tulee jisenvaltioita sitovia. Ottakaamme esimerkki tutkintojen
harmonisoinnin  alalta. Maassamme olisi vakava virhe olla ottamatta huomioon
yhdistelmiajoneuvojen kuljettajille kenties asetettavia EU-tutkintovaatimuksia. Muuten eris
pkt-valtaisimmista elinkeinonaloistamme, joka jo nyt kamppailee ajoneuvojen kansainvilisten
painorajoitusten kanssa, rampautuu ajatellen liikennointid Keski- ja Eteli-Eurooppaan. Onhan
EU:n neuvosto Briigge-prosessissa nyt jo ohitettu ja vain komission direktiivi riittdd tutkintojen
harmonisointiin. Se on nyt miiritty sisimarkkina-asiaksi ja samalla niin sanotuksi
yhteisoasiaksi.”

Haastatteluissa erdini konkreettisena EU-vaikutteisena kysymyksend piirtyi esiin  myds
haastattelukautena yliopistokorkeakouluissa menossa ollut aktiivinen  bachelor-tutkintojen
mirittely. Sen miiriajaksi on vahvistumassa vuosi 2005.” Asiaan liittyy se, yliopisto-
korkeakoulujen kannalta konstruktiivinen seikka, etti Bologna-prosessi parhaimmassa
tapauksessa tukee niiden nykyisten, monilukuisten ja erillishauilla tiytettivien maisteri-
ohjelmien nivomista varsinaiseen tutkintojirjestelmizn ja laadunvarmistusta.”

52 yrt. OPM Bachelor 2002.

63 Ahonen 2002.

4 Vrt. Helsingin Sanomat 9.6.2002, A13.
5 OPM Bachelor 2002.

8 Ks. KAN Maisteriohjelmat 2002.
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Monelta osin maamme kansainvilinen koulutuspoliittinen yhteistyd luo vertailukelpoisia
“referenssejii” sen sijaan, ettd se suoraan normeeraisi olojamme. Arvioinnin toteutumisaikana tuli
julkisuuteen yleiseurooppalaisen, OECD:n toimin toteutetun PISA-tutkimuksen tuloksia. Ne
ovat suorastaan maatamme mairittelevia, miti monet haastatellut korostivatkin.
Peruskoulumme opetustulokset keskeisissi oppiaineissa ovat maanosamme huippua ilman
tilastollisesti nikyvid huolestuttavaa tulosten hajontaa kouluittain. Koulujemme hiirigtekijit
ovat sittenkin siedettivid ja niiden jakaantuminen kouluittain ei ainakaan vield ole hilyttivin
polarisoitunutta verrattuna suurimpaan osaan muuta FEurooppaa. Maahamme saapui
arviointimme kestiessi arvovaltaisia ulkomaisia delegaatioita muun muassa Saksasta tutkiakseen
menestyksemme salaisuuksia. Kansainvilisesti levidvit suotuisat arviointitulokset niyttiisivit
toisaalta kannustaneen myos toisenlaisiin kotimaisiin arviointeihin. Kielikuvaa kiyttien eris
haastateltu muistutti, ettd arviointitulosten mukaan 20 prosenttia peruskoulun piittivisti olisi
suorastaan erddnlaisia “saattacn vaihdettavia”.” Kysymys on siitd, ettei vain keskimiirin
huipputasoa oleva koulutus vaan myos sen tulosten hajonta on merkittivi seikka. Edelleen,
vaikka tuo hajonta on kohtuullista tasoa, parantamisen varaa ja kehittdmistarpeita esiintyy.

Monissa haastatteluissa korostui maassamme toteutettujen EU-ohjelmien merkitys koulutusalalle.
Vastaavasti kannettiin huolta seurauksista rakennerahastovarojen kohdentumisen maahamme
piidosin kenties lakatessa EU:n itilaajenemisen yhteydessi. Sen sijaan tihin saakka EU-
ohjelmien  varoilla on  haastattelujen  mukaan  kyetty paikkaamaan = kansallisten
varainkohdennusten jittimii vakavia aukkoja. Esimerkiksi koulutustarpeiden ennakointi on
saanut rakennerahastovaroista tirkeii tukea.” EU-varainkohdennusten lakkaamisen varalta
pohdittiin korvaavien kansallisten toiminta- ja rahoitusohjelmien tarpeita. Kysymys on osin
myos hallinnollisesta ongelmasta sikili, ettd erds hallinnon tyypillisid tehtivid on juuri torjua
palvelutuotannon tulosten ja laatutason kohtuutonta hajontaa. Koulutusjirjestelmin tietyt
muut, mainitut ongelmat sijoittuvat sen sijaan hallinnon aihepiirin ulkopuolelle.”

Useissa haastatteluissa nostettiin  esiin - GAT7s eli palvelujen vapaakauppaa koskeva
kansainvilinen sopimus. FErdit haastatellut ilmaisivat huolta kuntavetoisten amk:ien
tulevaisuudesta ajatellen jatkuvan kunnallisen — sekd valtion suorittaman — rahoituksen
tulevaisuutta. Eriit toiset haastatellut katsoivat, ettei GATTs muuta mitddn. Sama kuin
amk:eja, koskee haastattelujen mukaan myés yliopistokorkeakouluja ajatellen esimerkiksi
USA:laisten  yliopistojen  rantautumista ~ maahamme  kuorimaan  maksukykyistd
korkeakouluopetuksen kysyntii. Arviointimme kestoaikana ilmestyi kuitenkin uutinen, jonka
mukaan kauppa-asioista vastaava EU:n komissaari Lamy “on sanonut, ettd GATTs-prosessissa ei
ole enii koulutusmainintoja.”” Asia edellyttinee jatkuvaa, tarkkaa seurantaa.

Monet haastatellut  piirsivit maamme koulutusjirjestelmidn taustalle kuvan wvaikeasti
ennakoitavasta seki kansainvilisestd ettd kotimaisesta taloudellisesta ja sosiaalisesta kehityksesti.
Tdmi koskee niin taloudellista kuin demografista kehitysti.

Kun yrityksetkiin eivit kykene ennakoimaan tulevaa menestystiin ohjatakseen toimintansa siti
kohden, kuinka sitten julkinen sektori, kysyttiin. Huolta kannettiin myos kiytettivissd olevasta

57 Ks. esim. Lappalainen 2000, Korhonen 2001.

8 Ks. http://www.minedu.fi/opm/koulutus/koulutuksenennakointi.html. OPM:n verkkosivu esittelee kaikkiaan 19
ennakointihanketta, ks. http://www.minedu.fi/opm/koulutus/koulutuksenennakointi.html. Kaytetty 2.11.2002.

%9 Niitd ovat esimerkiksi kysymykset matemaattisten aineiden lukio- ja yliopisto-opiskelijoiden alhaisesta médrstd tai
atk-opetuksen laite-, sovellus- ja opettajavoimavaroista, tasoista ja tuloksista. Tuollaisiin ongelmiin on viitattu esim.
kattavassa julkaisussa VM Julkinen talous 2002, 60

7 Sintonen 2002, 21.
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ennakointikapasiteetista. Nikemykset demografisen kehityksen, sisiisen muuttoliikkeen ja
maahanmuuton vaikutuksista hajosivat lavealle. Yhtiiltd odotettiin  ikidluokkien  koon
romahtamista, mutta toisaalta tuo skenaario kiistettiin tai sitd pidettiin liioiteltuna. Esimerkiksi
15-20 vuoden aikavililld yliopistokorkeakouluihin ja amk:eihin pddosin paityvi 0—4 -vuotiaiden
ikiluokka oli vuoden 1999 lopussa suuruudeltaan sentiin 298 000 hengen vahvuinen, samalla
kun korkeakoulutuksen vaiheessa tuolloin ollut 20-24 -vuotiaiden ikiryhmi oli kooltaan vain
328 000 henked. Korkeakouluopiskelijoiden piiristi tuolloin jo poistumassa oleva 25-29 -vuotiaiden
ikiluokan oli siti pienempi eli 304 000 hengen suuruinen.” Sen sijaan se seikka, etti
tydelimiddn tulijoiden miird on ensi kertaa laskenut siitd poistuvien miirid jopa 15 000 henkei
pienemmiksi vuodessa on huomionarvoinen haastatteluissa esiin tuotu asiatieto.

Maahanmuutosta esitettiin miti rohkeimpia ennakointeja esimerkiksi odottaen maamme
nykyisen runsaan 30 000:n hengen venidliisvieston miirin moninkertaistumista. Muutosten
kdidntiminen koulutusjirjestelmin mitoituksen ja kehittimisen kielelle niyttiisi vield olevan
tekemittd. Erddc haastatellut pohtivat, eikd maamme koulutuksen hallinnon ylimmin
ohjaustason olisi yhteistydssi soveltuvien muiden hallinnonalojen kanssa ryhdyttivi
luonnostelemaan kompetentin ulkomaalaistydvoiman jirjestelmillisti rekrytointipolitiikkaa.”

Arkisempia olivat haastatteluissa esiin tulleet pohdinnat siitd, kuka, ketki ja millaisen
koulutuksen pohjalta tekisivit tietyt niisti vihemmin halutuista #ydtehtivisti, joita kansan-
taloudessa kuitenkin tarvitaan niin yrityksissi kuin julkisella sektorilla. "Ketkd vidntivit
metallia” nykyisten keski-ikiistenkin metallialan ty6ntekijoiden siirryttyid elikkeelle ja “kuka
hoitaa vanhukset”, kun heidin miirinsi kohoaa 30—40 prosenttiin viestosti, olivat tiltd osin
kiteytetyimmit kysymykset. Toisaalta haastatteluissa muistutettiin peruskoulun syntyvaiheiden
huolista siitd, “kuka sitten lakaisee kadut”, samalla kun mitdin kriisid ei syntynytkiin.
Vildyteltiin my6s sitd mahdollisuutta, ettd osa kiytinnon suorittavien toiden tekijoistd olisi
amk-tutkinnon  suorittaneita, joskin kisitys mairitietoisesti  kiistettiin  amk-edustajien
haastatteluissa. Eri yhteyksissd viitattiin joko jo maahan saapuessaan tai tiilli koulutuksen
saatuaan riittivin kompetentin ulkomaalaistybvoiman tarjoamiin mahdollisuuksiin suorittavan
tyon ja tydnjohtotydn tekijoiden tarpeen tyydyttimisessi.

4.1.2 Hallitusohjelma ja hallinnon kebittimisen

Pitkdvaikutteisimmin koulutusjirjestelmid muotoilee lainsiidinti. Arviointihetkelld suuri osa
maamme koulutusjirjestelmii koskevaa lainsiddintod on vield varsin uutta. Perusopetusta,
lukioita, ammatillista koulutusta, ammatillista aikuiskoulutusta, vapaata sivistystydtd, taiteen
perusopetusta, valtion ja yksityisen jirjestimin koulutuksen hallintoa sekd opetus- ja
kulttuuritoimen rahoitusta koskevat uudet siidékset tulivat voimaan 1.1.1999 eli vain kolmatta
vuotta ennen arviointihankkeen alkua. Amk:it ovat samoin vield uusi innovaatio ja vastaava
lainsdidintd uudehkoa mutta arvioinnin aikana jilleen silti uudistamistyén kohteena uuden
mainitut, vuoden 1999 alussa voimaan tulleet wuudistukset tihdensivit maamme
koulutusjirjestelmidd nimenomaan kokonaisuutena, eri koulutusmuotojen ja koulutus-
jarjestelmin eri tasojen vilisten rajojen madaltamista, mahdollistamista aikaisempien pakkojen
asemasta kuten siirtymistd laitoskohtaisista luvista jirjestdjikohtaisiin, hajautusta, koulutuksen
sddntely- ja rahoitusmekanismien yhtenidistimistd sekd koulutuksen laadun ja vaikuttavuuden
parantamista muun muassa systemaattisen arvioinnin avulla.”

" OPM Polytechnic 2002, 13.
2 Vrt. Kunz 2002.
3 OPM Koulutuspolitiikka 2002, 3-4, ks. my6s Lahtinen ym. 2001, 25-26. Samoin ks. Laitila 1999.
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Hallitusohjelmat ovat etenkin laajapohjaisten “sateenkaarihallitusten” aikana vuodesta 1995 ja
vastaavasti ainakin eduskuntavaaleihin 2003 saakka olleet pitkid ja yksityiskohtaisia.”
Haastattelujen nojalla ei ole selvdd, missi miairin ne ovat olleet strategisesti optimaalisia
ohjausvilineitd ajatellen koulutuksenkaan aihepiirid. Hallitusohjelmaa pidettiin  edelleen
keskittyvin “strategiasalkun” lihteeni. Menossa oli hankkeen aikana Lipposen II hallituksen
toiminta-aikana ollut valtion keskushallinnon kehittimishanke, jonka perusteella kesilld 2002
tuli julkisuuteen ministeriryhmiin kannanotto.” Sen keskeiset ehdotukset on otettu huomioon
kisilld olevassa arvioinnissa:

Valtioneuvoston tyiskentelyn tehostaminen

* Hallitusohjelmassa  osoitetaan  selkeisti, mitkdi ovat vaalikauden keskeisimmit
yhteiskuntapoliittiset tavoitteet.

» Hallitusohjelma kirjoitetaan nykyisti selkeimmin laajoja kokonaisuuksia hahmottavaksi
linja-asiakirjaksi.
* Ministeridt laativat tulevaisuuskatsauksia hallitusohjelmatyon tukemiseksi.

* Hallinnonalojen yhteistyotd edellyttdviin  politiikkaohjelmiin  nimetdin koordinoiva
ministeri, hinti tukeva ministerityéryhmi seki ohjelmajohtaja.

» Hallitus laatii hallitusohjelman toteutusta konkretisoivan ja politiikkaohjelmat sisiltivin
strategia-asiakirjan.
» Hallitus kisittelee ja tarkistaa strategia-asiakirjaa vuosittain budjetin kehysmenettelyn

yhteydessi. Tarkastelun perusteella sekd toimintaa ettd resursseja suunnataan tarvittaessa
uudelleen.

* Valtioneuvoston henkilostén yhteiskiyttéd tehostetaan ja ministerididen tukipalveluja
yhdistetdin.

Ministerididen tyiskentelyn tehostaminen

* Ministeriét pidetddn pienind ja strategisiin poliittisiin valmistelutehtiviin keskittyvini
yksikkoini.
* Toimeenpanotehtivit sijoitetaan ministeriotd alemmalle tasolle.

* Ministeridstd ja muusta keskushallinnosta siirretdin alue- ja paikallistasolle kaikki ne
tehtivit, joiden osalta se on mahdollista.

» Keskushallinnon yksikéiden ydintoiminnan tehostamiseksi ja rakenteiden keventimiseksi
tukipalvelujen hoito keskitetdin erikoistuneille palvelutuottajille.

* Julkisten palvelujen laatua seki toiminnan tehokkuutta koskevissa tulossopimuksissa ja
raportoinnissa kiytetdin tunnuslukuja.

* Ministeridt antavat vuosittain kirjalliset kannanotot vastuualueensa tilinpddtoksistd ja
tulosraporteista.

* Ministeridihin luodaan systemaattiset menettelytavat kansalaisten ja kansalaisjirjest6jen
kuulemisen varmistamiseksi, jotta erilaiset nikokohdat tulevat otetuiksi huomioon
yhteiskuntapoliittisessa valmistelutydssi.

™ Ks. erit. Hallitusohjelma 1999, etenkin luku 7.
7> Ks. VM Keskushallinto 2002.
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Ministerividen toimialat

* Elinkeinopolitiikan tehostamiseen ehdotetaan sovellettaviksi ohjelmajohtamisen periaatteita
ja tehostettua koordinaatiota rakennejirjestelyjen sijaan.

* Kuntatalouden ohjausta parannetaan tivistimilli siithen osallistuvien ministerididen
yhteistyotd kunnallistalouden pohjan selkiinnyttimiseksi ja vakaannuttamiseksi.

* Valtion omistamien yhtididen omistajaohjausta kehitetdin organisoimalla lihinni
sijoittajaintressin piiriin kuuluva omistusten hoito yhteen asiantuntijayksikkoon. Tami
salkunhoitotehtivi voidaan antaa esimerkiksi Valtiokonttorille tai hallinnoltaan
vahvistettavalle Valtion elikerahastolle. Yhteiskuntapoliittisia tehtivid hoitavien yhtividen
omistajaohjaus siilytetdin hajautettuna ministeridihin.

* Ministerididen vilisten toimialajakojen ajanmukaisuutta seurataan ja arvioidaan jatkuvasti.

Jostakin syystd vain harvat haastatellut edes mainitsivat hallituksen strategista ja koordinoivaa
roolia tai hallitusohjelmaa. Yksi haastateltu tosin ehdotti, ettd valtioneuvoston kanslian yhteyteen
perustettaisiin toimialaltaan kattava arviointineuvosto sihteeristineen, jotteivit eri sektorien
arvioinnit pysyisi toisistaan erillisind. Tuohon suuntaan etenevid ratkaisuja on aikaisemmin
ehdotetru tutkittaviksi.”® Viime vuosien aikana on kuitenkin kdynyt esiin, ettd arviointia
yhteensovittavien ratkaisujen saaminen aikaan on vaikeaa.

OPM:n hallinnonala on kohde ja areena lukuisille Lipposen II hallituksen hankkeille. Tillaisia
hankkeita ovat ainakin elinikdinen oppiminen, esiopetusuudistus sekd ammatillisen koulutuksen
kehittiminen. ~ Hallinnonalan  ydintd  lihelle sijoittuviksi  voidaan lisiksi nihdd
tietoyhteiskuntahanke ja sisiltdtuotantohanke.” OPM:n vastuualueita koskevilta osiltaan
Lipposen II hallituksen ohjelma jatkaa Lipposen I hallituksen ja osin jo Ahon hallituksen
politiikkaa, jossa kansallisen kehityksen strategia perustuu keskeisesti korkeaan tiedon tasoon.
Tidmi kuvastuu niin koulutustason noston tavoitteina, maailman huipputasoa olevina
tavoitteina  korkeakoulutettujen osuudelle kustakin ikiluokasta sekd tietointensiivisten
teollisuudenalojen ja muiden elinkeinonalojen painoarvona.

Kuten eris haastatelluista korosti, nihtivissi on muuntuma Ahon hallituksen ajoista ja
Lipposen I hallituksen alkuajoista painopisteen oltua aluksi kansallisessa selvidmisessi ja riskien
oltua suuret. Strategia olisi toisin sanoen saattanut epdonnistua. Kun strategia kuitenkin
menestyi ja osin siitd riippumattakin taloudelliset olot parantuivat, strategia muuntui ylipddtiin
polkua EU:n osana teknologisesti, taloudellisesti, poliittisesti ja kulttuurisesti  yhi
globalisoituneemmassa maailmassa. Nimi painotukset eivit ole jittineet koulutusjirjestelmin
hallintoakaan silleen ajatellen keskeisii sille asettuvia tehtivid ja sen toimintamuotoja, -tapoja ja
-prosesseja.  Toisaalta on syntynyt jinnitteitd ajatellen niin  sivistyksen teemaa,
yliopistokorkeakoulujen autonomiaa, kunnallista itsehallintoa, opetusprofession itseohjausta
kuin perinteisten elinkeinonalojen yritysten, yrittdjien ja tyéntekijiryhmien ottamista huomioon
koulutusjirjestelmissi.

76 Ks. Ahonen 1998.
"7 http://www.minedu.fi/opm/hankkeet/hallitusohjelma.html, 30.9.2002.
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4.1.3 OPM:n hallinnonalan "KESU:sta” kohden detaljoidumpia suunnitelmia

OPM:n hallinnonalalla laaditaan vuodesta 1991 lihtien monivuotisia, valtioneuvoston
vahvistamia koulutuksen kehittimissuunnitelmia, jotka tunnetaan nimelld KESU.” Kasill
olevan arvioinnin aikana oli soveltamisvaiheessa kolmas KESU ja neljinnen valmistelu oli
menossa. Arvioinnissa kivi ilmi, ettei KESU:a jostakin syysti kiyteti ja sovelleta siind mitassa
kuin olisi toivottavaa. Tihidn on jopa teknisid syitd eli KESU:a ei ole aivan helppoa 16ytid
OPM:n laajoilta ja sindnsi erittdin informatiivisilta verkkosivuilta. Kenties sen painettukin
versio jid hankkimatta tai ainakin kiyttdimicti.

Vaikka KESU on monelta osin yksityiskohtiin paneutuva dokumentti, sekd siti,
hallitusohjelmaa osin sekd koulutusalan lainsiidinnén useita tavoitelausumia vaivaa eriiden
haastateltujen mukaan péidmdirien  yleisyys, kuten tasa-arvo, elinikiinen oppiminen ja
informaatiotekniikan hallinnan levittdminen koko viestéon. Kukaan ei vastusta noita
pddmairid, mutta mitd abstraktimmasta asiasta on kysymys, sitd hankalampaa on roimeenpano.
Tarkastelemme arviointimme loppuosassa tarkemmin lukuisia koulutuspoliittisia tavoitteita
hankkeemme toimeksiannon miiriimisti nikokulmasta. Kisilld olevat kysymykset tarkentuvat
vastaavasti tuossa vaiheessa arviointiamme.

Arkiselta kannalta tavoitelausumien operationalisointia ja toimeenpanoa ei suurestikaan
merkityksettdmimpi ole haastattelujen nojalla se prosessi, jolla KESU laaditaan ja jonka
perusteella eri tahot paittdvit sitoutumisestaan sen toteuttamiseen. Samalla  kun
haastatteluhetkelli noudatettavana ollut KESU 1999-2004 laadittiin siten, etti monet
sidosryhmit pidsivdt lausumaan nikemyksensd, erddc niistd valittivat, ettd vuodesta 2003
noudatettavaa KESU:a valmisteltaessa ei olisi tehty samoin. Jotkut sidosryhmisti sen sijaan
kertoivat olleensa hyvinkin riittivilld panoksella mukana tulevan KESU:n valmistelussa. Samoin
viitattiin 31 ammatillisesti suuntautunutta koulutusta koskevaan, ILO:n kolmikantaperiaatteen
tydntekijit — tydnantajat — valtio mukaiseen valmisteluryhmiin,” joissa tahot ovat jisenini.
Haastattelujen viestit ovat osin ristiriitaisia joidenkin niistd kohdistaessa arvostelua mainittujen
jisenyyksien  heikkoon  vaikutusvoimaan ja  ryhmien tehtivien mitittomyyteen.
Valmisteluryhmien tarvetta korostettiin toisaalta hyvinkin voimakkaasti kuten virikkaidlld
luonnehdinnalla, ettd ”jos mutapaini on kiymiittd, se kiydain sitten eduskunnassa”. Sama koski
koulutustoimikuntia. Erds syy lienee, etti vuonna 1998 muodostettu koulutustoimikunta-
organisaatio uudistui vuoden 2001 alusta lukien. Se oli siten arviointihaastattelujen aikaan vield
uudehko ja kenties hienosiitsa vailla.™

Haastatteluissa esiintyi myds eriitd varsin Kirjistettyjd viitteitd, jotka antavat vihintdin aihetta
kysymyksessid olevien seikkojen tarkistamiselle. Useissa haastatteluissa OPM:ssi harjoitetun
virkamiesvalmistelun nykyisti painoarvoa kritisoitiin vertaillen tilannetta komitealaitoksen kulta-
aikoithin. OPM:lli on vastaavasti ilmeinen intressi edellyttdd valtion keskushallinnon
kehittimisen yhteydessi korostuneen mukaisesti monijisenisen valmistelun kehittimisti.”
Haastattelijoille esitettiin esimerkkeji siitd, kuinka yksi yksittiinen virkamies olisi valmistellut
laajoja  sddnnéskokonaisuuksia ilman poliittisen tahon akdivista mukanaoloa ja vain
episddnnollisin  kontaktein sidnneltiviin kidytinnon kenttdin. Pohdittiin myés, kuinka
voitaisiin varmistaa asioiden valmistelun riittivin korkea taso OPM:ssa ottaen my6s huomioon
ministeri- ja hallitustason. "Poliittinen taho ei oikein ehdi mukaan KESU:n laadintaan”, oli eris
luonnehdinta. Ongelma on valtioneuvoston alaisessa ministeridhallinnossa kuitenkin suorastaan

78 Ks. OPM KESU 1999.

™ Ks. http://www.minedu.fi/opm/asiantuntijat/koulutustoimikunnat.html, kiytetty 2.9.2002.
8 Ks. Lahtinen ym. 2001, 262-263.

8 Ks. Temmes 2001.
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lajityypillinen.” Ilmeisin ratkaisu niytiisi olevan poliittisen paitsksentekotason vapauttaminen
operatiivisista kysymyksistd ja tuon tason harjoittaman strategisen ohjauksen huomattava
jintevoittiminen. Tdmid onkin ollut monien hankkeiden tavoitteena mutta ilman, ettd
kehittiminen olisi vield saavuttanut piimairainsi.

Haastattelujen  mukaan erds ongelmista on myds koulutusjirjestelmidd  koskevien
suunnitelmasyklien eriaikaisuus. Koulutussektoria eivit midrid vain hallicusohjelma, KESU, TTS
ja vuotuisbudjetointi, vaan myds tydllisyyspoliittiset, aluekehitystd koskevat, teknologisen
kehityksen vauhdittamiseen tihtidvit, maaseudun kehittdmisti koskevat, sosiaalialaan liittyvit
ja muutkin suunnitelmat, ohjelmat, hankkeet ja erityistoimenpiteet.

OPM itse mainitsee kisilli olevana arviointivuonna hallitusohjelman ja KESU:n ohella
keskeisind asiakirjoina my®s toiminta- ja taloussuunnitelmansa vuosille 2003-2006, EU:n
rakennerahastokauden 2000-2006 tavoite- ja yhteisdaloiteohjelmat seki lainsiddinnon siltd
osin kuin se ilmaisee tavoitteita.”” KESU:n ja TTS:ien kytkennit eivit arvioinnin nojalla jiti
sanottavampaa toivomisen varaa. TTS-kaudella 2003—-2006 OPM korostaa koulutuksen piirissi
koulutuksen perusturvaa, vieston ikirakenteen muutosten vaatimuksia koulutusjirjestelmin eri
asteille, koulutuksen ja tutkimuksen merkitysti aluckehityksessd,” koulutusjirjestelmin ja
koulutuksen roolia maan eri osien tasapainoiseksi kehittimiseksi, rahoituksen painopisteiden
siirtimistd  aikuiskoulutukseen nuorisoikiluokkien pienentyessi sekd koulutuksen ja
tutkimuksen tietostrategiahankkeita kaudella 2000-2004.

OPM:n hallinnonalan talousarviossa ja TTS:ssi koulutusjirjestelmin viidestd osasta
yleissivistivi koulutus seki yliopisto-opetus ja —tutkimus ovat verrattomasti suurimmat ja
kisitedvit yhteensi 70 prosenttia koulutusjirjestelmistd aiheutuvista valtion menoista.
Ammatillinen koulutus on valtion menoiltaan runsas kolmannes verrattuna yleissivistavin kou-
lutuksen ja vajaat puolet verrattuna yliopistojen valtionmenoihin. Menot ammat-
tikorkeakouluopetukseen olivat vuonna 2000 vajaat puolet verrattuna ammatillisen koulutuksen
valtionmenoihin ja aikuiskoulutuksen menot samassa suhteessa runsaasti puolet. Vuoteen 2006
mennessi amk-menot on tarkoitus kasvattaa samaksi suhteelliseksi osuudeksi valtion menoista
koko koulujirjestelmidin  kuin  aikuiskoulutusmenot. Huomiota kiinnittdd se, ettd
koulutusjirjestelmin osien aiotut osuudet valtion suorista kokonaismenoista koulujirjestelmin
hyviksi pysyvit varsin vakioisina kaudella 2000-2006. (Taulukko 4.)

82 Ks. Polla & Vuorela 2001, 8.
8 OPM TTS 2003-2006, 3.
¥ Tiltd osin ks. OPM Aluekehitys 2002.
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Taulukko 4. Valtion rahoituspanokset Suomen koulutusjirjestelmiin valtion talousarviossa ja

OPM:n TTS:ssi.”
2000 tilinpaatos 2006 TTS (sis.
kehittamissuunitelman)

M€ % M€ %
Yliopisto-opetus ja -tutkimus 1050 30.7 1298 29.6
Ammattikorkeakouluopetus 231 6.8 354 8.1
Yleissivistdva koulutus 1 368 40.0 1807 41.1
Ammatillinen koulutus 487 14.3 577 13.1
Aikuiskoulutus 279 8.2 352 8.0
Yhteensa 3415 100.0 4 388 100.0

OPM seuraa vuosittaiseen tulossuunnitelmaansa sisiltyvien painopistealueiden suunnassa
tavoitteidensa saavuttamista. Ministerid seuraa Tulosnet-nimiselli jirjestelmilld erityis-
seurattaviksi miriteltyji kohteita.” Kysymys on ilmeisen myénteisistd piirteisti OPM:n
toimintastrategiassa.

4.2 Tarkastelu koulutusjirjestelmin osien suunnassa
4.2.1 Yliopistokorkeakoulut

Erdidn haastatellun mukaan yliopistokorkeakouluja koskeneet poliittis-strategiset tavoitteet ovat
muokanneet niisti hybridiorganisaatioita.” Yhtiilti kaikki yliopistokorkeakoulut otettiin
lyhyiden kokeilu- ja siirtymivaiheiden jilkeen tulosohjauksen ja —budjetoinnin piiriin. Maa
kuitenkin vaipui lamaan, jonka aikana kidynnistyi kansallisen selvidmisen strategian osina
yliopistokorkeakoulujenkin ~ kannalta tirkeitd, laajoja  hankekokonaisuuksia  esimerkiksi
tietoteollisuuden ja it-osaamisen edistimiseksi, laajemmankin teknologisen kehittimisen
aihepiirissd Tekes-rahoituksen laajetessa seki tydttomyyden lieventimiseksi "Relander-rahoin”.
Ohjelma- ja hankeperustainen toimintatapa siilyi laman yli johtaen nykyiseen hybridimalliin.
Tulosohjausta ja —budjetointia tiydentivi ohjelma- ja hankeohjaus ja —rahoitus mahdollistaa
lukuisat yliopistojen toiminnoista. Sen eriit piirteet kuitenkin “ulosmittaavat” sitd toiminta- ja
talousautonomiaa, joka tulosohjauksen ja —budjetoinnin perustajilla oli tavoitteenaan. Kahden
prinsiipin rinnakkaisuus monimutkaistaa yliopistojen rakennetta ja niiti koskevaa ulkoista ja
sisdistd ohjausta.

Yliopistokorkeakoulut ovat haastattelujen mukaan tavoitteidenasettelultaan varsin tiukassa
valtion kontrollissa. Lainsditdja on kirjoittanut perusrahoitettujen  toimintojen eli sikili
“perustoimintojen”  tavoitteet sddnndksiin  ohjaten tiukasti “tuotevalikoimaa”  tutkinto-
nimekesdintelylli siitd, mitkd yliopistot saavat tarjota mitikin tutkintoja. Siintelyi tiydentivit

> OPM TTS 2003-2006.
8 OPM Tulossuunnitelma 2002.
87 K sitteestd ks. Mitronen 2002. Kysymys on hajautuksen ja keskityksen yhdistimisesti joustavuuden takaamiseksi.
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OPM:n tutkintotuotantotavoite- ja -tulospohjaiset suoritemittarit. Yliopistojen rahoitusta
sddntelevit edelleen koulutusalakohtaiset kustannusstandardir.  Yhdistyneend maisteri- ja
tohtorituotannon tavoitteiden ja osin tulosten mdirien piidrooliin  suoriteperusteisina
rahoituskriteereini tutkintonimeke- ja kustannusstandardisdintely aiheuttavat, ettid yliopisto-
korkeakoulujen on lihes mahdotonta sopeuttaa tutkintovalikoimaansa valtakunnallisista
tavoitteista poiketen, koska tuo valikoima on edellytys perusrahoituksen saamiselle.

Vaikka maisteri- ja tohtorituotannon tuloksetkin ovat nykyisin vastaavaa tuotantoa koskevia
tavoitteita puolta pienemmilld painoarvolla yliopistokorkeakoulujen rahoituskriteeri, OPM:n
varsinainen tulosrahoitus on haastattelujen mukaan keskimdirin marginaalista — noin 2
prosenttia kokonaisrahoituksesta. Silli on huomattavia vaikutuksia vain siksi, ettei se
kiytinnossi  kohdistu  suinkaan  tasaisesti  yliopistokorkeakoulujen  tulosyksikéille.
Huippuyksikkorahoitus on tistd pddesimerkki. Tiettyd tulosrahoituksen luonnetta on lisdksi
ainakin osalla tulossopimusmenettelyn piiriin kuuluvalla, varsinaiseen tulosrahoitukseen nihden
runsaahkolla hankerahoitusta. Sitd saadakseen yliopistokorkeakoulut joutuvat tavallaan
kilpailemaan siitd, missd miirin ne kykenevit tiyttimiin mairityt valtakunnallisen rahoituksen
myontimiskriteerit.

Jotkut haastatellut toivat perustellen esiin sen, ettei OPM:n soveltama malli sovellu
.. . o . 88 . e . . . ..
yliopistokorkeakoulujen sisdiseen rahanjakoon.” Toisaalta sisdisten jakomallien laaja kirjo
heritti erdissd muissa haastatelluissa huolestuneisuutta. Heidin mukaansa ei olisi viltytty sen
enempii mielivallalta kuin rahoitusratkaisujen tempoilevuudelta. Rahoitusmallien erilaisuudessa
ei heidin mukaansa sen enempii olisi kysymys yliopistojen terveestd, omaleimaisesta

profiloitumisesta.

Sisidisten rahanjakomallien erilaisuus tuo kuvaan New Public Management —opin erdin tirkein
pidperiaatteen, empowerment of managers —periaatteen eli manageristisen “johtajien
valtaistamisen”. Yliopistojen neuvostot seki niiden enemmistdjen valitsemat johtajat — rehtorit,
dekaanit tai osastonjohtajat, laitosjohtajat — voivat vihi vihilti edeten soveltaa haluamaansa
strategisen kehittdmisen linjaa tarvitsemattaan vilittdd vihemmistdmielipiteistd ja omaten lisiksi
toimikautenaan vapaan mandaatin suhteessaan valitsijoihinsa. Tosin yhteiskunnassa esiintyy
edelleen kisityksid, joiden mukaan johtajien lisiksi muunkin henkilston tietyt vaikutus-
mahdollisuudet olisivat toivottavia ajatellen hyvien toimintatulosten saavuttamista.”” Tuollaiset
kisitykset eivit arvatenkaan ole harvinaisia yliopistokorkeakoulujen kaltaisten, pitkille
erikoistuneiden asiantuntijaorganisaatioiden henkilostén keskuudessa.

Haastatteluissa viitattiin sithen tilastoseikkaan, etti vuonna 2001 yliopistokorkeakoulujen
ulkopuolinen rahoitus muodosti 37 prosenttia niiden kokonaisrahoituksesta. Osuus oli ollut
vuonna 1991 vain 22 prosenttia.90 Kysymys on korkeakoulupoliittisesta strategiasta, jonka
mukaisesti valtion budjetista suoritetun rahoituksen kokonaisosuuden on sallittu laskea. Tuota
kehitystid talouslama edesauttoi. Haastatteluissa ulkopuolisen rahoituksen kasvua pidettiin
yleensd myonteisend ja tavoiteltavana. Suurimman osuuden kokonaisrahoituksestaan hankkivat
vuonna 2001 ulkopuolisena rahoituksena teknilliset korkeakoulut, joskin TKK:n ja LTKK:n
osuutta suurempi ja lihes TTKK:n tasoinen osuus saavutettiin KuY:ssa. Keskiarvosta eniten
alaspiin poikkesivat ulkopuolisen rahoituksen osuuksiltaan taidealan yliopistokorkeakoulut ja

VY. (Taulukko 5.)

¥ Malleista ks. Hosia 2001. Julkaisussa esitetdéin my®s tissd mainittu nikemys.
¥ Vrt. Antila & Ylostalo 2002, Miki 2002.
% OPM KOTA 2001, http://www.csc.fi/graafeja/tp1/18.8.1999, kiytetty 4.9.2002.

48



Kuten haastatteluissakin tuli esiin, teknillisten korkeakoulujen ulkoisen rahoitusosuuden
suuruus selittyy kokonaan valtion talousarviosta hankepohjalta rahoitusta mydntivin Tekes:in
rahoitusroolilla. Pienimmilliin Tekes:in rahoitusosuudet olivat kahdessa kolmesta taidealan
yliopistokorkeakoulusta, kauppakorkeakouluissa seki kahdessa pienimmissi monitieteisessd
yliopistokorkeakoulussa LY:ssa ja VY:ssa. Suomen Akatemian rahoitus jakaantuu huomattavasti
tasaisemmin yliopistokorkeakouluille kuin Tekes:in rahoitus, vaikkakin taidealan korkeakoulut
sekid VY ovat jidneet akatemiarahoituksestakin varsin osattomiksi.
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Taulukko 5. Laskelmia yliopistokorkeakoulujen rahoituksesta vuonna 2001 (raakatiedot OPM:n KOTA-tietokannasta,
htep://www.csc.fi/kota/kota.html).

Yliopis- Koko- Budjettirahoitus ml. Ulkopuolinen rahoitus
to nais- rakenta[msmvestomflen Kokonaistarkastelu Kunkin ulkoisen rahoituksen ldhteen osuus kokonaisrahoituksesta, %
korkea-  rahoi- rahoitus yhteensa
koulu tus  Yhteenséd Palkat Em., % Ulkopuoli- Ulkopuoli- Edellinen, Suo- Tekes Koti- Muu EU Ulko- Muu Koti- Edelli- Ulko- Edelli-
1000 1000 % bud- poikk. nen rahoi- nen rahoi- poikkeama men mainen koti- mainen ulko- maiset nen, mainen nen,
eur eur jetti-  keski- tus tus % keski- Akate- yritys mainen yritys mainenja ulko- poik- rahoi- poik-
rah. arv. yhteensd, kokonais- arvosta, % mia rahoi- maiset keama tus yh- keama
1000 rahoituk- tus yrityk- keski- teensad keski-
euroa sesta set yht. arvos- arvos-
ta, % ta, %
Yht. 1650448 1046623 62,0 0,0 603825 36,6 0,0 6,1 55 50 157 3,0 0,6 0,0 5,60 00 3,57 0,0
HY 407105 255718 574 -71,3 151387 37,2 1,6 79 2,7 1,3 220 19 0,2 1.0 15 -721 321 -10,1
JY 125885 77086 67,8 9,3 48799 38,8 59 58 3,8 53 201 3,5 0,0 03 528 -58 3,81 6,6
(0) 4 160366 107815 67,7 9,2 52551 32,8 -10,5 6,2 58 6,0 105 2,8 0,5 10 646 153 426 194
JoY 63007 45983 64,8 4,5 17024 27,0 -26,2 6,6 2,6 12 113 51 0,0 03 121 -7184 535 50,0
KuY 82127 44806 64,5 4,1 37321 454 24,2 53 55 30 20,7 74 1,4 12 444 -20,7 10,09 1827
TY 140323 91645 63,8 2,9 48678 34,7 52 8,3 48 29 157 2,0 0,4 04 333 -406 289 -19,1
TaY 101630 68083 67,5 8,8 33547 33,0 -9,8 6,2 1,9 1.8 16,2 2,0 42 06 6,06 83 6,76 892
AA 65996 39713 68,3 101 26283 39,8 8,8 6,1 53 6,4 18,0 14 0,4 23 681 216 403 129
A4 21625 18510 64,2 3,6 3115 14,4 -60,6 0,4 0,1 4,0 8,3 14 0,0 04 398 -290 1,71 -522
LY 31140 2171 64,9 47 9429 30,3 -17,3 3,0 0,8 03 136 122 0,0 04 032 -942 1262 2536
TKK 184433 101248 56,7 -8,5 83185 451 23,2 62 144 129 8,6 2,2 0,2 06 13,06 1332 299 -16,3
TTKK 97664 53244 56,7 -8,5 44420 455 24,3 50 164 132 8,0 2,6 0,3 0,0 1350 1410 284 -204
LTKK 41762 24357 59,8 -3,6 17405 41,7 13,9 2,1 8,5 76 150 8,1 0,4 00 8,03 434 849 1378
HKKK 32767 20799 62,8 1,2 11968 36,5 -0,2 2,5 0,8 85 20,0 3,0 0,1 16 861 537 474 328
SHH 13207 9927 66,0 6,4 3280 248 -32,1 3,3 0,5 93 105 0,4 0,0 08 925 652 128 -64,2
TuKKK 16470 9943 70,1 13,1 6527 39,6 8,3 2,4 0,6 62 189 105 0,3 07 644 150 1154 2233
TaiK 26496 21836 531 -144 4660 17,6 -519 1,7 2,6 53 6,3 1,0 0,0 07 533 -49 170 -524
SibA 23390 20924 67,6 9,1 2466 10,5 -71,2 0,9 0,0 0,0 9,0 0,6 0,0 00 0,00 -1000 063 -82,3
TeaK 10840 9262 511  -17,6 1578 14,6 -60,2 0,3 0,0 2,7 9,2 0,0 2,3 01 491 124 232 -349
KuvA 3215 3013 520 -16,1 202 6,3 -82,8 0,7 0,0 0,1 3,0 0,0 0,0 25 0,09 -983 249 -30,3
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Kaiken ulkomaisen rahoituksen yhteenlaskettu osuus kokonaisrahoituksesta on eris mittari
yliopistokorkeakoulujen talouden kansainvilistymiselle. Suurimmat olivat vastaavat osuudet
vuonna 2001 LY:ssa, TuKKK:ssa ja KuY:ssa, joista kahdessa edellisessi tuo rahoitus oli miltei
kokonaan EU-rahoitusta, jota ulkomaisen rahoituksen valtaosa oli myds KuY:ssa. EU-rahoitusta
pidettiin  haastatteluissa kuitenkin myds vakavana ongelmana sikili kuin on kysymys
rakennerahastorahoituksesta. Sen saaminen on edellyttinyt yliopistokorkeakouluilta niiden
omia rahoitusosuuksia rasittaen niiden yleensi jo muutenkin tiukkaa taloutta. Asiasta on tehty
perusteltuja  kehittdimisehdotuksia ~myds — arviointimme  toteutumisaikana.  Rakenne-
rahastohankkeisiin osallistumisen vaatiman omarahoituksen ongelmien lisiksi on syntynyt
ongelmia myos silloin, kun rakennerahastovaroin kidynnistetyn koulutus- ja tutkimustoiminnan
rahoitus on lakkaamassa. Onkin ehdotettu selvityksen kidynnistimisti siitd, miten ja miltd osin
toiminta voidaan sopeuttaa valtion budjettivaroista rahoitettavaksi.”

Yliopistokorkeakoulujen rahoituksen markkinaperusteisuuden erds mittari on koti- ja
ulkomaisten yritysten yhteenlaskettu rahoitusosuus. Se oli suurin kahdessa suurimmassa
teknillisessi korkeakoulussa ja huomattavasti keskiarvoa suurempi my6s kahdessa suurimmassa
kauppakorkeakoulussa ja LTKK:ssa. Pienin yritysrahoituksen osuus oli Kuvataideakatemiassa ja

LY:ssa.

"Muu kotimainen rahoitus” on esiintynyt KOTA-tietokannassa erittelemittémini kokonais-
summana. Vastikdin on ehdotettu, etti tilanne korjataan.()2 Siitd lihtien ulkoisesta rahoituksesta
olisi mahdollista erottaa onnistuminen, joka on markkinaehtoista seki sellainen onnistuminen,
jossa on kysymys esimerkiksi hyvistd poliittisista suhteista ja suostuttelukyvysti.

Useiden haastateltujen mukaan kolmikantaballintoon neuvostoineen seki niiden valitsemine
rehtoraattien jisenineen, dekaaneineen seki laitosjohtajineen liittyy yliopistokorkeakoulujen
hallinnossa tiettyji ongelmia. Mallia arvosteltiin jdykiksi, hitaaksi ja sattumanvaraisiin
pddtoksiin  johtavaksi. Haastattelujen mukaan liian  monia  henkiloitd  valittaisiin
johtamistehtiviin “vihiten vaarallisina” tai “huonoiten kieltdytymiin pystyvini”. Kompetentti
ja jimikkd yliopistojohtaminen on asiaan kantaa ottaneiden haastattelujen mukaan liian
harvinaista. Vuonna 1998 luotua mahdollisuutta kokonaan ulkopuolisten henkilsiden kuten
vankasti  kokeneiden  yritysjobtajien valitsemiseksi rehtoreiksi ei ole kiytetty. Samalla

poikkeukseksi.

Yliopistojen sisiisen yleisen hallinnon ja finanssiballinnon pikainen uudistamistarpeita korostettiin
useissa haastatteluista. Ongelman johdosta oli arvioinnin kuluessa menossa OPM:n hanke, joka
raportoi syyskuun lopussa 2002.” Ongelmia kuvastaa my&s arviointihankkeen aikana julkistettu
yliopistojen  rehtorien neuvoston ehdotus yliopistojen muodostamiseksi  julkisoikeudellisiksi
oikeushenkiliiksi, joiden sitoumuksista joko LiikelaitosL:ia vastaavasti konkurssitilanteet torjuen
vastaisi valtio tai jotka vaihtoehtoisesti voisivat OyL:ssa sdddetyn tapaan menni konkurssiin
mutta jotka joka tapauksessa voisivat perustaa osakeyhtigiti.” Yliopistoilla olisi kummassakin
tapauksessa valtion niihin sijoittama oma pddoma ja lisiksi oikeus lainata vierasta pidomaa.
Malliin voisi haastateltujen mukaan kuulua myds se piirre, ettd myisivit perustutkinto-

! OPM Yliopistotulos 2002, 55.

2 Em. julkaisu, 23.

OPM asetti projektitydryhmén 10.10.2001 kehittiméddn ministerion ja yliopistokorkeakoulujen vilistd
tulosohjausjdrjestelmédd ja toimintamenorahoituksen muodostumisperusteita sopimuskaudelle 2004-6. Ryhma jatti
raporttinsa 18.10.2002. Ks. OPM Tulosohjaus 2001.

** SYRN 2002. Arviointihaastattelussa esiin tulleen perusteella olisi kysymys jalkimmaisestid mahdollisuudesta, kun sen
sijaan raportti SYRN 2002 viittaa pikemminkin edelliseen, joskin jittd4 asian tdsméllisesti julkilausumatta.
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suoritettaan soveltuvan tuottaja-tilaaja —mallin mukaisesti OPM:lle. Haastatteluissa pohdittiin
kuitenkin, ofisiko ainakaan jokaista 20 yliopistokorkeakoulusta saatettava ainakaan pikaisesti
uuteen malliin ja voisivatko kaikki niistd lainkaan menestyd malliin saatettuina. Erikseen
pohdittavaksi jid muun muassa se, missd miirin yliopistokorkeakoulut vastaavat arvovaltaiselta
taholta julkilausuttua liikelaitosmallin sovellusalaa:”

”Liikelaitosmuoto sopii virastoille, jotka paitoimintanaan harjoittavat  kilpailu-
olosuhteissa liiketoimintaa, mutta joilla on myos yhteiskunnallisia velvoitteita kuten
julkisten palvelujen tuotantoa. Sovitun siirtymikauden jilkeen liikelaitostetun yksikon
on voitava toimia kannattavasti avoimessa kilpailutilanteessa. Liikelaitoksen
perustaminen edesauttaa markkinoiden syntymistd. ... Liikelaitosmalli soveltuu
tilanteisiin, joissa markkinat voidaan ja tulee ottaa huomioon, mutta palvelujen
yhteiskunnallisen merkittidvyyden tai markkinoiden toimimattomuuden vuoksi tarvitaan
poliittisista valvontaa.”

Yliopistokorkeakoulujen uuden organisaatiomallin jatkokehittelyyn ovat kiytettivissd ne laajat
ja monipuoliset kokemukset, joita on kertynyt 1980-, 1990- ja 2000-luvun liikelaitos- ja
yhtidittdimisratkaisuissa. Lisiksi ovat kiytettivissd varsin monet kansainviliset vertailukohteet.

Moni haastatteluista pohti, miten yliopistor voisivar tyydyttii maksukykyisti markkinakysyntii
tutkintotuotannossaan. Ei vain elinkeinoelimi™ vaan myds erdit yliopistojen edustajat ovat
toivoneet mahdollisuutta ainakin joidenkin yliopisto-opinnoista maksullistamiseen. Samaa on
ehdotettu amk:eissa sovellettavaksi.”” Ajatellen nimen omaan yliopistojen rehtorien neuvostojen
ehdotusta  yliopistojen  organisaatiomuodon ottamisesta  kehittdmisen  kohteeksi on
huomionarvoinen my®os elinkeinoelimin painotus siitd, ettd “yliopistoille on annettava
tasavertaiset taloudelliset kilpailuedellytykset ammattikorkeiden kanssa”.” Enemmistémielipide
haastatteluissa  oli  kuitenkin  vastaan edes valikoivaa  maksullistamista  ulkomaalais-
opiskelijoillekaan, joskin oli haastateltuja, joiden mielesti maamme ei tulisi maksuttomuudella
subventoida tuota opiskelijaryhms.”

Jopa kokeilut koulutuksen maksullistamiseksi on saatettu torjua vaarallisina ”piinavauksina”
100
tuntemattomaan:

”Koulutus ei ole tuote, vaan ihmisoikeus eiki siitd saa perid maksua. ... Vakava uhka
koulutuksen tasa-arvoisuudelle on... sen kisitteleminen markkinahyddykkeeni... .”

Sellaiset kannanotot kuin lainattu osoittavat, ettd koulutuspolititkassa kiyddidn ideologista
keskustelua, joka koskee myds koulutusjirjestelmin hallinnon ja finanssihallinnon
... 101 . . . ; .
kysymyksii. Keskustelu koskee maksullistamisen ohella my6s koulutusvouchereita eli
ysSymy. Y
koulutusseteleits mukaan lukien sitd, voitaisiinko niilld lisitd kilpailua ja siten parantaa
p ) p

5 VM, Laadukkaat palvelut 1998, kohta “Markkinaehtoisten toimintamuotojen laajentaminen”.

% Ks. myds TT 2001, 9, sekd EVA 2001, 40-42.

7 OECD 2002, vrt. OPM AMK 2002.

* MTK-PT-TT 2002, 11.

° Eradn arvion mukaan ulkomaalaisopiskelijoiden Suomen yliopistokorkeakouluissa saaman ilmaiskoulutuksen
kustannukset ovat suurusluokaltaan 30-40 M euroa, ks. Vihma 2002. Ulkomaisten tutkinto-opiskelijoiden méard vuonna
2001 oli OPM KOTA-tietokannan (2001) mukaan 3 700 eli vajaat 2.3 prosenttia 163 000:sta yliopistokorkeakoulujen
opiskelijasta. Ulkomailla opiskelevien suomalaisopiskelijoiden méaérd oli samassa vaiheessa noin 7 000.

Y0 SYL, ei paivitty.

101 K eskustelusta koulutuspolitiikan tutkimuksessa tavallisesta uusliberalismin arvostelusta ks. esim. Rinne 2002. Ks.
myds Virtanen A 2002 sekd Virtasen teoksen arvosteluna Poropudas 2002.
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tehokkuutta."™ Voucherit eivit vilttimitei merkitsisi yliopistokoulutuksen maksullistamista.'®
Sen sijaan olisi kysymys kvasimarkkinoiden méirittelysti maamme yliopistokorkeakoulujen
kesken, elleivit voucherien saajat voisi kidyttdd niitd ulkomailta hankkimalleen tai ulkomaisten
tarjoajien kotimaassa myyvin koulutuksen rahoitukseen. Koulutusjirjestelmissi voucher-
kokeilut ovat toistaiseksi edenneet varoen sellaisissa erityisissd aihepiireissd kuin tiettyjen
erityisryhmien atk-koulutus."™

Erityisend teemana haastatteluissa korostettiin, ettd numerus claususten soveltaminen
kandidaatti- ja maisterintutkintojen ja maisterin- ja tohtoritutkintojen vilisessd saumakohdassa
turvaisi seuraaviin koulutusvaiheisiin keskimairdistd lahjakkaammat ja motivoituneemmat
elinkeinoelimi on kuitenkin asettunut vastustamaan sanottua valintamekanismia.'”” Piinvastoin
se on toivonut lukionkin supistamista kaksivuotiseksi ylioppilasmézrin kasvattamiseksi.'*

4.2.2 Ambk:t

Amk:eja koskee se erityispiirre, ettd omistusrakenteensa huomioon ottaen niiden valtaenemmistd
muodostaa ainoan kuntasektorin osan, jota kuitenkin koskee valtion tulosohjaus kolmivuotisine,
vuosittain tarkistettavine tulossopimuksineen. Haastattelujen mukaan maamme viralliseen,
yheiiltd yliopisto- ja toisaalta ammattikorkeakouluista koostuvaan duaalimalliin liittyy eriiti
kitkaongelmia. Jirjestetyt muunto-opinnot siirtymineen amk-tutkinnoista yliopistokorkea-
koulujen tutkintoihin eivit haastattelujen mukaan ole perustuneet riittdvin yhteniisiin
toimintatapoihin. Eriit, sininsi duaalimalliin sitoutuvat tahot ilmoittivat haastatteluissa, etti ne
saattavat hyvinkin muuttaa kantaansa. On ilmeisen myonteistd, etti lisipolkuja amk-
tutkinnoista  yliopistotutkintoihin  avautunee  kuitenkin  siten, ettei kumpaakaan
korkeakoulujirjestelmin osaa saateta riippuvuussuhteeseen suhteessa toiseen osaan. Yliopistojen
pddtettiviksi kenties saatetaan, samaistavatko ne amk-tutkinnon jopa kandidaatintutkintoon.
Tillsin amk-tutkinnon suorittaneet voisivat suoraan tai lihes suoraan aloittaa yliopisto-
opintonsa kandidaattitutkinnon jilkeisisti erityisisti maisteriopinnoista.

Amk:eilla on haastatteluyjen mukaan voimakkaita paineita kohden yliopistostatusta
professoreineen sekd ei vain kehittimis- vaan myds tutkimuspainotuksineen. Tosin amk:ien
rahamiiriinen osuus kansantalouden t&bk-panoksesta 3,9 Mrd eurosta vuonna 1999 oli
yliopistojen 0,7 Mrd:iin verrattuna vield hyvin alhainen summa eli 27 M €.""

Haastatteluissa nousi esiin ristiriitaisia kisityksid siitd, missi miirin yliopistokorkeakoulut
olisivat yksipuolisesti teoria- ja tutkimuspainotteisia. Asian tarkempi tarkastelu osoittaa, ettd
yliopistokorkeakoulujen jopa useimmatr koulutusalar ovat vihintiin amk:ien tavoittelemalla tavalla
kéytintopainotteisia. Haastatteluissamme  erdiltd  tahoilta korostettua eroa  edellisten
tutkijakoulutuspainotuksen ja jilkimmaisten kiytinnon osaajien koulutuksen kesken ei tuossa
mitassa vallitse. Jostakin syysti elinkeinoeliminkin piirissi on omaksuttu kisityksid, ettd maassa
vallitsisi ”maisterimania”, jossa “teoreettisuus on valttia”.'” Tieteellisiin tutkimustehtiviin

12 ¥s. OPM Opintoseteli 2001.

1% Niin myos EVA 2001, 40.

1% OPM AikuiskoulutustySryhma 2002, 20.
17T 2001, 9.

1% Kauppalehti 5.9.2002.

97 Ks. OPM Bachelor 2002.

1% OPM Polytechnic 2002, 120.

9 MTK-PT-TT 2002, 2.

53



sijoittuu  vain muutama prosentti ylemmin akateemisen perustutkinnon suorittaneista
useimpien  heisti  sijoittuessa moninaisiin  kidytinndén  tydelimin  tehtiviin.  Osa
yliopistokorkeakouluissa ja tutkimuslaitoksissa harjoitettua, kiistattoman tieteellistd tutkimusta
on sitd paitsi luonteeltaan varsin soveltavaa. Korkeakoulujirjestelmin kahden padosan vililld
tulisi ilmeisesti korostaa kokonaan muita eroja.

Haastattelujen nojalla  tiestynid  uhkana on  amk:ien  painottaessa  tutkimusrooliaan  ja
Jatkotutkintotehtividin pidllekkdisyys niiden ja yliopistokorkeakoulujen kesken. Academic driftiksi
eli  “yliopistosuuntaan ajelehdinnaksi”"® kutsuttu ilmié vallitsee amk:ien piirissi monella
muullakin tavoin kuin akateemisen” nimikkeistén haltuunottona yliopistokorkeakoulujen sen
sijaan pysyessi perinteisen matalaprofiilisina. OPM:n kiyttimi ulkomainen asiantuntija-arvioija
asettui keviilldi 2002 tavallaan tukemaan academic driftia puoltaen oikeuden myéntimistd
amk:eille maisteritutkintojen tarjoamiseen. Nimeke tosin olisi “ammatimaisteri”." Sanotun
piillekkidisyyden lisiksi amk:ien academic drift on amk:eja teoretisoituvaan suuntaan sysiivi
ilmid. Sen johdosta elinkeinoelimi on ilmaissut huolestuneisuuttaan vaatien amk:ien
alkuperiisen ~ammatillisen  koulutusprofiilin  turvaamista, amk:kien opiskelijamairien
rajoittamista sekd amk:ien jatkotutkintojen toteuttamista tiukasti tydelimidn suunnattuina
tutkintoina. Elinkeinoelimi on ilmaissut samaa huolestuneisuutta jopa ammatillisesta
peruskoulutuksesta, osin tukeutuen keréimiinsi kansalaisnikemyksiin.

Arvioinnin perusteella vallitsee tarpeita jimikkiin laadunarviointiin ja —varmistukseen ajatellen
amk:ien tarjontaa. Kuten erddt haastattelut korostivat, titi ei tule ymmirtdd “musta-
maalaukseksi” niitd amk:ja eikd amk:ien niitd koulutusaloja ja —suuntia kohtaan, joilla asiat ovat
jo nyt mallikelpoisella tolalla. Haastateltujen mukaan ne ovat monella amk-taholla
paremmallakin tolalla kuin yliopistoissa keskimiirin.

Oman erityiskysymyksensi muodostavat erddt pienet, etenkin ruossinkieliser amk:t, joiden
kohtalonkysymyksiin kuuluu mahdollisuus liittyd suurempiin, kenties muodostettaviin
kaksikielisiin amk:eihin. Haastatteluissa pohdittiin my®ds, eivitké kysymykseen tulisi myos
ruotsin- tai kaksikieliset laajemmat instituutiot, joissa olisi sekid amk- ettd yliopisto-osia.
Tuollaisia malleja ei kuitenkaan vield ole olemassa. Kielirajan ylitys osoittautui kysymykseksi,
joka jakaa maamme ruotsinkielisen vieston kahteen keskeniin jossakin midrin erimieliseen
ryhmiin.

4.2.3 Ammatillinen peruskoulutus

Osin se miki koskee amk:eja, koskee ammatillista peruskoulutusta. Ovathan niiden nykyiset
organisaatiomallit amk:ien taustalla ennen nyky-amk:t synnyttineiti tirkeiti joskin kenties liian
harvalukuisia fuusioita."” Ammatillisen peruskoulutuksen oppilaitoksia koskee kuitenkin vain
OPM:n  harjoittama  aloituspaikkamiirikohtainen sdintely eikdi tulosohjaus, joskin
tulosrahoitusmenettelyt ovat vakiintumassa. Kriittinen kysymys on haastattelujen mukaan,
miten valtio ainoana yhtendiseni rahoittajatahoista kykenee ennakoimaan tulevan

"9 Ilmaisua kaiytetddn kuitenkin my®os viittaamaan mihin tahansa korkeakoulujen muuttumiseen muistuttamaan yha

enemmén toisiaan olivatpa ne samaa korkeakoulutyyppid tai eivét sen sijaan, ettd ne omaksuisivat profiiliensa
erilaistamisen linjan.

" Arvioija oli tunnettu mm. Britannian “amk:t” eli polytechnicsit uusiksi yliopistoiksi muuttanutta kehitysti tutkinut
John Pratt, ks. Helsingin Sanomat 6.6.2002, A7. Ks. myds OPM AMK 2002 sekd OECD 2002.

"2 TT 2001, 9, EVA 2001, kansalaisnikemyksisti s. 29.

3 Amk:eja edeltineiden koulutuslaitosten méaira on arvioitu periti 215:ksi, OPM Polytechnic 2002, 52.
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ammattilaisten tarpeen ja vaikuttamaan koulutettavien mairiin eri koulutusaloilla tulevaisuuden
tyovoimatarpeiden mukaisesti.

Tavoite 80 prosentin ikiluokista kouluttamisesta korkeakoulututkintoihin saakka niyttiisi tilld
hetkelli olevan tietyssi ristiriidassa elinkeinoelimissi vallitsevan “suorittavan” ammattityovoiman
ja tyinjohtotyovoiman tarpeen kanssa. Ongelmaa kirjistid nykyisten 50-60 —vuotiaiden menossa
oleva siirtyminen elikkeelle huomattavalta osin ennenaikaisesti. Onhan keskimiiriinen
elikkeellesiirtymisikdi maassamme tilli hetkelli vain 59 vuotta ja halukkuus elikkeelle-
siirtymiseen 50 vuotta tiyttineiden keskuudessa erittiin suuri.

Arviointimme kestdessi eduskuntakisittelyn vaiheisiin eteni osa suuresta elikeuudistuksesta,
jonka tarkoituksiin lukeutuu myohentid keskimairidistd elikkeellesiirtymistd sekid tasoittaa
kannustimia elikkeellesiirtymiseen koulutustaustaltaan erilaisten viestoryhmien kesken.
Kysymys on sininsi kokonaan koulutusjirjestelmin ulkopuolelle sijoittuvista uudistus-

hankkeista, joiden tuloksilla kuitenkin on jopa ratkaisevat vaikutukset mairittyjen
koulutusjirjestelmin osien lihitulevaisuuteen.

4.2.4 Yleissivistivi koulutus

Polku koulutuspoliittisten tavoitteiden asetannasta tuloksiin on polveileva yleissisivistiviissi
koulutuksessa, joka ulottuu peruskoulusta ja osin jo esikoulusta lukion loppuun. Kunnallisella
demokratialla ja aiempien menoperusteisten valtionosuuksien siihenastisella taloudellisella
tehottomuudella perusteltu kuntien valtionosuusuudistus 1990-luvun alussa loi tietyssid mielessi
erikoisen tilanteen. Valtionosuuksien saajien eli lihinnd kuntien ei siitd lihtien endd tarvitse
kiyttdd tietylld perusteella — kuten koulutuksen tapauksessa oppilasmairien nojalla — saamiaan
valtionosuuksia siihen tarkoitukseen, joka kuitenkin on osuuksien mitoituksen perustana. Timi

Pitkille viedystd desentralisaatiosta yleissivistivissi koulutuksessa nousevia akuutteja ongelmia
lieventivit kansalaisilla olevat oikeudet vedota ensi asteessa LH:iin. Oma vaikutuksensa on myos
silld, ettd monet asiat muuttuvat sittenkin vain hitaasti koulujen tosiasiallisessa toiminnassa.
Oikeusturvamekanismien vahva rooli koulutusjirjestelmin sidntelyssi on kuitenkaan tuskin

lienee tilli hetkelli myds vield uusien sosiaalisten oikeuksien vakiintumisesta joskin osin
koulutusjirjestelmii koskevasta pysyvisti muutoksesta, joka asettaa haasteita my®6s jirjestelmin
omalle normi-, talous- ja informaatio-ohjaukselle.

Kuten olemme edelli jo maininneet, paljon puhutun joskin haastattelujen mukaan varsin
karkealla tasolla toteutetun Pisa-tutkimuksen mukaan maamme yleissivistivin koulutuksen
tulostaso on eurooppalaisittain keskimdirin hyvi tai erittiin hyvi. Toisaalta ongelmia ilmentii
kenties 20 prosentin  ikiluokasta jiiminen “pudokkuusuhkan” alaiseksi peruskoulun
piittdvaiheessa tai ammatillisessa peruskoulutuksessa, jonka keskeyttdjien ”pudokkuus” samaten
on ongelma. Lisiksi esimerkiksi vuonna 1999 lihes 25 prosenttia ammatillisen
peruskoulutuksen loppuunsaattaneista jii tysteomiksi' lukeman  yliopistokorkeakouluista
valmistuneiden piirissd ollessa vain yksinumeroinen luku ja amk:eistakin valmistuneilla tuskin

10  prosenttia.  Vuosina  1995-1999  amk:eista  valmistuneiden  keskimiiriinen

"4 Em. julkaisu, 37.
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tydteomyysprosentti oli viimeksi mainittuna vuonna 1999 noin 12 %."” Peruskoulun piittijien
ja ammatillisen peruskoulutuksen pudokkaiden tysttomyysongelmien lieventimiseen tihtidvit
muun muassa menettelyt, jotka velvoittavat nuoret tydttdmit tyonhakijat koulutukseen, ellei
heille ole osoittaa tydtd. Samaan pyritéin lukuisilla hankkeilla vakavammin ongelmaisten
nuorten ja jo lasten seki lapsiperheiden ongelmien lievittimiseen.

Julkista tavoitteidenasettelua vaikeuttaa usean haastatellun korostama perherakenteiden ja jopa
perheen kisitteen rapautuminen sekd maan tiettyjen osien nopeasti edennyt joskin vield
rajoitettu  monikulttuuristuminen ja —etnistyminen. Vaikeuttava kehityspiirre on samoin
muuttoliike 5-6:lle kasvavalle keskusalueelle maassamme eli suurimmille kaupunkiseuduille.

Haastattelujen  mukaan  OPH:een olisi  jiidnyt lukuisia jddnteitdi sen aiemmasta
keskusvirastoluonteesta keskusvirastojen muuten lihes lakkautuessa kymmenkunta vuotta sitten.
Esimerkiksi OPH:n viranomaistehtivi opetussuunnitelmien eli "OPS:ien” perusteiden
vahvistajana ei ole missdin nimessi pelkkd muodollisuus, vaan sen kohteet korostavat tehtivin
suurta vaikutusvoimaa kaikilla OPS:ien kohdesektoreilla: esi-, perus- ja lukio-opetuksessa,
taiteen perusopetuksessa, ammatillisten perustutkintojen piirissi sekd ndyttdtutkinnoissa.

Haastattelujen mukaan OPM, OPH ja LH:sten sivistysosastot eivit yhdessikdin niytd
kykenevin kohdentamaan korjaavia toimia kaikkiin ilmeisimpiinkiin “kipupisteisiin”. Sen
sijaan maassa on ongelmakouluja, joiden ongelmat eivit niyttiisi olevan piankaan lievenemissi.
Yleissivistivin koulutuksen lukio-osan lopussa ilmenevit suoritustasoerot ylioppilaskirjoitusten
tuloksissa ovat herittineet jopa kansallista keskustelua arviointimme kestiessi. Toisaalta
erityisesti pdidkaupunkiseudulla nykyinen pitkille desentralisoitu kehityssuunta on tuottanut
“eliittikouluja”, joiden oppilasaines ja ilmeisesti vihitellen myds opetuksen taso poikkeavat
muista vastaavista kouluista. Mallin soveltamisessa tuollaisiin kouluihin on toisaalta myos
mahdollisia sizintely- ja valvontaongelmia: "~

”..koulun hallinnosta ja kurinpidosta loytyi koko joukko puutteita lddnihallicuksen
tarkastuksessa, jota opetusministerio oli pyytinyt. ... Opetus koulussa sujuu tarkastuksen
mukaan hyvin, mutta... tarkastuskertomuksessa suositellaan, ettd opetusministerid
vaatisi koulunjohtoa tutustumaan esimerkiksi perusopetus- ja lukiolakiin. Myds
johtosdantd tulisi laatia. Kurinpidossa koululla on kiytossiin menetelmii, jotka ovat
vastoin perusopetuslakia. ... Rehtori ei mydskiddn ole ollut tietoinen tarpeesta laatia
lukuvuoden suunnitelma, joka perustuu opetussuunnitelmaan.”

4.2.5 Aikuiskoulutus

Aikuiskoulutus on maamme koulutusjirjestelmin viidestd osasta heterogeenisin ja tavallaan
useampikin kuin vain yksi alajirjestelmi. Aikuiskoulutuksen miiritelmd on osittain episelvi
joidenkin méirittelijoiden lukiessa sithen sen suppean miiritelmin lisiksi my6s kaiken
amk:eissa ja yliopistokorkeakouluissa annetun varsinaisen tutkintokoulutuksen sekd
ammatillisessa peruskoulutuksessa aikuisille annetun koulutuksen. Sovellamme kuitenkin
tavallisempaa, suppeampaa miiritelmii.

"5 Emt., 85-86, 114. Suurin, yli 20 %, oli sosiaali- ja terveysalan amk-tutkintoja suorittaneiden tySttomyysprosentti ja
pienin, 5-6 prosenttia, tekniikan ja liikenteen ja toisaalta kulttuurin alalla amk-tutkintonsa suorittaneiden. Lapissa,
Kainuussa ja Keski-Pohjanmaalla asuvien amk:eista valmistuneiden ty6ttomyysprosentit ylittivét 20, kun taas lukema
oli alle 10 Hameessé, Pirkanmaalla, Itd-Uusimaalla ja Ahvenanmaalla asuvien valmistuneiden joukossa

16 K ankaan (2002) tarkastelu taiteen perusopetuksen aihepiiristi valaisee hyvin asiaa.

" Helsingin Sanomat 9.11.2002, B 12.
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Kisilld olevassa arvioinnissa on tarjoutunut se kuva, etti aikuiskoulutus on osin rakentunut
unniakkaalle runsaasti yli satavuotiselle ja tietyissi suhteissa katkeamattomana edelleen
k kkaall ti yli satavuotiselle ja tiety ht katk tt dell
jatkuvalle perinteelleen 90 kansan- seki 270 kansalais- ja tyivienopistossa. Edelleen, eris
pienempi osa aikuiskoulutuksesta eli kymmenkunta opintokeskusta on ollut politisoitunutta
sikili, ettd monet tuolla sen osasektorilla toimivat tahot on voitu paikantaa poliittisiin
puolueisiin. Tosin huomattavia sitoutumattomiakin keskuksia on esiintynyt ja esiintyy, ja
suurin  keskuksista ~ onkin  nyttemmin  poliittisesti  sitoutumaton.  Kansan-  ja
ansalaisopistosektori seki opintokeskukset on :n toimesta arvioitu vuosien -
kansal tosekt k tokeskukset OPH:n t t t 1996-2001
el . . 118

viliseni aikana.

Osilla aikuiskoulutusta on ollut yliopisto- ja nyttemmin amk-koulutuksen sivutuotteen
luonnetta ziydennyskoulutuskeskuksissa valtiovallan monessa tapauksessa huomattavasti, joskin
rahoituksen mairin usein “heitellessi”, subventoidessa toimintaa. Oikopoluilla avoimesta
yliopistosta varsinaiseen tutkintokoulutukseen on jo pitkit perinteet, joskin polut ovat edelleen
kapeat. Tidydennyskoulutuskeskusten kaupallisemman” koulutustoiminnan valtionsubventiot
lakkaavat kokonaan muun muassa kilpailuoikeudellisista syisti ei-kaupallisen avoimen
yliopistotoiminnan tuen sen sijaan jatkuessa. Tdmi poistaisi kilpailuviranomaistenkin huomiota
kiinnittineet ongelmat, joissa julkiset tarjoajaorganisaatiot ovat saaneet tuntuvia kilpailuetuja
subventioiden ja alv-vapautensa ansiosta. Subventioiden ja alv-vapauden lakkauttamiseen tulisi
viranomaisten mukaan liitti4 siirtyminen puhtaasti liiketaloudelliseen hinnoitteluun."” Silloin
toisaalta poistuisivat perusteet toimintojen pysyttimiselle ensinkdin julkisella sektorilla.

Vaikka kysymys on osin ohjaus- ja instituutio-ongelmasta, jota siksi olisi perustelluinta kisitelld
jiljempini, tissd on mainittava niin sanottuun /lisikoulutukseen liittyvit ristiriidat OPM:n ja
toisaalta tydvoimaministerion vililli. Ne eivit ole ilman piirteitd, jotka kielivit ongelmista
strategisessa tavoitteidenasettelussa ja strategisten tavoitteiden toimeenpanossa. Arvioijat eivit
parhaaksi sallia tietty rinnakkaisuus ja piillekkiisyys, jonka vaikutukset sitten ilmenevit
ministerididen vilisind, julkisinakin ristiriitoina.

Erds tutkimisen arvoinen ratkaisumalli olisi “ruottajan” tai “twotannon ohjaajan” roolin
tismentiminen OPM:lle samalla kun tyéministerié saisi tyollisyyskoulutusta koskevalla tirkeilld
vastuualueellaan “#ilaajan” roolin, joka silli jo nyt on mutta suhteessa koulutuksen tarjoajiin.
Sen sijaan tietoomme saatettua 7unmskassa vuonna 2001 tehtyd ratkaisua, joka siirsi kaikki
ty6llisyyskoulutuksen tehtivit sikildisen opetusministerion vastuualueeseen, " pitdisimme
meikildisiin - oloihin nihden ylimitoitettuna olettaen, etti ongelmat voidaan ratkaista
muutenkin. Edes tuottaja-tilaaja —mallin minkiin version kirjaimellinen soveltaminen maamme
oloissa saattaisi olla ylimitoitettua. Onhan pidasiallinen havaintopiiriimme tullut ongelma
erdiden lyhytkestoisten tyéllisyyskoulutuksen muotojen ja hankkeiden laadunvarmistuksen
tarve. Sen ovat omasta nikokulmastaan tuoneet esiin  myds tydvoimapoliittiset
arviointitutkimukset.”'  Tybllisyyskoulutuksen laadunvarmistuksen kannalta pyrkimykset
pedagogisen laadun ja tyollistivyyden varmistamiseen ovat tismilleen samansuuntaisia.

Henkilskohtaiseen hakeutumiseen perustuvan aikuiskoulutuksen eriiden tirkeiden tyyppien
piirissd vallitsee se, tavoitteidenasettelulle viestinsi lihettivi asiantila, ettd koulutus houkuttelee

"8 yrjola 1996, Yrjola 1997, Maitta & Yrjola 2001.

" Lith 2000, 91-5.

120 vrt. Bekendtgorelse af lov om arbejdsmarkedsuddannelser, 13.5.2002, http:/www.retsinfo.dk/ GETDOCM _/
ACCN/A20020030929-REGL, tulostettu 30.8.2002.

121 Ks. Aho 2001.
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suhteettoman suuressa mairin  hyvin tai suhteellisen pitkille koulutettuja keski-ikiisii,
erityistesti naispuolisia ja tdystyollistettyjd osallistujia. Sen sijaan ikidntyvit, vaillinaisesti
koulutetut, tydttomit, vajaatyollistetyt tai tydttomyysuhkan alaiset mieshenkilot ovat jidneet
lapsipuolen asemaan. Tuohon, tavanomaiseen sukupuolten eriarvotilanteeseen néihden kiiinteiseen
tilanteeseen  olisi tavoitteidenasetteluiden hienosdidossi ilmeisesti  kiinnitettdvd vakavaa
huomiota. Toisaalta haastatteluissa esiin tulleet kisitykset niin sanotusta “hakevasta toiminnasta”
koulutuksessa vaihtelivat. Yhtiiled sitd toivottiin ja edellytettiin. Toisaalta epiiltiin, kuinka
mielekistd ja tuloksellista on etsid tarpeita ja koettaa luoda motivaatiota sinne, missi sitd ei
esiinny. Koulutusmuotojen, —ohjelmien ja —hankkeiden suunnittelu osallistujien motivaatio
huomioon ottaen on sen sijaan eris ilmeisen perusteltu toimintalinja.

4.3 Koulutusjirjestelmin osien keskiniissuhteet tavoitteidenasettelujen kannalta

Ajatellen  koulutusjirjestelmin  viiden osan  keskindisii  suhteita niitd koskevat strategiset
tavoitteidenasettelut eivit ndyttdisi hitsautuvan toisiinsa ilman tiettyji "vuotavia” saumakohtia.
Ongelmat niytdidisivit haastattelujen perusteella liittyvin osin OPM:n perinteeseen, jonka
mukaan koulutusjirjestelmiin katsotaan muodostavan viisi osaa. Niistd kullakin on oma
sektorinsa myds OPM:ssid. Tdmai viisijakoinen sektoroituminen osoittautui siind miirin syville
kdyviksi, etteivit monetkaan haastatelluista tarkastelleet kuin yhden sektoreista kysymyksii.
Tissikin ilmenee arvioinnissamme muutenkin esiin noussut eris maamme julkisen hallinnon
“helmasynneistd” eli sektoroituneisuus, joka saattaa saada liiallisia piirteitd. Yhteensovittavat
toiminnot, jotka toki OPM:ssi ovat selkeind olemassa, aiheuttavat joka tapauksessa erityisen
suuria haasteita.

Ei vain maamme koulutusjirjestelmin ylin hallinto OPM:ssd vaan mys koulutusjirjestelmi itse
on siis perinteisesti ollut sektoroitunutta. Juuri tihdn liittyvit edelli viitatut “vuotavat
saumakohdat”.  Peruskoulutus tihtdi mairitelminsd mukaisesti jokaisen kansalaisen
kouluttamiseen peruskoulun yhdeksinnen luokan loppuun. Vallitsee kuitenkin sekaannuksia ja
erimielisyyttd siitd, mitd toimenpiteitd tulisi kohdistaa niihin, jotka eivit menesty. Opetusalan
slangissa “armoviitosina” tunnetut ratkaisut eivit ole asiaan kantaa ottaneiden haastateltujen
mukaan pitevid, koska niitd saavista uhkaa muodostua jo peruskoulun piittovaiheesta lihtien
syrjaytyvien kansalaisten perusryhmi. Sen jisenet eivit sen enempid pidse kuin hakeutunekaan
seuraaville koulutusasteille. Sen enempii he eivit kelvanne tdihin osaamistasonsa yleisen
alhaisuuden johdosta, vaikka heilld — ainakin aluksi — olisi tychaluja. Erityisopetus puolestaan
saattaa leimata saajansa — mutta entd elleivit jotkut lainkaan opi ilman sitd? Toisaalta
haastatteluissa nostettiin esiin ongelmia, joita syntyy, mikili erityisopetusta ainakin jonkin aikaa
tarvitsevia liikunta-, kommunikaatio- tai asennerajoitteisia nuoria “kuljetetaan” kautta
peruskoulun ja ammatillisten peruskoulutuksen muiden mukana. Timi nimittdin saattaa
huonontaa jilkimmiisten oppimista ja mydnteisti sosiaalistumista.

Haastatteluissa korostettiin, ettd koulutus on parasta ennaltachkiisevii terveydenhuoltoa
Ilmeisesti vielikin enemmin koulutus on ennalta ehkiiseviii sosiaalityiti, jonka tirkeimmiit
kohteet maassamme muuten ovat toimeentulotuen mydntimisen ohella lapset ja osin nuoret
sekd pidihdyttivien aineiden viirinkiytddjit. Vankkaan, jimikkiin ja riittivin  vahvasti
institutionalisoituun tavoitteidenasetteluun tihtiivit syrjdytymisen torjunnan lisitoimet peruskoulu-
tasolla ja osissa nuorten ammatillista peruskoulutusvaibetta olisi oikein kohdennettuna investointi,
Joka itsensi ilmeisen nopeasti takaisin. Hallinnolliselta kannalta on kysymys vakavasta haasteesta

122 ¥s. OPM Erityisopetus 2002 esimerkkini pyrkimyksesti etsié tasapainoratkaisuja tuolla hankalalla alueella.
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yhtiilti koulutus- ja toisaalta sosiaali- ja terveys- ja lisiksi ainakin tyollisyysviranomaisten
yhteistyille. Vapaaehtoisjirjestijen ja muidenkin sidosryhmien panosta tarvittaisiin ilmeisesti myds.

Ammatillisen peruskoulutuksen ja toisaalta korkeakoulukoulutuksen vililli vallitsee tilli hetkelli
tietty epdsubta. Episuhdan tietynlainen esiaste ilmenee ongelmina sovittaa yhteen ja tarjota
rinnankin samoille opiskelijoille lukiokoulutusta ja ammatillista peruskoulurusta.”” Kuten on
tuotu esiin edelld, elinkeinoelimi katsoo edelleen tarvitsevansa myos kotimaisia kidentaitojen
osaajia teollisiin suorittaviin tehtiviin tai tehtiviin, jotka tulevat noiden tehtivien tilalle
teknologian edistyessi. Sama koskee monia palvelutehtivid seki teollisuuden ja palvelualojen
tydnjohtotehtivid. Vierastyovoiman ei vastaavasti katsota voivan ratkaista tyévoiman
tarveongelmaa ainakaan nopeasti. Haastatteluissa sitd paitsi epiiltiin, onko Suomella ainakaan
vieli minkainlaista siirtolaispolitiikkaa varsinaisiin pakolaisiin keskittyvin polititkan lisiksi.
Norjaa tarjottiin tiltd osin mallimaaksi, joskin arvioijien oli mahdollista varmistua muuta kautta
siitd, ettei kisitys tuolta osin pitinyt paikkaansa. Haastatteluissa korostettiin myds, ettei
siirtolaispolitiikan perustamisen tarvitsisi merkiti kansallista itsekkyyttd, joka loisi laimin
pakolaisille tarjottavan turvan. Maasta puuttuvien huippuammattilaisten houkuttelun maahan
el sen enempii tarvitsisi merkitdi maahan téihin hakeutuvien "tavallisten” tyontekijéiden eikd
vasta maahan saavuttuaan koulutusta saatuaan tydllistyvien torjuntaa.

Haastatteluissa esiin nousseisiin kysymyksiin kuuluu, voisiko jokin osa tulevien ikiluokkien jopa
80-prosenttisesti korkeakoulukoulutetuista osista sentdin tydskennelli myds esimerkiksi
teollisuuden suorittavissa tehtivissi tai ainakin tyonjohtotehtivissi huolimatta suorittamastaan
amk-tasoisesta korkeakoulututkinnosta. Kuten on mainittu edelld, korkeakoulutusta vaille jiavi
osa ikdluokasta eli 20 prosenttia vastaa varsin tarkoin sitd osaa nuorisoa, joka nykytiedon
mukaan saavuttaa peruskoulutuksessa vain huonot oppimistulokset ja joka osin siksi on vaarassa
syrjaytyd. Heiddn varaansa tuskin voidaan rakentaa ainakaan ilman syrjiytymisongelman
tuntuvaa lievitystd elinkeinoelimin suorittavan tydvoiman ja tydnjohtotydvoiman tarpeen

tyydyttimistd.

Tavoitteidenasettelut eividt ainakaan ajatellen niiden toimeenpanoa ndyti vieli ottaneen
riittdvisti huomioon sitikddn, ettd aikuiskoulutus muodostuisi mahdollisimman aukottomasti
muita koulutusjirjestelmidn osia  zdydentiviksi. Erityisen kiperi ongelma timi on
ty6llisyyskoulutuksessa. Haastatteluissa tuli esimerkiksi esiin se merkillinen tilanne, ettei jopa
200:aa maassa asuvaa ulkomaalaista ty6tonti lidkirid voida kouluttaa vallitsevasta lddkiripulasta
huolimatta piteviksi kotimaisiin lddkdrintehtiviin, koska “normit kieltivit tyottomiltd
tutkintoon johtavan koulutuksen”. Toisaalta ongelman ratkaisemiseksi on ryhdytty toimiin."*

' Vastaavasta tavoitteesta yleisesti ks. Lahtinen ym. 2001, 114-115.
124 OPM Ulko-ETA-lddkirit 2002. Laajemmin ks. OPM Aikuiskoulutustydryhma 2002.
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5 OHJAUS YLEENSA

Rahoitukseen liittyvin ohjauksen kenttd tarjoaa poikkeuksellisen hyvit mahdollisuudet
tarkastella maamme koulutusjirjestelmidn ohjausta. Suorimmin valtion ohjaamaa on sen
sataprosenttisesti kustantama ammatillinen lisikoulutus sekd tyovoimapoliittinen koulutus.
Tdmi koskee kuitenkin ennen muuta rahoitusta, ei vilttimittd opetussisiltoji. Jokaisessa
koulutusjirjestelmin osassa ja monessa niiden alaosista vallitsevatkin omaleimaiset ohjaustavat
tai niiden yhdistelmiit.

Vaikka valtion osuus yliopistokorkeakoulujen perusrahoituksesta on 100 %, ohjaukseen liittyvit
kuitenkin OPM:n ja noiden korkeakoulujen viliset tulossopimukset. Sama menettely on
siirretty OPM-amk —suhteisiin, vaikka valtion rahoitusosuus on vain lain mukaan 57 %.
Samalla tavoin miirittyd rahoitusosuutta sovelletaan yleissivistidvin koulutuksen, ammatillisen
peruskoulutuksen ja vapaan sivistystyon rahoituksessa. Tosin, kuten olemme edelli tuoneet
esiin, valtion tosiasiallinen rahoitusosuus on kunnilta 1990-luvun loppupuolen
menonleikkauksista lihtien vaaditun omarahoitusosuuden johdosta seki inflaatiokorjausten
osittaisuuden johdosta kiytinnossi 47-49 %. (Taulukko 6.)

Valtion taloudellinen panos on siis kaikissa koulutusjirjestelmin osissa erittdin merkittivi.
Jdrjestelmin rakenteen huomioon ottaen timi kiinnittdd huomiota erityisesti valtio-kunta —
suhteeseen ja sen kehittdmiseen. Tulosohjausta sovelletaan paitsi  varsinaisimman
valtionhallinnon sisilli, myds OPM:n ja sininsi valtionhallintoon kuuluvien mutta
perustuslaillisen autonomian omaavien yliopistokorkeakoulujen kesken. Tulosohjaus ulottuu
myds OPM:n ja padosin selkeidsti kuntasektoriin kuuluvien amk:ien keskiniissuhteisiin.
Vallitseva tilanne korostaa tarpeita vakavasti selvittid tulosohjausmenettelyjen kanssa
yhteensovittuvien menettelyjen soveltamista myos niissd valtio-kunta —suhteisiin perustuvissa
koulutusjirjestelmin osissa, jotka eivit kuulu tulosohjausmenettelyiden piiriin. Titi edellyttid
jo voimassa oleva taloudellisen vastuun jakautuminen. Valtio-kunta —suhteen tila ja
kehitystarpeet nousivatkin esille hyvin monissa haastatteluissa.

5.1 Koulutusjirjestelmin ohjauksen valtiollinen taso
5.1.1 OPM
Maamme koulutusjirjestelmid koskevaa ohjausta eris haastateltava muuten luonnehti osuvalla

kielikuvalla: "Paras mitd olemassa”. Kysymykseemme siitd, onko ohjaus heikkoa, saimme
vastaukseksi muun muassa, etti “ei heikkoa, mutta hidasta”.
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Taulukko 6. Ohjausjirjestelmit rahoitusohjauksen nikskulmasta koulutusjirjestelmn eri osissa.”

Valtion Valtion lisaksi Kuntien Paaasial- Paatos rahoituksen
rahoitus- koulutusta rahoitus- linen kohdentamisesta
osuus las- rahoittavat osuus laki- rahoitus-
kennallisista saateinen perusta
toiminta-
menoista
Yliopisto- 100 % - Avoin yliopisto, Ei kunta- - Valtion suora - OPM:n ja yliopistokorkea-
korkea- taydennyskoulutus:  osuutta rahoitus koulujen valiset tulos-
koulut maksuja - Valtio osin sopimukset
- Paljon ulkopuolista myds "ulko- - Yliopistoihin kohdistuu
rahoitusta puolisena” paljon muuta valtiollista
rahoittajana ohjausta
Ammatti- 57 % - Kunnat Kylla - Valtion- - OPM:n valtionosuus-
korkea- - Avoimessa osuus- viranomaisena, toiminnan
koulut amk:ssa ja lyhyissa jarjestelma laajuus maaritellaan tulos-
erikoistumisopin- sopimuksilla OPM:n ja
noissa opiskelijat valtioneuvoston toimiluvan
saaneiden amk:ien kesken
Ammatil- 57 % - Kunnat Kylla - Valtion- - OPM valtionosuusviran-
linen perus- osuus- omaisena
koulutus jarjestelma - OPM:n jarjestamisluvan
saaneilla oppilaitoksilla
koulutustehtavapohjainen
enimmaisopiskelijaméaéara
Yleis- 57 % - Kunnat Kylla - Valtion- - OPM valtionosuusviran-
sivistava - Aineopinnoissa osuus- omaisena
koulutus: opiskelijat jarjestelma -Esi- ja perusopetuksen
esi- ja perus- antaminen kunnille pakollista
opetus
Yleis- 57 % - Kunnat Kylla - Valtion- - Lukiokoulutuksen
sivistava - Erillisissa osuus- tarjoaminen ei kunnille
koulutus: aineopinnoissa jarjestelma pakollista
lukiot opiskelijat - Edellyttad OPM:n lupaa
Aikuis- 57 % - Kunnat Ei - Valtion- - OPM valtionosuusviran-
koulutus: - Opiskelijat osuus- omaisena, paattaa
vapaa sivis- jarjestelma suoritteiden maarasta
tystyo
Aikuis- 100 % - Opiskelijat Ei - Valtionosuus - OPM valtionosuusviran-
koulutus: - Tybnantajat ja valtion- omaisena
ammatillinen avustus - LH:t jakavat
lisdkoulutus valtionavustukset
Aikuis- 100 % - Yhteisostoissa Ei - Tuottaja- - TE-keskukset ostavat koulu-
koulutus: tydnantajat tilaajamalli tuksen tydministerion yleis-
ty6évoima- ohjeiden mukaisesti
poliittinen
koulutus

12 OPM Aikuiskoulutustyoryhmé 2002, 58. Esitetty ensin julkaisussa OPM Aikuiskoulutusteemat 2002. Tiydennetty.
Taulukossa esitetyn liséksi valtionosuuksia myodnnetddn perustamishankkeisiin. Niiden suhde kokonaiskustannuksiin

nousee erdissd tapauksissa selvisti suuremmaksi kuin kéyttokustannuksissa.
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Tulosohjaukseksi kutsuttua ohjausta harjoitetaan myds OPM:n sisilld. Osin koulutussekrorin
hallinnon nykyrakenteen uutuuden johdosta ministeridssi ja osin arvioinnin painottumisen
johdosta tuota tulosohjausta ei mielestimme vield voida kunnolla arvioida. Sitd paitsi se on
huomattavalta osin tuon sektorin johtoryhmin jisenten keskiniiseen, intensiiviseen
vuorovaikutukseen perustuvaa eiki huonosti jiljitettivind” helposti tarkasteltavissa. Olemme
kuitenkin jo edelli tuoneet esiin sen haastatteluissa esiin tulleen seikan, etti maamme
koulutusjirjestelmissi esiintyy pulmallisia vahvan sektoroituneisuuden piirteitd, joiden
pehmentimiseen OPM:nkin on aiheellista kiinnittid huomiota omassa organisaatiossaan niiden
monien toimien lisiksi, joita se on tuossa mielessi jo toteuttanut.

5.1.2 OPH

Arvioinnin nojalla OPM:n ja OPH:n keskindissuhteet ovat normaalilla tolalla ajatellen OPM:n
roolia. OPH:n ohjaajana. Sikili kuin ongelmia esiintyy, ne liittyvdt ministerién ja viraston
institutionaalisiin keskinidissuhteisiin, jollaisina niitdi myos tarkastellaan jiljempini. Toisaalta
instituutiokysymyksissi tehdyt ratkaisut luovat myds ne ehdot, joissa ohjausta voidaan
harjoittaa.

Tiettyja nimenomaisia ohjausongelmia esiintyy, kuten OPM:n OPHé:lle antaman tulospalausteen
tietty niukkuus tulosohjausprosessin yhteydessi. Asian korjaaminen olisi valtion keskushallinto-
hankkeen periaatteiden mukaista. Samoin eris haastateltu valitti, ettd "kiireelliset asiat menevit
ohi tirkeiden asioiden” ja toinen, ettd “putkiohjaus ohittaa tulossopimukset”. Pidttelemme, ettd
olisi hyodyksi, mikili OPH saisi tiedokseen OPM:n LH:sten sivistysosastojen kanssa tekemiit
tulossopimukset, koska niin ei niytd vield kiyvin. Asiaa kenties tarkasteltaessa selvitettineen,
onko tiedoksi antamatta jittdmiseen mitéin erityisid, perusteltuja syiti.

Siihen haastatteluissa esiin nostettuun kysymykseen, missid mairisuhteissa koulutusjirjestelmin
keskushallinnon johtotehtivien tulisi olla juristien, varsinaisten koulutusasiantuntijoiden ja
lopulta muiden asiantuntijoiden hoidossa, emme kykene ottamaan kantaa, vaikka asian onkin
huomion arvoinen. Vaikka, kuten eris haastateltu korosti, "competence creates commitment",
emme nie, ettei esimerkiksi my®s juristi, valtio-oppinut, hallintotieteiliji tai taloustieteiliji voisi
menestyd opetussektorin johtamis- ja asiantuntijatehtivissi.

5.1.3. LH:sten sivistysosastot

Tulosohjauspalautetta jiivit LH:tkin haasteltujen mukaan OPH:n tapaan kaipaamaan
OPM:ltd. Puutteen korjaamista olisi tuoltakin osin ilmeisesti harkittava keskushallintohankkeen
periaatteiden mukaisesti. LH:ksiin kohdistuvaa tulosohjausta on yleiselld tasolla arvosteltu jopa
katsoen, ettd “tulossopimukset ovat lihinni yleiselld tasolla eivitki juuri sisilld konkreettisesti
mitattavia tuloksia. ...Ne kyetdin aina jollakin laatutasolla osoittamaan toteutuneiksi.”'
Kiytinnon kehittimistointen yhteydessi olisi ilmeisesti selvitettivi, soveltuuko luonnehdinta
myos LH:sten sivistysosastojen suhteisiin OPM:66n.

Koulutusjirjestelmin ohjauksen lihihistoriaan sisiltyy haastattelujen mukaan ohjausvirbe, jota
olemme voineet arvioida vain rajoitetussa mitassa. Kysymys on 1990-luvulla LH:eille
kertyneistd suurista, tyllisyysperusteilla kohdennettavaan lisikoulutukseen tarkoitetuista
siirtomiirirahoista.  Niitd LH:t eivit kyenneet kiyttdimiin eri syisti kuten
toimeenpanokapasiteettinsa rajallisuuden vuoksi. Siirtomiirirahojen summan kartuttua periti

126 K oski 2001, 16.
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1,2-1,4 mrd mkin suuruiseksi VM ryhtyi menonleikkauksiin, joiden seurauksena
siirtomiddrirahakantaa ei enidi vuonna 2001 ollut. Haastattelujen mukaan ohjausvirhe oli
pidperustelu  parlamentaarisen  aikuiskoulutustyiryhmin asettamiselle ja sen ehdotuksille.””
Niiden pidpaino on vuosille 2003-2007 ajoittuvassa kertaluonteisessa vailla toisen asteen
koulutusta olevan 30-54 -vuotiaan aikuisvieston koulutustason nosto-ohjelmassa. Vastaavan
tuen kohdentaisivat jirjestijille LH:t. Ehdotukset kohdistuvat my®s useisiin muihin seikkoihin.

LH:sten harjoittamaa luonteeltaan oikeudellista ohjausta eli kertaluonteista normiohjausta eriit
haastatellut arvostelivat. He katsoivat, etteivit LH:t ole olleet riittivin herkkii kiyttimiin
ubkasakkoja, vaikka kunnat olisivat pahoin laiminlydneet tietyt peruspalvelunsa, joihin
kansalaisilla on juridisesti vahvistetut subjektiiviset oikeudet. Ongelmaa katsottiin pahentavan
sen, etteiviit  kansalaiser kenties robkene  kiyttii  valitustieti  esimerkiksi  siksi, ettd
valittajavanhempien lapset saattavat joutua kouluissa silmitikuiksi ja kiusanteon kohteiksi. Asia
ansaitsee epiilemittd sopivassa yhteydessi vakavaa huomiota, jos viitettyji ongelmia todella

esiintyy.

5.2 Ohjaus koulutusjirjestelmin sektoreittain
5.2.1 Yliopistokorkeakoulut

Kuten mainittiin poliittis-strategisten tavoitteiden toimeenpanoa tarkasteltaessa edelli, OPM
harjoittaa paitsi yliopistokorkeakouluja koskevaa tulosohjausta ja siihen liittyvid talousohjausta,
se toteuttaa myds yleistd ja yksityiskohtaista normiohjausta sekid muiden ministerididen,
virastojen ja laitosten lailla tulosohjaukseen liittymitontd toimintaohjelma- ja hankekohtaista
talousohjausta. Lisiksi OPM toteuttaa informaatio-ohjausta muun muassa edistien
yliopistojohtamisen ammattimaistumista sekd osallistuen opetusalakohtaisiin verkostomaisiin
yhteistydmuotoihin kuten dekaanikokouksiin. Edellisessi luvussa mainittiin jo tulosohjauksen
pelivaran ~ kapeus  sekd  yliopistokorkeakoulujen  luonne  puhtaasti  tulosohjattujen
organisaatioiden asemasta hybridiorganisaatioina ohjelma- ja hankeohjauksen suuren
merkityksen johdosta. Nikyvissi merkkeji tulosohjauksen vahvistumisesta sikili, etti on
ehdotettu siirtymisti OPM:n kirjalliseen tulospalautteeseen yliopistokorkeakouluille.”

Kuten maamme valtionhallinnon tulosohjauksessa yleenséi,]29 yliopistokorkeakouluja koskevassa
OPM:n tulosohjauksessa liikkkumavara on siis vihiinen. Ainakaan kokonaisia yliopistoja
OPM:ll4 ei tulosohjauksen perusteella kohdistuvalla tulosrahoituksella ole “varaa” ohjata paitsi
kenties silloin, jos ohjauksen suunta siilyy monia vuosia johdonmukaisena.

Tutkimuksen huippuyksikkérahoitusta arvosteltiin pohtien, missi miirin siitd on muodostunut
joillekin rahoituksen saajayksikéille lihes pysyvi rahoituskanava. Tirkeitd saajatulosyksikéilleen
ja -yliopistoilleen ovat olleet myds ne moninaiset ohjelma- ja hankeperusteiset varat, joita OPM
on kohdentanut yliopistoille. Kuten on aiemmin mainittu tissd raportissa, OPM ei suinkaan ole
ainoa ministerid, virasto tai laitos, joka rahoittaa hyvinkin pitkdaikaisia toimintoja
yliopistokorkeakouluissa. Vain ”muutaman sadan tuhannen markan hankkeita” kuitenkin
arvosteltiin haastatteluissa ohjauksen peruslinjan himirtimisestd.

12" Ks. OPM Aikuiskoulutustyéryhmi 2002. Aihepiiriin liittyneisti kiistoista ks. my&s Virtanen A 2002, 103-15.

128 OPM Yliopistotulos 2002, 22.

"2 Ks. Pélla &Vuorela 2001, 8.

B0 vrt. emt., 27. Ks. samoin OPM Yliopistotulos 2002, 46, jossa viitataan korkeakouluhallinnon ma. prof. Seppo
Holtdn yliopistojen edustajilta saamiin samansuuntaisiin ndkemyksiin.
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Yleispidtelmindin OPM:n harjoittamasta ohjauksesta useat haastatellut katsoivat erdin heistd
muotoilua vastaavasti, etti "OPM on lempei isinti, joka armollisesti pelastaa myds asiansa
sotkeneet yliopistot”. Ainakin toistaiseksi myds useimmat yliopistokorkeakoulut ovat sisiisesti
pidittyneet radikaaleista, #killisistd virkojen lakkauttamisista niihin pysyvisti nimitettyjen
irtisanomisineen ja vastaavista oppiaineiden, laitosten ja tiedekuntien lakkauttamisista. Tosin
muutamia oppiaineiden lakkauttamistapauksia tuli arvioinnissa esiin. Laitosfuusioita ja
tiedekuntarakenteiden muutoksia on pantu toimeen varsin lukuisia.

Haastattelujen mukaan sininsid harvalukuiset mutta valtakunnallisesti nikyvit vddrinkiytokset
seki muut, vihemmin tunnetut laiminlydnnit ovat olleet kiintimissi OPM:n ohjausotetta
suhteessa yliopistoihin palauttaen voimaan detaljeibin paneutuvaa finanssikontrollia ja —
tarkastusta.  Sitd  kiristivii OPM:n ohjeistoja yliopistot jatkuvasti saavat viimeistdin
valtiontalouden  tarkastusviraston edellytettydi  toimenpiteiti. Detaljikontrolleja  tulisi
haasteltavien mukaan vihentid ennalta ehkiisevin finanssihallinnon menettelyin. Muuten
detaljikontrollit pirstovat tavoiteohjausta ja muuta sisiltokysymyksii koskevaa ohjausta ja
hdmirtivit strategista tavoitteidenasettelua ja strategisten tavoitteiden toimeenpanoa sekd niiden
toteutumista koskevaa seurantaa ja arviointia.

Liittyen  tutkintovolyymien alituisen kasvattamisen aiheuttamien riskien torjuntaan
haastatteluissa  kiinnitettiin  huomiota laadunvarmistuksen kehittimiseen yliopistokorkea-
kouluissa. Esiin nousivat kansallisiksi “benchmarkeiksi” EFQM:n eurooppalaista laatu-
palkintokriteeristod soveltava Taideteollinen korkeakoulu, ”tasapainoisen onnistumisen” mallina
tunnettua BSC:td soveltavat Oulun yliopisto, Vaasan yliopisto ja Turun kauppakorkeakoulu
sekd useiden yliopistokorkeakoulujen laatuasiamiehet. Emme kuitenkaan voineet havaita, ettd
opetuksen laadunvarmistus olisi vield erityisen kiteytynytti ja yhteniisti sithen saakka, ettd sen
periaatteet olisi lausuttu joka yliopistossa selvisti julki, ettd kiytossd olisivat soveltuvat,
yksinkertaiset, kiteytyneet ja selkeit tosiajassa vaikuttavat vilineet ja etti ajoittain jirjestelmit
koestettaisiin ja jirjestettiisiin tilaisuuksia, joissa laadunvarmistuksen toimivuutta edistettiisiin.

Haastattelujen mukaan ei ole edes kunnolla harkittu zutkimuksen, mukaan lukien laatu- ja
Julkaisuareenavaatimukser  tiyttivin  tieteellisen  julkaisutoiminnan,  tulosten  lukemista
yliopistokorkeakouluilta rahoituksen saamiseksi edellytettiviin tuloksiin. Tuo kohde on
kuitenkin erittdin keskeinen maamme yliopistojohtamisen erdinid mallimaista esiintyvissi
yliopistoj yv
Isossa-Britanniassa. Se on sentdin otettu huomioon Helsingin yliopiston oma-aloitteisesti
g y131p
toimeenpanemissa menettelyissi jopa varsin suurella painoarvolla.” Sama koskee sairaan-
hoitopiirien  niin  sanottua evo-rahoitusta, jossa sovelletaan varsin  hienostunutta
. . . . . . .. 132 . o . o eeee .
julkaisutoimintaa koskevaa tulospisteistystd. =~ Valtakunnallisestikin on vastikdin ehdotettu, ettd
korkeakoulujen arviointineuvoston ja Suomen Akatemian yhteistyoti kehitettiisiin siten, ettid
y 133
alakohtaisissa arvioinneissa "koulutus ja tutkimus arvioidaan samanaikaisesti”.

11 Ks. esim. Helsingin yliopisto 2002.

132 Laskenta perustuu impakti- eli vaikutusindeksiin. Sen arvo on aikakauskirjakohtainen. Julkaisun impaktiarvo on siti
suurempi, mitd enemmaén viittauksia aikakauskirjassa sen pistearvon méaérittelyn laskenta-aikana julkaistu artikkeli on
keskimédrin saanut osakseen. Palkitseminen perustuu siis odotuksiin siitd, kuinka runsaasti tietyssd julkaisussa
ilmestyneeseen artikkeliin kohdistuu viittauksia. Menetelmdn soveltuvuus rajoittuu tieteenaloille, jotka ovat vahvasti
kansainvilisid julkaisutoiminnaltaan.

33 OPM Yliopistotulos 2002, 24.
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5.2.2 Ambk:t

Amk:eja koskeva OPM:n harjoittama tulosohjaus peilaa vastaavaa, yliopistokorkeakouluja
koskevaa menettelyd. Edellisid ohjataan kuitenkin omistajien kautra, jilkimmiisii instituutioina.
Kuten osin jilkimmiisissd, my6s edellisissi opetuksen huippuyksikiiden valinta on herittinyt
tiettyd nirdd. Menettelyd on arvosteltu lilan sattumanvaraiseksi, saajaorganisaatioiden
tulosyksikoiden lobbauskyvysti riippuvaksi seki liialti “monelle vuorollaan” mutta silti ”joillekin
ei mitiin” kohdentavaksi.”™ Verrattuna yliopistokorkeakouluihin amk:eja koskevalla ohjauksella
on ollut ilmeiset etunsa ajatellen jimikkii johtamisotetta sisiisen demokratian puuttuessa
amk:eista. Tosin timi ei ole ollut yksistdin vain etu vaan myos mahdollinen "organisaatio-
hygieeninen" puute. Tilanne niyttdd olevan muuttumassa siten, etti amk:eihinkin perustetaan
tosin erittiin kevyt kolmikantahallinnon piirteiti sisiltivi hallintomalli.”” Haastatteluissa tuli
myds esiin, etteivit liheskdin kaikki amk:ien johtajat ole kohonneet organisaatiossaan
toimitusjohtajamaisiksi “valistuneiksi itsevaltiaiksi”. Sen sijaan monia heistd pidetiin edelleen
leppoisina opettajakollegoina, jotka eivit rivikollegoidensa tekemisiin puutu.

Haastattelujen mukaan amk:t ovat tietynlaisia kunnallisia korkeakouluja, joilla on usein vahva
paikallinen ja alueellinen tuki takanaan ja jotka ovat monessa tapauksessa elimellisesti
ankkuroituneet toimintapaikkakuntiensa ja -alueidensa kehittimiseen. Toisaalta erdiden
haastateltujen mukaan kunnallisten intressien vaikutus ei kaikissa tapauksissa ole ilmennyt
amk:ien toimintaa edistividni, olipa organisaatiomuotona kunnan toimintayksikks,
kuntayhtymi tai kuntanenemmistdinen osakeyhtiv. Kuntaintressien viitettiin tunkeutuneen
joissakin tapauksessa jopa amk:ien pedagogiseen ohjaukseen.

Erddt kuntaintressit nikisivit haastattelujen mukaan mielelliin OPM:n koko tulosohjauksen
amk:eihin néihden lakkaavan silli maassamme sovelletusta desentralisaatiolinjasta juonnetulla
perusteella, ettei minkdin valtion orgaanin tulisi ohjata mitiin kunnallisia orgaaneja. Tami
saattaisi kuitenkin johtaa OPM:n saneluun amk:eille siitd, mitd niiden tulisi tehdi rahoitusta
saadakseen. Voisivathan vain harvat amk:it selviytyd valtion rahoituksetta, saati ettd tuskin
mikdin voisi silloin jatkaa toimintaansa nykylaajuudessa. Vaihtoehtoisesti samaiset
kuntaintressit ~ voisivat  haastattelujen mukaan tilapdisratkaisuna suostua  alueellisiin
tulossopimuksiin, jotka kattaisivat useita amk:eja.

Amk:t itse puolestaan nikisivit haastattelujen mukaan mielellddn itsellidn yliopisto-
korkeakouluja vastaavan tietyn osallisuuden OPM:n tavoitteidenasetannassa. Amk-
tulosohjaukseen on haastattelujen mukaan sitd paitsi uhannut jiidid tettyjd awkkoja kuten
jirjestettdessd sellaisia useille amk:eille yhteisid toimintoja kuin virtuaali-amk tai tietyt
kirjastopalvelut.

Amk:eja koskee niitdi koskevaan tulosohjausmenettelyyn liittyvd  yksikkohintaohjaus.
Lakisddteisesti valtion rahoitusosuus amk-toimintaan on 57 % ja kuntien 43 %. Lisiksi kuntien
rahoitusosuuteen lisitiin vuosittain tarkistettava asukaskohtainen markkamiiri, esimerkiksi
vuonna 2000 asukasta kohden 647 mk. Timin lisiyksen johdosta kuntien tosiasiallinen
rahoitusosuuden on vuonna 2002 arvioitu olevan 53-55 %, miki koskee paitsi amk:eja, myds
yksityinen koulutuksen jirjestdji saavat perusrahoituksen valtiolta 100-prosenttisena.
Tulossopimusmenettelylli pidetdin huolta siitd, ettd yllipitdjic todella kiyteiisivit

13 Arvostelu haastatteluissa ei sellaisenaan kohdistunut korkeakoulujen arviointineuvostoon. Kohteena oli sen sijaan se
menettelyn piirre, ettd yliopistojen sisédiset prosessit ratkaisevat, mitkd yksikot pddsevit valtakunnalliseen vertailuun.
KAN:-tasolla mielestimme on sen sijaan kysymys mallikelpoisesta menettelysté ks. Moitus 2000.

> OPM AMK 2002.
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valtionosuudet amk-tarkoituksiin ja vastaisivat lisiksi myos omista rahoitusosuuksistaan.
Muodollisesti valtionosuudet sen sijaan ovat tiysin vapaat tarkoitussidonnaisuudesta aivan
samoin kuin yleissivistivin koulun valtionosuudet. Timi koskee kiytinndssid ennen muuta sitd
tapausta, ettd amk:n yllipitijind on yksittiinen kunta, jolle osuus silloin suoritetaan. Onkin
esiintynyt tapauksia, joissa kunta ei ole suorittanut koko amk-perusteella saamaansa
valtior;éosuutta vastaavaan tarkoitukseen, mutta on myds kuntia, jotka ovat tehneet tarkalleen
. 1

siten.

yleissivistivid koulutusta, ammatillista peruskoulutusta sekd vapaata sivistystyotd ja taiteen
perusopetusta amk:ien ohella koskevan Opetus- ja kulttuuritoimen RahoitusL:n ja A:n (1998)
nojalla. Ambk:eissa rahoitus tarkemmin sanoen miirdytyy opiskelijamiairien ja opiskelijaa
kohden laskettujen yksikkohintojen mukaisesti. On ehdotettu, ettd amk:ien erilaiset koot ja
rakenteet otettaisiin huomioon yksikkshinnan laskennassa. Samassa yhteydessi on ehdotettu,
ettd huomioon otettaisiin kaikille amk:eille suoritettavan tasasuuruisen erin lisiksi nykytapaan
opiskelijamiiri (61 % vastaavasta rahoituksesta), suoritetut tutkinnot (25 %) sekd tutkimus- ja
kehitystys (10 %)."”" Arviointihankkeemme jo ollessa lopuillaan saamamme tiedon mukaan
ehdotus ei kuitenkaan toteudu noilta osin. Haastatteluissa pohdittiin, eiké nykyjirjestelmissi
itse asiassa ole puolensa verrattuna ehdotettuun vaihtoehtomalliin. Nykyjirjestelmi rinnastettiin
jopa maksuseteli- eli voucher —jirjestelmiin sikili, ettd toimintansa sikili huonosti hoitava amk,
josta opiskelijat hakeutuvat muualle, menettdid valtionosuuksiaan opiskelijavihennyksen
suhteessa, kun osuuden perusteet seuraavan kerran lasketaan.

5.2.3 Ammatillinen peruskoulutus

Ammatilliseen peruskoulutukseen suuntautuva ohjaus on varsin eriytynyttd ja monisyisti.
Lainsdidintd miirittelee 120 opintoviikon ammatilliset tutkinnot. Jirjestdjid koskee
lupasiintely ja aloituspaikkasiintely, minkd lisiksi vaatimuksena on koulutuksen
maksuttomuus opiskelijoille. Taloudellinen siintely puolestaan koskee kutakin sisiinotettavaa
opiskelijaa  koskevaa  yksikkohintaa, jota  sovelletaan  valtionosuuden  perustana.
"Yhteiskunnallisesti tirkeiksi mutta opiskelijoiden kaihtamiksi” osoittautuneilla koulutusaloilla
sovelletaan yksikkshintoja, joita on korotettu verrattuna sithen, mitkd ovat tiedossa olevat
tosiasialliset tuotantokustannukset. Niin koulutuslaitoksia kannustetaan panostamaan sanotuille
aloille.

OPH vahvistaa ammatillisen peruskoulutuksen opetussuunnitelmien ODPS:ien perusteet
kolmeksi vuodeksi kerrallaan. Kaikkiaan 120 ov:sta 20:n on oltava tysharjoittelua. Kuten edelld
on viitattu, ammatillisen peruskoulutuksen rahoitus miiriytyy samojen perussiinndsten nojalla
kuin muun muassa yleissivistidvin koulutuksen ja amk:ien.

Ammatillisen peruskoulutuksen jirjestdjille suunnatun rahoituksen kehittimiseksi on tehty
ehdotus, jota on pidettivd oikean suuntaisena ottaen huomioon koulutusjirjestelmin tuossa
osassa ilmeneviin vakavan “pudokkuuden” ongelman.™ Varsinainen rahoitus mydnnettiisiin
edelleen sisddnottojen perusteella  opiskelijakohtaiseen kustannusstandardiin  perustuen.
Ehdotuksen mukaan ammatillista peruskoulutusta koskevan tulos- joskaan ei suinkaan
kokonaisrahoituksen kriteereini ryhdyttiisiin korostamaan tutkintojen suorittamista loppuun ja

¢ OPM AMK-rahoitus 2002, 7.

7 Em. julkaisu, us. kohdat.

138 Ks. OPH 2002. Huoli "pudokkuudesta” juuri tuolla termilld kutsuttuna on pddteemoja EVA:n raportissa maamme
koulutusjérjestelméstd (2001).
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sithen liittyen opintojen keskeyttimisen ja vastaavan "pudokkuuden” minimointia. Saamamme
kisityksen mukaan tulosrahoitusmalli on toteutumassa.

Arvioinnissa tuli esiin havaintoja siitd, eztei ammatillisen peruskoulutuksen nykymalli ja
odotettavissa oleva laajuus elinkeinoelimin nikemyksen mukaan turvaa tiettyjen alojen kuten kone-
ja metallialan osaajien saatavuutta elinkeinoelimille. ™ Teollisen tyon tekijoiden midri ei sitd
paitsi ennusteidenkaan mukaan vilttimittd sanottavammin laske esimerkiksi aikavililli 2000—
2010, vaan pysyy vajaassa 400 000:ssa, joskin tevanake- ja puuteollisuudessa on odotettavissa

eeee . 140 . .. . . .. . .
selvid, suhteellisen nopeaa laskua. ™ Ehdotettu tulosohjauksen kehittdmismalli toisi ilmeisesti
vain marginaalista lievitystd myos tuohon ongelmaan eiki sitikidn pikaisesti.

Ammatillisen peruskoulutuksen wvaltionosuuksien suorittaminen koulutuksen jirjestijille eiki
suoraan kunnille heridtti nirdd erdissid haastatelluissa. Kritiikki niytti lihtevin kuntien toiveista,
ettd ne voisivat kiyttdd vastaavat valtionosuudet itse valitsemiinsa kohteisiin ja samoin sopeuttaa
vapaasti rahoitusosuuksiaan.

5.2.4 Yleissivistivi koulutus

Yieissivistivii  koulutusta koskevaa ohjausta tarkasteltaessa ei arvioinnissa tullut esiin
kritikoitavaa ajatellen varsinaisia oppilaitoksia. Kunnallispoliittinen puuttuminen asioihin
toteutuu haastattelujen mukaan enemminkin lihinnd kuntien koko koulutoimen tasolla.
Yksittdiset koulut rehtoreineen voivat hoitaa tehtivinsi voittopuolisesti professionaalisia
kriteerejd seuraten.

Arviointimme mukaan vakavimmat kuntien koulutoimen rahoitusongelmat johtuvat
valtionosuusrahoituksen yleisisti ongelmista tosin sen lisiksi, ettei jokainen kunta ole
onnistunut optimoimaan omaa sisdisti ohjaustaan suhteessa koulutoimeensa. Lisiksi erdiden
kuntien  koulutoimessa  vallitsee  osin  pienesti  kuntakoosta aiheutuvia  pienten
toimintayksikéiden ongelmia.

Huomattavin koulutointakin koskeva yksittidinen talousongelma koostuu yleisten valtion-
osuuksien puutteista. Vastaava valtionosuusrahoitus kohdistuu suhteettoman suuressa miirin
siirtimiin VarojaMll(unnista, joissa asukaskohtaiset verotulot ovat suurimmat, kunnille, joissa ne
ovat pienimmit.  Menettely ei ota huomioon kunkin kunnan usein varsin ainutlaatuisista
olosuhteista johtuvaa menojen ja tulojen tasapainoa. Asukaskohtaisten verotulojen asemasta sitd
kuvaavat  maassamme  sovelletun, kansainvilisesti ~ katsoen  erittdin  ajanmukaisen
kunnallistalouden laskentatoimen tulos- ja rahoituslaskelmien jidmiluvut. Siksi on varsin
lukuisia kuntia, joissa valtionrahoitus ja toisaalta kunnissa vallitsevat tarpeet eivit kohtaa siten
kuin pitdisi. Olemme lisiksi jo useissa kohdin edelli maininneet valtion toteuttamat
koulutuksen valtionosuusleikkaukset, joiden johdosta kuntien tosiasiallinen rahoitusosuus on
lain kirjaimen mukaista prosenttiosuutta selvisti korkeampi. Tuo ongelma on kuitenkin
toisentyyppinen kuin yleisen valtionavustusmenettelyn rakenteesta ja periaatteista johtuva
puutteellisuus. On myds huomattavaa, ettd myds valtiontaloudessa menonleikkausten kohteeksi
ovat joutuneet monet toiminnot kuten yliopistokorkeakoulut.

P vrt, TT 2002.

140 OPM Aikuiskoulutustyéryhmd 2002, 80-81. Madrddn eivit sisdlly muut teollisuudessa toimivat kuin teollisen
suorittavan tyon ja tydnjohtotyon tekijat.

4! KuntValtionosuusL 7 §. Valtionosuusjirjestelmin ongelmista nimen omaan kuntien koulutoimen kannalta ks.
Laasanen 2002.
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Yleissivistivid koulutusta tarkastelimme eriiltd tissikin tirkeilti osin jo edellisessi luvussa.
Pohdimme, missi miirin yleissivistivin koulutuksen tarpeen perusteella kunnille suoritetut
joskin tuon koulutukseen tarkoituksiin nykyisin sitomattomat wvaltionosuudet ja toisaalta
kansalaisilla olevat oikeudet wvedota LH:iin eivdit ole ihanteellisessa suhteessa. Sinidnsi
vilttimiton koulutussektorin oikeusturva ei voi korvata varsinaista normi-, talous- ja
informaatio-ohjausta vaan vain korjata ja hienosiitid siti.

Haastatteluissa nousi  esiin  ehdotus, ettd VES:#4 tulisi  kidyttid  ohjauskeinona
y J
. 142 ) . ) C e
koulutusjirjestelmissi. ~ Ehdotuksen tarkennus edellytti opettajien tulospalkintaa opiskelija- ja
Jar) pettaj P P ja- j
esimiesarviointien perusteella. Suhtaudumme asiaan varauksin vierastaen sekid uhkaavaa tiettyd
populismia ettdi uhkaavaa tiettyd autoritarismia. VES:illi lienee vihemmin ehdottomia
kiyttotapoja tulosohjauksessa, ja ne tulisi erikseen tutkia.

Haastatteluissa verrattiin myos hallinnonaloja toisiinsa. OPM:n hallinnonalaa pidettiin ainakin
STM:n hallinnonalaa vanhoillisempana, keskitetympini ja kiskyttdvimpini. Koulujakin
pidettiin ohjeistetumpina kuin sosiaali- ja terveydenhuollon toimijoita lisiten vieli, ettei “tarkka
ohjaus varmista tasoa”. Viitteet saattavat edellyttidd tarkempaa vertailevaa arviointia.

5.2.5 Aikuiskoulutus

Arviointimme koskee myds aikuiskoulutusta. Sielli esiin  tulleet ongelmat liittyvit
ohjausaihepiirin asemasta kuitenkin enemmin strategiseen tavoitteiden asettamiseen ja
vastaavaan toimeenpanoon ja osin instituutiokysymyksiin kuin ohjaukseen.

Emme esimerkiksi voi toteuttaa taloudellista arviointia siiti, onko erilaisiin
yksikkshintamalleihin  perustuva valtion budjettirahoitus avustuksina aikuiskoulutuksen
moninaisiin ja keskendin hyvinkin erilaisiin osiin perusteltua, “oikeisiin” tai ”parhaisiin”
kriteereihin perustuvaa ja riittdvii ja ovatko tuon rahoituksen muutokset mukaan lukien sen
supistukset olleet vakavasti haitallisia. Asiaa pitdisi mielestimme tarkemmin tarkastella
kehittimistarkoituksessa. Olisi my&s tarkistettava erdiden haastateltujen toivomalla tavalla, ettd
kaikilla LH:lla on varmasti riittivd asiantuntemus aikuiskoulutuksen aloituspaikkojen
kohdentamiseksi sikili kuin asia on LH:sten toimivallassa.

5.3 Yleisid ohjauskysymyksii
5.3.1 Koordinointi, sertifiointi ja erdit muut kéiytinnit

Yleisiin ohjauskysymyksiin kuuluvat muun muassa koulutusjirjestelmin viittd osaa koskevien
ohjauspyrkimysten yhteensovittaminen seki sellainen ohjaus, joka koskee wseampaa kuin yhti
jérjestelmén osaa kerrallaan. Tuon erityisen ohjauksen tehtivini on — tai olisi, ellei sellainen
vield toimi hyvin — varmistaa kohteena olevien jirjestelmin osien saumaton limittyminen
esimerkiksi ”pudokkuusongelmien” minimoimiseksi sekd koko jirjestelmin koherenssin
varmistamiseksi. Tdmi on tirkedd myds siksi, ettd useimmat kansalaiset vaeltavat eliminsi
aikana lipi useamman kuin yhden koulutusjirjestelmin osan. Erdit heistd jopa palaavat osiin,
jotka he ovat aikaisemmin jittineet taakseen. Joillekin heistd karttuu henkilgkohtaista
kokemusta jopa jokaisesta jirjestelmin osasta, vaikka sitten seitsemin vuosikymmenen aikana.
Tdmid korostaa entisestddn jirjestelmidn “saumakohtien” ja niihin kohdistetun huomion
merkitysti.

42 yrt. Lahtinen ym. 2001, 13.
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Useissa haastatteluissa nousi myos esiin  kysymys koulutusohjelmien sertifioinnista  ja
akkreditoinnista. Kivi esiin, ettd sertifiointi ja akkreditointi on yliopistokorkeakoulujen taholta
torjuttu tai korostettu, ettd se voi koskea vain joitakin harvoja, valikoituja koulutusaloja, jotka
ovat kansainvilisesti vertailukelpoisia. Vastaavien menettelyjen kalleudestakin ilmaistiin huolia
viitaten Saksassa menossa oleviin prosesseihin. Toisaalta oli haastateltuja, jotka ilmaisivat
vakaasti uskovansa, ettd "sertifiointi tulee” tai “akkreditointi tulee”. Sitd paitsi akkreditointia
harjoitetaan jo, joskin esimerkiksi yliopistokorkeakouluissa vasta tiettyjen erikoistumisopintojen
aihepiirissi."”

Mistddn pelkistd informaatio-ohjauksesta mukaan lukien arvioinnista ei akkreditoinnissa ja
sertifioinnissa olisi vilttimittd kysymys. Sen sijaan menettelyilld voisi olla ellei suorastaan tietyn
koulutustuotannon sallivaa tai epiivid vaikutusta, ilmeisen vahva vaikutus koulutuskysyntiin
sen mukaan, onko sertifikaatti tai akkreditointi myonnetty vai evitty. Kuvaan saattaisivat
kuulua myos miiriaikaiset ja ehdolliset sertifikaatit ja akkreditoinnit joillekin niitd hakevista
tahoista ja ohjelmista. On kuitenkin huomautettava, etti yleinen halukkuus edeti sanottuun
suuntaan on heikohko. Timi koskee my6s yliopistokorkeakoulujen laatujirjestelmien
kehittimisti, joka halutaan jittis tapahtuvaksi “pisasiassa yliopistojen omasta toimesta”.'
Asenne on kuitenkin ristiriitainen esimerkiksi verkko-opetuksen ja franchise-koulutustoiminnan
luultavasti vahitellen merkittivisti laajentuessa.”” Oireita vakavammasta ja koordinointiin
halukkaammasta asennoitumisesta edustavat myds pohdinnat, tulisiko kunkin yliopiston
tulossopimuksen noudattaa sen soveltaman kehitysvilineen kuten tasapainoisen onnistumisen
mallin BSC:n tai Euroopan EFQM-laatupalkintokriteeristén muotoa."

Ei ole tarpeen edeti kuin Viroon, jotta on mahdollista tarkastella tiysimittaista ja tiukkaa
eripituisten sizovien akkreditointien jirjestelmii, joka kattaa kaikki koulutusalat. Akkreditointeja
myénnetidn joko maksimimiiriajaksi eli useaksi vuodeksi kerrallaan tai sikili tilapdisesti, ettd
akkreditoitu ohjelma joutuu varsin pian uudelleen arvioitavaksi.”” Akkreditointeja harjoitetaan
joskin muussa kuin tiukassa normiohjauksen mielessi myds Ruotsissa.” Viron jirjestelmi
luonnehtii myds kaikkien professuurien tiytté vain viiden vuoden méiriajaksi, ensimmiisen
nimityksen riippuvuus viitoskirjaa huomattavasti vaativammasta saksalaisen perinteen
mukaisesta habilitaatioviitdskirjasta sekd kunkin jatkonimityksen riippuvuus asianomaisen
jatkuvasta, tieteellisesti riittdvin laadukkaasta julkaisutoiminnasta. Virolaiseen jirjestelmiin
verrattuna  ja  muutenkin  kansainvilisessi  katsannossa  suomalainen  professorien
nimittimisjirjestelmd on nykyisin leviperiinen. Poikkeuksena ovat alat, joilla on riittivin
vankka, kansainvilisen julkaisukdytinnén ja muiden vakiintuneiden kiytintdjen varaan
rakentunut tieteenalan sisiinen laatukontrolli. Mielestimme OPM:n olisi hyddyllistd kiinnittid
asiaan pikaista vakavaa huomiota, silld valikoiva laatukontrollin voimakkuus johtaisi ilmeisen
nopeasti niin tuottavuuden kuin laadun parannuksiin.

13 Ks. KAN 2000, 7, joka korostaa akkreditointia elinikdisessi oppimisessa, korkeakoulujen verkosto-opetuksessa ja
kansainvilisessd opiskelijavaihdossa opiskelijoiden oikeusturvan nimissd. Esimerkkejd akkreditoinnin piiristd ovat
liikketoiminta-osaamisen MBA-ohjelmat seké lukuisten alojen patevyysdiplomi- eli PD-ohjelmat, emt., 14.

144 OPM Yliopistotulos 2002, 13.

' Em, julkaisu., 14. Franchise-koulutustoimintaa on esimerkiksi ulkomaisen yliopiston tutkintokoulutusohjelman
tarjoaminen maassamme kotimaisen tahon toimesta siten, ettd tuo taho saa tietyn tuen tuolta yliopistolta
koulutustehtdvéssddn mutta toisaalta suorittaa tietyn osan tuotoistaan vastineeksi.

1 Em. julkaisu., 20.

7 Vastaava orgaani on Virossa Eesti Korghariduse Akrediteerimiskeskus, englanniksi Estonian Centre of Higher
Education Accreditation.

' Ks. Wahlén 2001.
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Sertifioinnin ja akkreditoinnin kanssa analogisia haasteita on noussut esiin ammatillisen
peruskoulutuksen yhteydessi. Tietylld runsaskysyntiisilli ammattialoilla nopealiikkeiset yksityiset
palvelujen tarjoajat ovat ryhtyneet tiyttimiin koulutusaukkoja. Sertifioinnin puuttuessa
jilkimmdisten  suoritteeseen  tyytymittdmien  valitustahoksi  ovat  jddneet  vain
kuluttajaviranomaiset. Ne ovat kuitenkin voineet puuttua asiaan vain riikeimmissi tapauksissa
eli luvatun suoritteen suorastaan jddtyd tarjoamatta. Vaikka kysymyksessi ammattialojen
edustajat yrittdjdjirjestdineen ovat olleet tyytymittomid tiettyjen kalliilla hinnalla itsensi
pikakouluttaneiden henkilsiden osaamiseen, elinkeinovapaudesta johtuu, ettei mitiin ole
yleensi ollut tehtivissi.

5.3.2 Markkinaohjaus

Markkinaohjausta  koskevat  haastattelukysymykset  osoittautuivat  monelle  vastaajalle
moniselitteisiksi. Laaja markkinaperusteista tarjontaa ei nimittdiin maamme koulutusjirjes-
telmissd esiinny. Organisaatioperustaltaan “yksityiset” toimijat ovat esimerkiksi ainakin osin
kuntaomisteisia tai joka tapauksessa valtionavuista riippuvaisia. On kuitenkin huomautettava,
ettd markkinaperusteisuuden harvinaisuudesta huolimatta monet muut New Public
Management —suuntaiset ratkaisut ovat laajasti sovellettuja koulutussektorilla. Timi koskee
esimerkiksi sektorilla ylipddtdin toimeenpantua hajautusta, nykyisti, pddosin tarkoitus-
sidonnaisuudesta irrotettua valtionosuusjirjestelmid, sovellettuja tulosohjaus- ja —rahoitus-
menettelyjd, laitoskohtaisen asemasta jirjestijikohtaista koulutuksen jirjestimislupien
menettelyd, informaatio-ohjaukselle mukaan lukien arvioinnille annettua huomattavaa roolia
seki useita oppilaita ja opiskelijoita koskevia ratkaisuja kuten entisti huomattavasti vapaampaa
koulutuslaitoksen valintaa seki lukion luokattomuutta ja ylioppilaskirjoitusten hajautusta.

Kansantalouden tilinpidossa yksityisen sektorin osuus koulutustoiminnan tuotoksesta on noin
15 prosenttia eli runsaan prosentin BKT:sta.””” Sama on yksityisen sektorin osuus koulutusalan
kokonaistyollisyydesti. Osuudet on toisaalta arvioitu selvisti suuremmiksikin, koska osa
koulutusalan yritystoimintaa luetaan tilastoinnissa luokkaan “liikkeenjohdon palvelut”.

Varsinaisen markkinaohjauksen aihepiirissi monet vastaajat suhtautuivat kielteisesti jo
koulutusseteleihin ja vouchereihin saati koulutuksen maksullistamiseen huolimatta parhaista
taloustieteellisistd periaatteista. Niiden mukaan maksullistaminen on perusteltua silloin, kun
niiden opiskelijoita odottaa huomattava tulotaso tai mahdollisuudet menestyi yrittdjing, jolloin
ilmaiskoulutuksena heille suoritettu subventio vidristid markkinoita. On oletettavaa, ettei
elinkeinoelimikain hyviksyisi vaikkapa it-alan DI-koulutuksen maksullistamista. Vahvat
lazkiri-, ekonomi- ja juristiprofessiot tuskin #inettdmini seuraisivat opintomaksun kantoon
ryhtymistd noita aloja opiskelevilta, vaikka taloustieteelliselti kannalta menettely olisikin
tehokas ja sellaisena hyvin perusteltu.

Markkinaperusteisuus koulutusjirjestelmin eri osissa rajoittuu enemminkin obeistoimintoihin.
Sille haluttiin arviointihaastatteluissa arvioijille tietyksi yllitykseksi muutenkin vetdd rajoja
kuten yleissivistivissd koulutuksessa tapaan “tervetuloa jumppaan, mutta pysykoot pois
matikasta ja dikdstd”. Edes atk-opetuksen ulkoistamista siirtymilld tilaamaan se yrityksiltd ei
yksituumaisesti pidetty tehokkaimpana ja halvimpana ratkaisuna.

Eriille kuntayhtymille sattuneiden kalliiden, tosin koulutussektorin ulkopuolelle sijoittuneiden
virheiden vuoksi ulkoistamista arveltiin peldttivin, sekd aiheesta ettd aiheetta. Samoin todettiin

' Tisti ja seuraavasta ks. Lith 2000, 91-5.
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kuntatahojen suunnalta yleisesti, ettd “suurimmassa osassa kuntia eivit kilpailuasiat ole
hallinnassa”. Toisaalta tuotiin esiin, etti maassamme on moni sellainen asia jo ulkoistettu, jonka
monessa muussa EU-jisenvaltiossa hoitavat korkeakoulut itse. Tuollaisia asioita ovat opiskelija-
asuminen, ruokailu, opiskelija- ja tydterveyshuolto ja nyttemmin myés kiinteistotoimi. Yritysten
ryhtymiseen julkisomisteisten koulujen sponsoreiksi koululaisten ja opiskelijoiden keskuudessa
suhtauduttiin epiillen, jos asiaan ylipitiin otettiin kantaa.

Nykyaikaiset markkinaperusteiset ohjausvilineet yleensi suorastaan loistivat poissaolollaan
haastatteluissa. Tietty poikkeus nidyttiisi muodostuvan osasta aikuiskoulutuksen kuitenkin
erittiin  heterogeenisti kenttdd.” Arviointimme viittaa siihen, ettei markkinaperusteisia
ohjausvilineitd kunnolla tunneta, tunnettuinakaan niiti ei sovelleta esimerkiksi poliittisista tai
ammattikuntaisista syisti tai nithin ei eri syistd luoteta yhtd paljon kuin muihin
toimintatapoihin. Tosin ne eivit kenties edes sovellu joihinkin aiotuista tarkoituksistaan
oloissamme. Arviointihavaintojemme mukaan niiti saatetaan myds soveltaa huolimattomasti,
vinoutuneesti ja vailla riittdvdd huomiota mahdollisiin haitallisiin sivuvaikutuksiin silloin, jos
soveltamisen taustalla on ideologinen vakaumus vilineiden lihtokohtaisesta suotavuudesta.
Tuollaiset seikat selittdvit nekin osaltaan, miksi markkinaperusteisuus on koulutussektorilla niin
heikosti kehittynytta.

Maassamme on toisella tirkedlld hyvinvointisektorilla jopa perustettu erityinen tutkimus- ja
opetusala terveystaloustiede, joka esiintyy niin yliopisto- ja ammattikorkeakouluissa kuin
tutkimuslaitoksissa ja kehittdjiorganisaatiossa. Silloin kun terveystaloustiedettd ei kiytetd
tarkastelun kenttd kapeaksi rajaten perustelemaan joitakin haluttuja ratkaisuja, kuten joissakin
haastatteluissa kriittisesti epdiltiin, sen myotd saatava lisi tarkasteluihin on osoittautunut
arvokkaaksi. Sosiaalitaloudenkin noususta tutkimuksen, opetuksen ja asiantuntemuksen alueena
on merkkeji, saati uudemmasta julkisen taloushallinnon tutkimuksesta ja opetuksesta. Sen
sijaan koulutuksen talous on jiinyt lapsipuolen asemaan. Timin vahvistaa tutustuminen
maamme  kasvatustieteellisten  tiedekuntien ja  niiden oheis- ja  ldhiyksiksiden
suuntautumiseen.”’ Sama tulos on perehtymisesti yliopistokirjastojen teostietokantoihin.'”
Arvioinnin  tulosten  perusteella  niyttdd  siled, ettd  koulutustalouden  suhteellinen
kehittymittomyys on ollut osasyyni siihen, etti tietyt markkinaperusteiset toimintatavat ovat
ideologisoituneet enemmin kuin olisi ollut syyti toivoa ja ettd niiden sovellukset ovat jidneet
suhteellisen satunnaisiksi.

Lihimmiksi koulutuksen talouden aihepiirid sijoittuvat sininsi laajahko koulutuspolitiikan ja
koulutussosiologian tutkimus, joka ei ole kokonaan sivuuttanut koulutuksen talouden
kuitenkaan keskittymittddn siihen. Sellaisenaan tirked on vuoden 2002 alussa alkaneena vield
varsin uusi FINHERT, hanke, jossa Tampereen, Turun ja Jyviskylin yliopistojen yhteistyoni
OPM:n huomattavan rahoituspanoksen tuella kiynnistetiin korkeakouluhallinnon ja —
johtamisen yliopistokoulutus ja vakiinnutetaan erityinen tuon aihepiirin tutkijakoulu.” Tuo
tirked hanke ei kuitenkaan ainakaan pikaisesti kouluttane huomattavaa miirid nimenomaan
koulutuksen talouden huippuasiantuntijoita. Se ei myoskdin riiti yksin koulutustalouden
tutkimuksen vakiinnuttamiseksi tasolle, jota arviointimme nojalla pidimme suotavana ajatellen
koulutusjirjestelmin kiytinnén tarpeita.

%% Varmola 2002.

5! Tissi tarkoituksessa hankkeessa perehdyttiin Helsingin, Turun, Tampereen, Jyviskylin ja Oulun yliopistojen
tarjontaan sekd Jyvéskyldssd ja Turussa toimivien alan valtakunnallisten tutkimuskeskusten toiminnan suuntautumiseen.
152" Aiheesta ndyttdd ilmestyneen vain yksi, nyt ilmeisesti jo klassikkoteos, Vaherva 1985. Muuten aihetta on enem-
ménkin vain sivuttu lukuunottamatta rajattuihin erityiskysymyksiin kohdistuneita tutkimuksia ja selvityksia.

'3 Ks. FINHERT 2002.
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6 INSTITUUTIOKYSYMYKSET

6.1 Valtionhallinnon jirjestelmitason kysymykset
6.1.1 OPM

Erdic haastatellut arvioivat, etteivit OPM:n sisdisesti koulutusalasta vastuussa olevat eri sektorit
aina kommunikoisi mallikelpoisesti keskenddn. Tille vastaajat nikivit tietyt, pitkiaikaiset
perinteet, joiden he eivit olettaneet voivan muuttua hetkessi. Emme kuitenkaan voi tehdi
asiasta varsinaisia paitelmid vaan vain suositella, ettd kisityksen paikkansapitivyys tarkistetaan
ministeridssi ja ettd tarpeen vaatiessa ryhdytidin kehittdmistoimiin.

Erityiskysymykseni haastatteluissa tuli esiin, ettei OPM:ssid ole ruotsinkielistd yksikkod ja ettd
kahden suurlidinin sivistysosastoilla ruotsinkielisti viestdd koskevat asiat nyt hukkuisivat muiden
asioiden joukkoon. Edelleen, haastatteluissa tuotiin esiin niin p#ikaupunkiseudun'™ kuin haja-
asutusvaltaisten alueiden koulutuksen ongelmia, jotka eivit haastateltujen mukaan olisi saaneet
riittdvid huomiota ministeridssd. Ilmeisesti noiden kahden aluetyypin ja kenties muidenkin
aluetyyppien ongelmia koskevat paikannukset ja analyysit eivit nykyisin riittivisti kohtaa.

OPM on yksi niistd ministeridistd, joiden henkil8sto ja tehtivit ovat viime vuosina laajenneet.
Valitettavasti ei ole selvisti nihtivissi ministerion keskittymistd nimen omaan strategisiin
kysymyksiin.

OPM:ssi tyoskenteli 1980-luvun puolessa vilissd noin 280 ja 2000-luvun alussa runsaat 320
henked, lukemat STM:ssi olivat samoin noin 280 mutta nyttemmin periti noin 450, josta
1990-luvun puolen vilin jilkeistd kasvua on noin 80 henked. Vertailun vuoksi KTM:n lukemat
vastaavina ajankohtina olivat vajaat 270, runsaat 310 ja runsaat 340 ja tyoministerion vajaat
280, runsaat 410 ja runsaat 350."” Edellisi tarkempien tietojen mukaan OPM:n kokoaikaisen
347 Jsa(t 8. Vuonna 2001 henkildstostd johtoon lukeutui 29, asiantuntijoihin 207 ja avustaviin
119.”

OPM:n organisaatiosta kertovat lisid sen henkilostdtilinpddtoksen tiedot. ” Jo sellaisenaan on
tahansa tutustuttavaksi. Tutkijakoulutuksen oli vuonna 2001 saanut OPM:n henkilsstostd 29,
ylemmin korkeakoulututkinnon suorittanut 175 ja alemman 33. Henkildstén koulutusala-

tasoittain. Yli puolet henkilostostd oli ollut palveluksessa vihintiin 10 ja 68 prosenttia
vihintiin 5 vuotta, joten vaihtuvuus ei ole ainakaan hilyttivin suurta.

OPM:n organisaatiokiytintéjen myonteisiin  piirteisiin -~ kuuluu  myds  monipuolisen

indeksitutkimusten tavalliseen tapaan johto on tyytyviisintd tydoloihinsa, asiantuntijatkin

"% Vrt. Helsingin Sanomat 5.11.2002. Bl. Lehtijuttu tuo esiin OECD-tarkastelun kisityksid laajasti ymmérretyn
padkaupunkiseudun kehittimisongelmista. Jutun mukaan tilaaja edellytti tarkastelun péadtelmait kirjoitettaviksi erittdin
matalaprofiiliseen muotoon. Tarkastelun ehdottamat uudet hallintorakenteet néytettiin maassamme yleenséd muutenkin
torjuttavan.

'35 Salminen ym. 2002, 14.

136 OPM Henkildstotilinpaatos 2001/2002.

57 Em. julkaisu.
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tyytyviisid joskin johtoa vihemmin ja avustava henkildsto melko tyytyviistd. Tyytyviisimpid
ollaan ty6n haastavuuteen ja mielenkiintoisuuteen, organisaation hyviin julkikuvaan ja
lihiesimiehen antamaan tukeen ja tyytymittomimpid palkkaukseen, tdiden organisointiin,
henkilokohtaiseen  tulospalautteeseen  (eli  ilmeisesti sen vihiisyyteen) ja kohtelun
tasapuolisuuteen organisaatiossa. Viimeinen ongelmista johtunee valtioneuvoston yleisesti
liheisyydestd suhteessa poliittisiin kysymyksiin. Lihiesimiesten antama hyvi tuki on ilmeinen
OPM:n organisatorinen vahvuus, jolle se voi edelleen rakentaa. Tulospalautteiden yleinen
lisdintyminen valtion keskushallinnon kehittimisen periaatteiden mukaisesti on kehityslinja,
jolla on lupauksensa myss OPM:n sisiiselle johtamiselle ja joka on sitd paitsi ilmeisen helposti
toteutettavissa.

6.1.2 OPH

Vaikka jotkut vastaajista olivat toista mieltid, vallitsee voimakkaita tarpeita kehittida OPH:ta
edelleen kehittimiskeskuksen suuntaan. Ilmeisen suuria ovat tarpeet esimerkiksi kehittdmistyslle,
jota vallitsee ongelmakoulujen pulmien lievittimiseksi. Sama koskee oppimisen kehittimisti.
Edelleen, jo nykyisin OPH:lla on tilastokeskuksen tyon tiydentdjini rooli opetusalan tiettyjen
tietokantojen yllipitdjind ja ennakoijana. Tosin OPH ei tuolta osin saanut haastatteluissa
korkeaa arvosanaa sen tietokantojen viitetyn aukkoisuuden johdosta.

Vuonna 1993 tehdysti ehdotuksesta huolimatta OPH:sta ei muodostettu Suomen opetuskeskus
—nimisti kehittdmiskeskusta. Sen tehtivit olisivat koostuneet seurannasta, arvioinnista ja
kehittimisesti — mutta ilman OPH:lle jdineitd hallintoviranomaisen tehtivid. Opetus-
keskuksella olisi ollut my®s alueellisia toimipisteiti.”

On huomionarvoista, ettd tosin OPH:n vastuun ulkopuolelle sijoittuvaan osaan
koulutusjirjestelmisti eli korkeakouluihin liittyvid tehtivii Ruotsissa hoitava vuonna 1995
muodostettu virasto Hogskoleverk on ollut varsin samanlaisten ongelmien edessi kuin OPH
omalla toimintasektorillaan. Virasto itse kuten myds Ruotsin valtiontilintarkastajat on pitinyt
ongelmallisena, etti virasto seki antaa ohjeita ettd seuraa ja arvioi tilannetta toimintakentillain
eli tietyssi mielessd selvittdd, miten virasto itse on selvinnyt tehtivistiin.'” Maassamme
ilmenneet ongelmat eivit toisin sanoen ole kansainvilisesti ainutlaatuisia.

Ruotsin Hogskoleverketin laajat tehtivit muun muassa opiskelijavalintaprosesseissa nostavat
esiin myds timin tirkedn aihepiirin. Sitd on perusteltua kisitelli nimen omaan tissi yhteydessi
siksi, ettdi OPH:n toimialaan kuuluvassa osassa maamme koulujirjestelmii sovelletaan lukioita
ja ammatillisen peruskoulutuksen oppilaitoksia koskevia yhteisvalintajirjestelyjd, joiden
kiytinnon toteuttaminen on LH:sten vastuulla. OPM:n vastuualueeseen kuuluvia amk:eja
koskevia  yhteisvalintoja  hoitavat myos LH:t. Sen sijaan yliopistokorkeakoulujen
opiskelijavalintaprosessit on jirjestetty epiyhteniisesti. Vain teknillisten korkeakoulujen piirissd
ne perustuvat valtakunnalliseen yhteisvalintamenettelyyn. Useilla muilla  koulutusaloilla
sovelletaan yhteisvalintamenettelyji, jotka koskevat ehkid vain osaa kysymyksessi olevasta
koulutusalasta. Lisiksi on aloja, joilla yhteisvalintamenettelyji ei ole kidytdssd missdin mielessi.
Yhteisvalintamenettelyjen laajentaminen yliopistokorkeakouluissa saattaisi olla perusteltu,
riittdvin kevyt keino edistdd kohtuullista standardointia ja tukea laadunvarmistusta kuitenkaan
ilman, ettd loukattaisiin tuon koulutusjirjestelmidn osan autonomiaa. Sikili kuin
yhteisvalintamenettely ei lainkaan soveltuisi joillekin koulutusaloille, sitd ei niilld tulisi soveltaa.

58 Em. julkaisu, 27.
1% Temmes & Kalijarvi 2002, 30-31.
190 Sverige, Riksdagens revisorer 2000.
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OPH:lla on seki hallinnollisia tehtivid ettd kehittimisluonteisia tehtivii. Sellaisenaan ei ehki
voisi sulkea pois edes sitd vaihtoehtoa, ettd OPH:n korvaisi kaksi organisaatiota. Suurempi niistd
olisi muista tehtivisti riisuttu kehittdmisorganisaatio. Pienempi olisi organisaatio, joka hoitaisi
OPH:n siihenastiset hallinnolliset tehtivdt. Onhan maassamme saatu erittdinkin hyvid
kokemuksia my6s kooltaan varsin pienten erikoistuneiden hallinto-organisaatioiden, kehitti-
misorganisaatioiden ja muiden tiiviisti erikoistuneiden organisaatioiden toiminnasta. Ruotsissa
on puolestaan saatu kokemuksia erdin toisen koulutusjirjestelmin osan, nimittiin
korkeakouluja koskevan valtion keskushallinnon, jirjestimisesti usean, pienenkin erillisviraston
1
varaan.

OPH:n viranomaistehtivien siirtiminen ainakaan OPM:66n ei kuitenkaan olisi ensinkiin
omiaan helpottamaan ministerion keskittimistd strategisiin tehtiviinsd, kun se jo nyt Kirsii
tietysti detaljitoimeenpanon tehtivien runsaudesta. STM:n kaltaista “suurministeriotd”
OPM:sti ei ole syyti tehda.

Kun muun kuin korkeakoulutuksen arviointitehtivien toteutuksen ja ohjauksen painopiste
kisilli olevan arviointihankkeen kestdessid tehtyjen paidtosten nojalla on siirtymissi pois
OPH:lta, wvallitsevat kehittimisongelmat lieventyvit. Keskeiseksi haasteeksi jid yheiiled
viranomais- ja toisaalta kehittimis-, ennakointi- ja soveltavien tutkimustehtivien riittivi,
vihintdin toiminnallinen erottaminen toisistaan. Mydnteinen merkki on, etti OPH on kyennyt
kiteyttimidn juuri kehittimis-, ennakointi- ja soveltavien tutkimustehtivien ohjelmointiaan
systemaattisiksi dokumenteiksi saakka. Perusteluja OPH:n jakamiseen sen arvioijaprofiilin
madalluttua vihentdd kanta, joka on ilmaistu vuonna 1998 julkistetussa keskeisessi hallinnon
kehittimisen dokumentissa, joka on edelleen relevantti péitellen hallinnossa edelleen tavallisista
viittauksista sithen:'®

”Kehittimiskeskuksesta luodaan virastotyyppi, joka voi hoitaa kehittimistehtivid ja
toimia pidtoksentekijini ja toimeenpanijana.”

Piittelemme asian sen laatuiseksi, etti se tarvitsee erityistd huomiota osakseen. Nykytilanteeseen
liittyy joka tapauksessa epikohtia, mutta aivan yksiselitteistd toimintamallia ei niyttiisi olevan
olemassa.

6.1.3 OPM:n subteet muihin hallinnonaloibhin

Haastatteluissa OPM:n kanssa vuorovaikutuksessa olevista ministeridisti K7M sai useilta
haastatelluilta kiittdvin arvolauseen ’sivistyneend ministeriond”. VM:n kanssa sanottiin
esiintyvin tiettyji hankauksia “rahan kielen” ja “koulutuksen kielen”  yhteen-
sovittumattomuuden johdosta. Pahoiksi ei voida luonnehtia sen enempii OPM:n ja STM:n
tiettyjd erimielisyyksid esiopetuksen, oppilashuollon, opintotuen ja sosiaali- ja terveydenhuollon
henkilostén  koulutuksen —aihepiireissd. Viimeistd, kenties kiperinti noista ongelmista
lievittimdin on sitd paitsi perustettu erityinen ennakointitoimikunta. Se tavallaan korvaa hyvin
toimineina pidettyji mutta 1990-luvun alussa lakkautettuja OPM:n ja STM:n vilisid
koulutussuunnitteluneuvottelukuntia.

Olemme jo viitanneet erityiseen tarpeeseen kiinnittdd huomiota yhtiilti OPM:n ja toisaalta
tyoministerion vastuulla oleviin koulutuksen edistimistehtiviin. My6nteiseni kehityspiirteeni on

16! Kivinen ym. 1995, 60-64.
12 VM Laadukkaat palvelut 1998, kohta Julkisten palvelujen laatua ja saatavuutta parannetaan”.
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pantava merkille haastatteluissa esiin tullut kummankin ministerién ylimmin virkamiesjohdon
keskiniinen, nyttemmin vakiinnutettu yhteydenpito. Toisaalta viittaamme kuitenkin esiin
nostamaamme tietynlaiseen tilaaja-tuottaja —malliin, jonka tarkastelua pidimme perusteltuna
yheidltda OPM:n ja toisaalta tyoministerion suhteissa myos silloin, kun on kysymys
ty6llisyyssyiden nojalla jirjestetysti ja tarjotusta koulutuksesta. Kuten olemme tehneet selviksi
edelld, tuo erityinen mallin sovellus merkitsisi OPM:n toimintaa "tuottajan” ja tydministerion
"tilaajan" roolissa. Maassa ei saa vallita edes epiilysti siitd, ettd harjoitettaisiin yhtd useampaa
koulutuspolitiikkaa useamman kuin yhden ministerion vastuulla. Toisaalta olemme
kvalifioineet ehdotustamme korostamalla, ettd itse asiassa olisi kysymys vain kaiken
koulutuksen, myds lyhytkestoisen tydllisyyskoulutuksen, vankasta laadunvarmistuksesta.
Sellaiseen OPM:n vastuulla olevassa koulutusjirjestelmin ehdottomassa pidosassa sen hallinto
mukaan lukien on kiistattomasti paras osaaminen maassamme.

6.1.4LH:t

OPM:n mahdollisuudet hyddyntdd 1990-luvulla uudistettua valtion aluehallintoa on arvioinnin
aineiston pohjalta osoittautunut huomattavan ongelmalliseksi. Niin ollen voidaan yleiselld
tasolla todeta, ettei OPM ei saa riittdvissi miirin sille tirkeitd aluehallinnon palveluja
nykymuotoiselta valtion aluehallinnolta ja ettd timi vaikeuttaa ministerién toimintapolitiikan
toteuttamista ja vastaavaa seurantaa.

Lidninhallitusaihepiiri koostuu osittain hallinnonalojen vilisistd kysymyksisti, osittain OPM:n
hallinnonalan sisdisistd kysymyksistd nimittdin ajatellen LH:sten sivistysosastojen tehtivii.
LH:sten mukaan lukien niiden sivistysosastojen rooli on LH-uudistuksesta vuodesta 1994 lihtien
pysytellyt tietyin tavoin ongelmallisena. Haastattelujen mukaan ei heti uudistuksen jilkeen
LH:ksiin oikein uskottu. Sittemmin tilanne on eri tavoin vakiintunut vaikkakaan ei ratkaisevasti
parantunut. Tdrkedd asian kannalta on, ettd lukuisissa uusissakin séidiksissi edellytetiin LH:n

LH:t ovat my®és tirked oikeusturvainstanssi, johon kansalaiset voivat omaa asiaansa koskevin
valituksin tai yleisemmin kanteluin vedota, mikili — tdssi tapauksessa koulutuksessa — palvelut
eivit vastaa sitd mitd niiltd tulisi odottaa kansalaisille siidettyjen subjektiivisten oikeuksien
kannalta. Tilanne osoittautui haastattelujen perusteella my6s epdiyhteniiseksi eri liinien ollessa
erilaisia rakenteeltaan. Kaksi eteldisintd niistd on jopa hankalasti hallittavissa maantieteellisen
rakenteensa johdosta.

LH:sten, mukaan lukien niiden sivistysosastojen, voimavarat kuuluvat SM:n harjoittaman
tulosohjauksen ja vastaavan sopimisen piiriin. Sen sijaan sivistysosastojen tehtivit kuuluvat
OPM:n tehtivikenttdin. Tidmid sekd ohjaus- ettd instituutioproblematiikan alaan kuuluva
tilanne ei niyttdydy aivan tyydyttivinid. Vastaavaa “putkiohjausta” LH:sten suuntaan
harjoittavat sitd paitsi OPM:n ohella muutkin niissi lisnd olevat ministeriot. Varsinaisia
ratkaisumalleja ongelmaan ei haastatteluissa kuitenkaan tarjottu arvioijille. ”Polyfonisen
isinnyyden ongelma” on eriiin haastatellun antama nimitys vallitsevalle tilanteelle.'

Elinkeinoelimdi — lihinnd TT, PT ja MTK — on ehdottanut vahvoin ddnenpainoin, ettd LH:sten
sivistysosastojen.  tehtivit tulisi etenkin ammatillista peruskoulutusta ajatellen siirtdid 7E-
keskuksiin, kenties perustamalla niihin erityiset sivistysosastot nykyisten osastojen

1 Ks. my6s Koski 2001.
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tiydennykseksi. TE —keskukset ottaisivat haastattelujen mukaan mielihyvin organisaatioonsa
myds sivistystoimialan tehtdvit. Ehdotuksella on epiilemidttd puolensa, mutta se jittdd
huomiotta, ettdi nykyiseen mairdin keskuksia  pirstottuna sivistystoimen aluetasoinen
valtionohjaus saattaisi saada alueellisen edunvalvonnan piirteiti. Sitd paitsi TE —keskusten
nykyisetkdin toimialat eivit vield ole toisiinsa saumattomasti hitsautuneita, ja TE-keskuksilla on
sitd paitsi jo “valmiiksi” keskeniin huonosti yhteensovittuvia tehtivid.'™ Edelleen, peruskoulu-
ja lukiotasoisen koulutuksen ohjauksen sijoittaminen muodostuisi sivistysosastot TE-keskuksiin
liitettdessd ongelmalliseksi. Joka tapauksessa OPM kuitenkin tarvitsee myds aluetasoista
lasndoloa soveltuvissa valtionhallinnon yksikéissi. Kuten eris haastateltu tilannetta luonnehd,

noilla alueilla. Pohjois-Suomen tilanne on sen sijaan tuolta osin paljon ongelmattomampi Iti-
Suomen ollessa erdinlainen vilimuoto.

LH:t ovat mukana jisenini tuoreechkossa mallissa, jossa rakennerahasto-ohjelmien
toimeenpanoa ja alueen kehittdmistointen yhteensovittamista varten toimivat kunkin
maakunnan yhteistyoryhmdt. Maakuntien liittojen ja niiden jisenkuntien sekd LH:sten lisiksi
jasenkunta koostuu muiden valtion viranomaisten, elinkeinoelimin ja tydmarkkinajirjestsjen
edustajista. Haastattelutulosten mukaan asiaan liittyviin ongelmakohtiin kuuluvat ldini-,
maakunta- ja TE-keskusjakojen tietty yhteensovittumattomuus sekd useiden maakunnista
alhainen viestomairi tai pienehkd pinta-ala.

Haastatteluissa nousi esiin mys kysymys siitd, onko mainittu elinkeinoelimin ehdotus loppuun
saakka harkittu edes ajatellen sen tosiasiallisia vaikutuksia sen pidmaaliin, ammatillista
koulutusta koskevaan ohjaukseen, jota ei ilman LH:sten sivistysosastoja kenties voida kunnolla
harjoittaa. LH:sten hoitamalla amk:ien yhteishakujirjestelmilli seki niiden vastuulla samoin
olevalla ammatillisen koulutuksen ja lukioiden yhteishakujirjestelmilli erddt haastatellut nikivit
olevan erityisen hyddyllisen roolin opiskelijapaikkojen yli- tai alitiyttsjen estimiseksi.'”” LH:sten
nykyvastuualueista vain ammatillinen lisikoulutus osoittautui haastatteluissa kiistattomimmaksi
koulutusjirjestelmin osaksi, jonka hallinto voitaisiin siirtdd TE-keskuksiin. Elinkeinoelimikain
ei aluksi julkisesti vaatinut kuin osan koulutusasioista ja vastaavista virkamiehisti siirtoa
LH:sista TE-keskuksiin.'® Sittemmin kanta on kuitenkin muuttunut ehdottomammaksi."*’

Ennen LH:sten sivistysosastoja koskevia radikaaleja toimenpiteiti olisi huolellisesti selvitettivi,
ettd kansalaisille jiivit heidin subjektiivisia oikeuksiaan koulutusalalla tukevat ensi asteen
valitusinstanssit. Tdtd korostettiin viittaamalla kuntien erilaistumiseen sosioekonomiselta
rakenteeltaan ja kunnallistaloudelliselta kantokyvyltiin seki tendensseilld palvelujen kiyttdjien
ja myds palvelujen jirjestijien joukossa tapahtuvaan eriarvoistumiseen. Kansalaisten poliittisiin ja
sosiaalisiin oikeuksiin perustuvan heidin tasa-arvonsa turvaaminen on tillsin se pidargumentti,
jolla LH:sten sivistysosastojen toiminnan jatkamista puolustetaan.

Huomiota kiinnittdd, ettd kisilli olevan arvioinnin loppuvaiheessa julkistettu arviointi
kehittimisehdotuksineen aluehallintoaihepiiristd soveltaa varsin toisenlaista nikékulmaa LH-
aihepiiriin kuin kisilld oleva tirkeii joskin vain yhti sektoria koskeva arviointi. Aluekehittimis-
ja kansanvaltapainotteinen edellinen arviointi paityy suosittamaan tietynlaista osittaista

1% Tistd ks. Niemi-Tilahti ym. 2002.

' Vrt. Virtanen A 2002, 161-162.

¢ TT 2002 sisaltid vaatimuksen koulutuksen ennakointiin, ammatilliseen koulutukseen ja ammatilliseen
aikuiskoulutukseen sekd EU-rakennerahastoihin liittyvien tehtdvien siirtdmisestd LH:ista. Yleissivistdvdd koulutusta
koskevia tehtévid vaatimus ei siis koskenut.

7 MTK-PT-TT 2002, 4.
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maakuntaitsehallintoa. Sen laajaan ja vahvaan organisaatioon nivottaisiin maakuntien liittojen

lisiksi muun muassa niin TE-keskusten useimmat nykytehtivit kuin LH:sten useimmat
PTTY . .o . . .. .. 168

tehtivit, mukaan lukien sivistysosastojen tehtivit.

6.1.5 Maamme aluehallinnon kehittiminen koulutusjirjestelmdi huomioon ottaen

Koulutusjirjestelmin hallintoa on arvosteltu jopa viittden, ettd "koulutuspalveluita jirjestetdin
el o . . .. . . 69 . . . .
lihinni vain valtakunnallisia tarpeita ajatellen.””” Toisaalta OPM:kin on nyttemmin laatinut
. . . . 170 . . .. e ee . .
erityisen aluekehitysstrategian. ” Aluepainiotus esiintyy selvini myss OPM:n TTS:ssi.
Alueelliset nikokohdat ovat sitd paitsi monin tavoin korostuneet jo edelld tissd
arviointiraportissa, joten kisitys niiden puuttumisesta maamme koulutuspoliittisista
tavoitteidenasetteluista ja koulutuspoliititkan normiperustasta on varsin kyseenalainen.

Koska maamme aluehallinto noussee lihiaikoina joka tapauksessa eli kenties jo keviin 2003
eduskuntavaalien jilkeen erdiksi hallinnonkehittimisen ja —uudistamisen keskioistd, tissikin on
otettava kantaa vastikdin esitettyihin aluehallinnon kehittimisen vaihtoehtoihin. Kisilld olevan
arvioinnin tulostenkaan kannalta ei ole epiilysti maamme aluehallinnon mosaiikkimaisuudesta
ja tilkkutidkkimaisyydestd seki tilanteen tietystd epityydyttivyydestd. Kehittimisvaihtoehtoja on
esitetty nelji.”" Ne voidaan arvioida seuraavasti nimen omaan ajatellen koulutussektorin esiin
tulleita hallinnollisia ongelmia ja kehittimistarpeita niin poliittis-strategisten tavoitteiden
toteuttamisen, ohjauksen mukaan lukien eri ohjaustapojen yhteensovittamisen sekd
instituutiokysymysten kannalta. Mihinkddn niistdi ei tissi yhteydessi sellaisenaan ole
vilttimitonti sitoutua.

1. Dualistinen alueballintomalli. — Nykymalli, jossa yhtidiltd kuntalihtdinen ja toisaalta
valtioldhtoinen aluehallinto vaikuttavat rinnatusten, on monessa suhteessa ongelmallinen. Sitd ei
ole tissi yhteydessi erikseen tarkastella, koska niin on jo tehty edelld. Koulutusjirjestelmin
kannalta nykymalli ei kuitenkaan ole ainakaan sietimittémin huono, jos vallitsevat
toiminnalliset ongelmat voidaan ratkaista.

2. Seutu- tai aluekeskusmalli. — Malliin kuuluisi muun muassa kuntarakenteen tiivistiminen seki
TE-keskusten useimpien tehtivien siirtiminen kunnille valtion kehittimismiirirahojen tuella
toteutuviksi. Mallin etuna sen esittdjidt pitivit kansanvaltaisuuden kasvua mutta haittana
kuntakoon kasvun johdosta kunnan ja kuntalaisuuden etiisyyden kasvua seki valtionhallinnon
joutumista laatimaan suunnitelmia kuntien TE-kehittimiselle. Lukiokoulutuksen, ammatillisen
peruskoulutuksen ja aikuiskoulutuksen useiden lajien kannalta malli olisi aluekehittimistd
ajatellen eduksi. Toisaalta se synnyttiisi ongelmia kytkiessidn valtakunnallista suunnittelu-,
kehittdmis- ja rahoitusvastuusta kantavan valtion nykyisesti poiketen irti aluehallinnosta.

3. Tiydellisen maakuntaitsehallinnon malli. — Malliin kuuluisi TE-keskusten, LH:sten,
alueellisten ympiristokeskusten sekid tiehallinnon aluekehitystehtivien siirtiminen maa-
kunnallisille liitoille, joille siirrettiisiin my6s alueellisen sosiaali-, terveys- ja koulutuspalvelujen
hallinto. Valtion viranomaistehtivit koottaisiin aluekeskuksiin, joita olisi hieman useampia kuin
nykyisia liineja ja jotka perustettaessa lakkautettaisiin nykyiset lddnit. Maakunnallista
verotusoikeutta malli ei laatijoidensa mukaan suoraan edellyttiisi. Mallin laatijat eivit ota
kantaa siihen, otettaisiinko kdyttd6n suorat maakuntavaltuustojen kansanvaalit vai

1% Niemi-Tilahti ym. 2002.
1 Emt., 105.

70 OPM Aluekehitys 2002.
7! Niemi-Iilahti ym. 2002.
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pitdydyttdisiinkd nykyiseen vilillisen kunnallishallinnon malliin.  Koulutusjirjestelmin
hallinnon kannalta mallia koskeviin kriittisiin kysymyksiin kuuluu, pystyisivitké maakunnalliset
liitot selviytymdin moninaisista palvelu- ja kehittimistehtivistdin ja kuinka pitkin siirtymiajan
jilkeen uusi malli toimisi edes kohtuullisen hyvin. Etenkin mikili malli perustuisi vililliseen
kunnallishallintoon, se johtaisi luultavasti jo nykyisin vakavien valtion ja kuntien suhteiden
ongelmien kirjistymiseen entisestdin.

4. Osittaisen maakunnallisen itsehallinnon malli. — Mallissa kehittimistehtivit koottaisiin
maakunnallisiin  liittothin  maakuntien nykyisistdi liitoista, TE-keskuksista sekd tie- ja
ympiristdhallinnosta. Sen sijaan maakunnalliset liitot eivit suoraan korvaisi nykyisid
perushyvinvointipalvelujen  tuottajaorganisaatioita, joiden toimintakenttd jirjestettiisiin
markkinaohjauksen ja tilaaja-tuottaja —mallien pohjalta. Malliiin liittyisi myds valtion
aluekeskusten perustaminen maakuntien alueen valtiotehtivien hoitamiseksi useampana
yksikkéni kuin maassa on nykyldineji. Mallin laatijoiden tekemi tehtiviryhmijako valtiolle
jdtettdviin viranomais-, kansanvaltaisesti aluetasolla hoidettaviin kehittimis- sekd lihinni
markkinaohjausperusteisesti hoidettaviin palvelutehtiviin muodostaa perustan ehdotetulle
instituutiorakenteelle. Kysymyksessi on malli, jonka toteuttamista sen laatijat suosittelevat.

Koulutusjirjestelmin hallinnon kannalta neljis malli jittiisi lukiokoulutuksen jossakin mielessi
tuuliajolle luottaessaan tuottaja-tilaaja —malliin ilmeisesti myds sen jirjestimisessi. Sama
ndyttdisi koskevan vapaan sivistystyon tyyppistd aikuiskoulutusta, jonka toteuttamisessa
taloudellinen  tehokkuus voi tuskin olla kuin sivuaspekti. Sen sijaan ammatillisen
peruskoulutuksen, ammatillisen aikuiskoulutuksen tai amk-koulutuksen jirjestiminen soveltuisi
tuottaja-tilaaja —malleilla toteutettavaksi varsinkin, kun noiden koulutushaarojen nykyiset
hallintoratkaisut eividt ratkaisevasti poikkea tuosta mallista. Ehdotettua vaihtoehtoa, ettd
ammatillisten  koulutuslaitosten  hallinto  voitaisiin ~ kenties sekin siirtad alueellisten
kehittimistehtivien yhteyteen, ” on vaikea tissi yhteydessi arvioida. On huomattava, etti
aluehallinnon arvioijat esittidvit my6s sen ehdollisen mallin, ettd sosiaali- ja terveydenhuollon
tehtivid ryhdytdiisiin  nykyiset lddninhallitukset lakkautettaessa organisoimaan alueellisesti
Stakes:in toimesta. Sen sijaan siihen, tehtiisiinkd vastaavasti, mikili OPH:sta kehitettiisiin
kantamme mukaisesti nykyistd huomattavasti selvemmin kehittdmiskeskus, aluehallintoarvioijat
eivit ota kantaa.

Kisilli olevan arvioinnin tehtdviin ei voi kuulua ottaa sellaisenaan kantaa aluehallinnon
esitettyihin tai muihin mahdollisiin kehittimismalleihin. Sen sijaan esitimme yleisend
arviointinamme ne nikokohdat, jotka liittyvit maamme koulutussektorin kehittdmiseen.
Yleishavaintonamme on, etteivit esitetyt nelja mallia ota riittdvin tarkasti eivitkd sisdistyneelld
otteella huomioon kahden suuren hyvinvointipalvelujen sektorin nykyisti lidninhallintoa, mistd
Stakes:ia koskeva ehdollinen malli jo osin todistaa. Koulutussektorin lisiksi olisikin erikseen
huolellisesti tarkasteltava my6s ainakin sosiaali- ja terveyssektoria, ennen kuin pitkille vietyjen
ehdotusten vaikutuksista saadaan riittivi selko.

6.2 Koulutusjirjestelmin osien instituutiokysymykset
6.2.1 Yliopistokorkeakoulut
Tietynlaisena itsestdin selvyytend ei haastatteluissa sindnsi korostunut, ettd kaikki

yliopistokorkeakoulut ovat tilld hetkelldi mutta muutamat niistd silti vasta 1980-luvulta lihtien
paitsi valtion omistamia, myds elimellisid osia valtionhallintoa sen menettelytapoineen yleis- ja

172 Niemi-lilahti ym. 2002, 127.
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finanssihallinnossa. Huolimatta useimpien niistdi sijainnista pdikaupungin ulkopuolella
yliopistot muodostavat kokonaisuuden, jonka henkilostdstd koostuu merkittivi osa maamme
virallisen tilastoinnin mukaisen “valtion keskushallinnon” henkilostostd. Vertailukohteeksi
voidaan ottaa Suomen naapurimaat Ruotsi ja Viro. Maista edellisessd on nyttemmin muutamia
yksityisid sddtio- ja osakeyhtiomallin yhdistelmiin perustuvia yliopistoja. Jilkimmaisessd maassa
useimmat 15:sta yliopistokorkeakouluksi lasketusta organisaatiosta ovat yksityisid, joskin
suurimmat ja keskeisimmit niistd ovat valtiollisia.

Koska arviointimme aikana pohdittiin korkeinta opetusta ja tieteellistd tutkimusta tdydentivin
“kolmannen  tebtivin”” lakisiiteistimisesti yliopistokorkeakouluille, niiden alueellisesti
desentralisoitunut verkosto saattaa pian korostua entisestidn. Onhan kolmannessa tehtivissi
muun muassa kysymys yliopistojen, niiden tulosyksikdiden ja niiden henkildston velvoitteesta
aktiivisesti joskaan ei kenties aivan korvauksetta osallistua paikalliseen ja alueelliseen
kehittimistyohén. Tosin  “kolmannen tehtivin” lakisditeistimistd  pidettiin  eriissd
haastatteluissa my6s turhan painolastin silyttimisend yliopistokorkeakoulujen rasitteeksi.
Samoin pohdittiin, mahtaako valtiovalta lopulta hyviksyi kisityksen, ettd “alueita” on myos
Eteld-Pohjanmaan, Keski-Suomen, Eteli-Savon ja Eteli-Karjalan etelipuolella. Piikaupunki-
seudun korkeakoulupolitiikka ja laajemminkin koulutuspolitiikka niyttid joka tapauksessa vuosi
vuodelta muodostuvan vaikeammin hallittavaksi. Tdmin polititkan suhteuttaminen alueella
toimivien kolmen suuren kaupungin omiin strategioihin ja muuhun sivistyspolitiikkaan on
muodostumassa ongelmavyyhdiksi, jossa vahvojen naapurikuntien keskiniinen kilpailu saattaa
vaikeuttaa valtakunnallista koulutuspolitiikkaa ja jonka seurauksena kaupunkien asukkaiden
kohtuulliset tarpeet saattavat jidvit tyydyttymiced. Piikaupunkiseudun “metropolitan”-
tyyppiseen erityisproblematiikkaan tulisi koulutuksen hallinnossa kiinnittdd jatkossa erityistd
huomiota. Tdmi koskee itse asiassa kaikkia viittd koulutusjirjestelmin perusosaa.

Haastatteluissa tuli esiin, ettd samoilla paikkakunnilla toimivien eri yliopistokorkeakoulujen tai
sellaisten yksikoiden yhdistimiselle esimerkiksi hallintokustannusten sidstimiseksi on ilmennyt
erilaisia esteiti. Useissa tapauksissa esteeni on ollut kieliraja. Erityiset syyt lienevit myos estineet
Helsingissi toimivien pienten taidekorkeakoulujen fuusiot. Hajanaisin tilanne vallitsee Vaasassa.
Haastattelujemme mukaan sielli ollaan kuitenkin tiivistimissi paikkakunnalla sijaitsevien eri
yliopistojen yksikdiden yhteistyotd kehittelemilld konsortiotyyppisti ratkaisua.

Olemme todenneet jo aikaisemmin, ettd yliopistokorkeakoulujen — on vaikeaa muuttaa
instituutiorakenteitaan  ja  tuotantoprosessiensa  rakenteita kuten lakkauttaa siihenastisia
koulutusalojaan ja aloittaa uusia tai yhdistii voimavarojen huvettua menonleikkauksissa entisid
aloja toisiinsa perustamatta uusia tilalle. Emme pidd ihmeteltivind, ettdi Teknillisen
korkeakoulun rehtori on akdiivisesti julkisesti esiintynyt yhtend yksizyisen  it-alan
yliopistokorkeakoulun kehittelijoisti.

Osaratkaisuksi  tiettyihin  yliopistokorkeakoulujen ongelmista tarjottiin  haastatteluissa
koulutusohjelmia, joiden johtajina eivit toimisi oppiaineiden tapaan itseoikeutetusti professorit,
vaan Kkilpailullisesti valitut ammattilaiset, joiden pedagogiset ja johtamiseen liittyvit taidot
olisivat varmistettua huippuluokkaa. Erdin haastatteluissa esiin nostetun mallin mukaan
yliopistokorkeakoulut tai niiden tulosyksikét tarjoaisivat ohjelmille filaaja-tuottaja —mallin
periaatteiden mukaisesti opetussisillst.

Arviointihaastatteluiden mukaan olisi erikseen tutkittava, voitaisiinko eriit voimakkaimmat,
parhaan markkinapotentiaalin omaavat yliopistokorkeakoulujen tiydennyskoulutuskeskukset ja

'3 Vrt. Virtanen I 2002, OPM Y liopistotulos 2002, 39-40.
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muut vastaavat yksikot yhridintii riippumatta siitd, kuinka pian yliopistokorkeakoulujen
organisaatiomuoto kenties muuttuu yritystoiminnan helposti mahdollistavaan suuntaan. Timi
ratkaisu ei kuitenkaan voisi koskea sellaisia keskuksista, joiden markkinapotentiaali ei riittiisi
kannattavuuteen yhtioni. Muitakin keskuksia voisi kuitenkin koskea niiden mahdollisimman
tiydellinen altistaminen markkinaohjaukselle. Sanottuun suuntaan edettiessi olisi erikseen
ratkaistava kysymykset avoimen yliopisto-opetuksen tarjonnasta, jota yhtiomuotoiset
organisaatiot eivit kenties voisi hoitaa, silli tiydennyskoulutuskeskuksissa avoin
yliopistotoiminta ja tiydennyskoulutustoiminta toteutuvat monessa tapauksessa saman
organisaation piirissi. Koska arviointimme valmistumisen jilkeen julkistetaan yliopistojen
aikuiskoulutuksen yhteisty6td koskevan valmistelun tulokset ja koska on ehdotettu erityisen
valmistelun kiynnistimistd tdydennyskoulutuskeskusten aseman pohtimiseksi, pidtelmimme ja
mahdolliset suosituksemme voivat tlti osin jazdi profiililtaan mataliksi."”*

6.2.2 Ambk:t

Kuten yliopistoja, myos amk:eja on maamme pieneen kokoon nihden runsaahkosti, 29.
Kahdeksan amk:ia ilmoittaa hallintopaikakseen Helsingin seudun, joten keskittyminen
piidkaupunkiseudulle on samaa luokkaa kuin yliopistokorkeakoulujen keskuudessa. Kahdeksasta
Diakonia-amk on erityisen laaja, ratkaisuna kiintoisa koko maahan ulottuva oppilaitosten
verkosto, jolla ei ole vastineitaan yliopistokorkeakoulujen piirissi. Samoin humanistinen amk on
12 kansanopistoon perustuva verkostoratkaisu. Laajimmat ja samalla useimmissa amk:eissa
esiintyvit koulutusalat ovat tekniikan ja liikenteen, kaupan ja hallinnon seki sosiaali- ja
terveydenhuollon alat, jotka muuten ovat myos suurimmat ammatillisessa peruskoulutuksessa
esiintyvit alat. Tuskin sattumalta ensimmiinen aloista on ollut valtakunnallisessa
koulutuspolitiikassa systemaattisen laajentamisen kohteena yliopistokorkeakouluissa jo 1980-
luvulta, toinen ainakin tilld hetkelld ja kolmas sekd 1980-luvulla etti tietyn tauon jilkeen taas
parhaillaan. Muut amk-alat ovat luonnonvara-ala, matkailu- ja ravitsemusala, kulttuuriala sekd
humanistinen ja opetusala.

Amk-tutkintonimekkeitd tai tutkintoja, joille nimekkeitd ollaan vasta muodostamassa, on
kuudettakymmenti. Lihes kaksi kolmannesta amk-tutkintoja suorittaneista on viime vuosina
ollut naispuolisia.” Suurista amk-koulutuksen aloista — tekniikka ja liikenne, kauppa ja
hallinto, sosiaali- ja terveydenhuolto — kuitenkin ensimmaiselli miespuolisten tutkinnon-
suorittajien osuus on 80 prosentin luokkaa, mikd suunnilleen vastaa osuutta yliopisto-
korkeakouluissa. Maamme kansallisen kehityksen malli on siis tiltd osin miespainotteinen.

Ne monet amk:t, jotka ovat alueidensa ainoita, ovat tyypillisesti monialaisia "yleisamk:eja”,
joskin vain kahdessa niisti ovat edustettuina kaikki seitsemin amk-koulutusalaa.
"Maakunnallinen monialaisuus” on myds ollut valtakunnallisena koulutuspoliittisena
tavoitteena. Mainittu Diakonia-amk on amk:ksi suuri mutta toimialoiltaan keskittynyt, jollaisia
on myds muutama muu joskin pienempi amk. Amk-jirjestelmin muodostumisvaiheessa
tapahtui fuusioita, joiden seurauksena vakiintui amk:ien nykyinen miri.

Kisilld olevassa arvioinnissa ei ole mahdollista ottaa kantaa siihen, soveltuuko amk:eille
organisaatiomuodoksi parhaiten kunnan hallinnon osa, kuntayhtymi, osakeyhtiv vai sditio,
koska kaikkia noista malleista sovelletaan. Suoraan kunnallisia oli 2001/2002 kaikkiaan 7
amk:ia, kuntayhtymien yllipitimid 11, osakeyhtidmuotoisia yleensi kuntaomisteisina 8 ja

'7* Ehdotus sisiltyy julkaisuun OPM Yliopistotulos 2002.
173 Seuraavista tiedoista ks. OPM AMKOTA 2001.
17 OPM Polytechnic 2002, 84.
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heee e e e 177 .. . . . . P . .
sddtiopohjaisia 3. Yleistden haastattelutuloksia voidaan kuitenkin paitelld, ettei
organisaatiomuodoista ongelmattomin ole ainakaan kuntayhtymai eiki ongelmallisin osakeyhtio.

Amk:it ovat sisidiseltd organisoinniltaan eronneet yliopistoista siten, ettei niissi ole sovellettu

opettajien, opiskelijoiden ja muun henkiloston edustukselliseen osallistumiseen soveltuvaa
. . 178 . . ... .

kolmikantademokratiaa. © Kun kolmikantamalli sisiltyy kevyenid sovelluksena uuteen amk-

lakiehdotukseen, amk:t ovat kenties ottamassa pienen askelen managerismista kohden poliittista

Eriiden haastateltujen mukaan tarvittaisiin vankkaa, valtion ja kuntien vilisen kuilun ylitcivid
poliittista tahtoa, joka tekisi mahdolliseksi yliopistokorkeakoulujen ja amk:ien fuusior,
tutkintotuotannon  jirjestimisen sekd amk- ettd yliopistokorkeakoulutasoilla keskendin
yhteensovittuvaan tapaan sekd vedenpitivin laadunvarmistuksen niin  amk:eissa kuin
yliopistokorkeakouluissa. Erillinen kehittimishaaste muodostuu pienten amk:ien fuusioinnista jo
hyvissd ajoin ennen vaihetta, jossa viestdmuutokset maan tietyissi osin radikaalisti vihentivit
hakija-, opiskelija- ja tutkintomiirid selvisti alle taloudellisen minimikoon vaatimusten.
Amk:eja koskeneissa haastatteluissa tuli esiin tiettyni kehittdmistarpeena my®os se, ettd amk:ien
hallintoelimissd niyttiisi olevan heikompi elinkeinoelimin edustus kuin oli aikanaan monissa
opistotason oppilaitoksissa.

Sen enempii kuin yliopistoista, koko instituutiototuus amk:eista ei rajoitu niiden antaman
opetuksen eikd niiden harjoittaman kehittimistoiminnan ja niiden alkavan soveltavan tie-
teellisen tutkimuksen rakenteisiin. Amk:eillakin on omat, hyvinkin akdiivisiksi kehittyneet
tiydennyskoulutuskeskuksensa niin julkisesti subventoituja kuin kaupallisesti myytyji palveluja
varten. Ne amk:t, jotka eivit ole kuntien tai kuntayhtymien omistuksessa, voivat kenties
hyvinkin joustavasti ryhtyi yhtidosakkaiksi tai perustaa yhtiviti. Emme ole arvioinnissamme
kuitenkaan voineet tavoittaa titd osaa amk-sektorin eriytyneesti organisatorisesta kentisti.

6.2.3 Ammatillinen peruskoulutus

Ammatillisen peruskoulutuksen jirjestdjid on maassamme noin 200. Haastatteluissa tuli esiin
arveluja, ettd amk-sektorilla tapahtuneita fuusioita vastaavat prosessit olisivat perusteltuja tilld
toisellakin sektorilla.

Muita koulutusjirjestelmin osia ajatellen /lukioiden ja toisaalta ammatillisen peruskoulutuksen
vilinen subde ei haastateltujen mukaan ole tilld hetkelld institutionaalisesti tyydyttivilld tolalla.
Vaikka on rohkaisevia kokemuksia ylioppilastutkinnon ja ammatillisen perustutkinnon
suorittamisesta rinta rinnan eiki instituutioesteitid enid ole tuon mahdollistaville jirjestelyille,
vastaava rinnakkaisuus on sittenkin vield harvinaista osin tydldytensikin johdosta opiskelijoille.
Kenties perinteisten kaksijakoisten asenteiden kokonaan hilvetessi integraatio voi soveltuvalla
tavalla edetd, ja jo ennen sitd integraatiota lienee mahdollista vauhdittaa. Eris tuossa yhteydessi
ratkaistava ongelma on haastattelujen mukaan piidosin yhden kunnan omistamien lukioiden ja
toisaalta monessa tapauksessa kuntayhtymiomisteisten ammatillisen peruskoulutuksen oppi-
laitosten  toiminnallinen ja kenties hallinnollinenkin  yhteensovittaminen. Kainuun
hallintokokeilussa, joka haastattelujen mukaan kuitenkaan tuskin saa vastineita, sama
kuntayhtymi huolehtisi niin ammatillisen koulutuksen kuin lukiokoulutuksen jirjestimisestd.

T Em. julk., 57.
'8 OPM AMK 2002.
' Niemi-lilahti ym. 2002, 44.
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Panemme kiinnostuksella merkille, etti useat ammatilliset peruskoulutuslaitokset ovat jo
hyvinkin pitkilli perinteelld yrizysomisteisia joskin monessa tapauksessa varsin valtion-
apuriippuvaisia. Yksityistd tarjontaa korostavissa nykyoloissa tuolla koulutusjirjestelmimme
osalla on oma ilmeinen esimerkkiarvonsa. Toisaalta valtiontuki yritys- tai yritysryhmikohtaisille
oppilaitoksille vaatii oman silmilldpitonsa kilpailunikskohtien kannalta.

Voimme arviointimme perusteella panna tyydytykselli merkille sen institutionaalisen
lisdjoustavuuden, mitd oppisopimuskoulutuksen tosin hitaanpuoleinen yleistyminen on tuonut
ammatillisen  peruskoulutuksen kenttdin. Pidimme oppisopimuskoulutuksen muusta
ammatillisesta  peruskoulutuksesta  poikkeavaa rahoitusjirjestelmid tuon  koulutuksen
erityishaaran  ”lipivirtausrahoituksineen”  oikeaan  osuneena.  Oppilaitoskeskeisyyden
vihentyminen on erids suuntauksen mydnteisistd seurauksista ja samalla sen nimenomaisia
tavoitteita. Haastatteluidemme nojalla olisi kuitenkin kiinnitettivi huomiota siihen, ettd
oppisopimuskoulutuksessa olevilla olisi heidin tydpaikoillaan riittdvin kyvykkiit ohjaajat.

6.2.4 Yleissivistivi koulutus

Kuten olemme tuoneet edelld esiin, emme voi arviointimme toimeksiannon rajoissa arvioida,
ovatko kunnille koulutustarpeen nojalla  kohdennetut wvaltionosuuder yleissivistiviin
koulutukseen olleet viime vuosina riittivit, ovatko ne sitd nyt ja millaisiksi ne pitdisi mitoittaa
lihitulevaisuudessa. Vieli vihemmin voimme arvioida, ovatko kunnat kohdentaneet
koulutuksen hyviksi voimavaroja samassa suhteessa kuin ne ovat saaneet koulutuksen nimissi
valtionosuuksia vai onko kysymys ali- vai ylisuhteisesta kohdentamisesta. Hajontaa kunnittain
sitd paitsi esiintynee.

Haastateltujen mukaan vuonna 1993 kiyttén otettu valtionosuusjirjestelmi on  terveesti
tasannut kustannuseroja kuntien kesken. Eihidn kunta ole voinut siitd lihtien laskuttaa”
tehottomuutensa kustannuksia valtiolta. Samoin se saa hyvikseen tehokkuutensa hyddyt, jos se
kykenee tuottamaan koulutuspalvelunsa valtakunnallista, keskimiiriisiin yksikkokustannuksiin
perustuvaa valtionosuutta halvemmalla.

On syytid katsoa oikeiksi ne haasteltujen esittimit nikemykset, etteivit koulutussektorin
valtionosuuksien kohdentamisperusteet kunnille ole mitdin minimitasokriteereji, jotka kuntien
vihintddn tulisi tyydyttdd palvelutarjonnassaan. Sen sijaan vuodesta 1993 lihtien kunnilla ei ole
mitidn erityislainsiidintoon nimenomaan kirjoitettua velvollisuutta kiyttii rahayksikkiikéiin
saamistaan valtionosuuksista niihin tarkoituksiin, joiden merkeissi osuudet kunnalle kohdennetaan.
Toisin sanoen valtionosuuksien tarkoitussidonnaisuus purettiin tuolloin kokonaan. Asiantila
saattaa kuulostaa oudolta sitd paitsi poiketessaan useissa muissa EU-maissa sovelletusta. Se on
silti oleellinen osa maassamme tuolloin omaksuttua erittdin pitkille vietyd valtio-kunta —
suhteiden desentralisaatiomallia. Yhdistyneeni kuntien valtionosuusjirjestelmien epikohtiin —
verotulojen tasauksen tiettyyn piittaamattomuuteen kuntien tosiasiallisista taloudellisista
toimintachdoista — seki valtionosuusleikkauksiin desentralisaatiomalli ja sen korjaamistapa
ndyttiytyvit haastattelujen nojalla kuitenkin erddni perussyyni koulutussektorilla esiintyviin
ahdinkotilanteisiin. Mallin tarkoitukset ovat siitd huolimatta myénteiset ja kannatettavat.

Arviointimme alaan eivit sellaisinaan kuuluneet kuntien kouluhallinnon sisiiset kysymykset
saati yksittdisten koulujen johtaminen. On kuitenkin todettava, ettd asiantuntijakapasiteetti on
jadnyt ohueksi etenkin kunnissa, joissa ei ole osoittaa paitoimista tai ehkei edes sivutoimista
henkildd esimerkiksi niihin arviointitehtiviin. Niitd lainsiidintd kuitenkin edellyttdid muun
muassa juuri sivistystoimen alalla.
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6.2.5 Aikuiskoulutus

Arviointimme  kohdistui osaltaan my6s ammatillisiin - aikuiskoulutuskeskuksiin  osana
aikuiskoulutukseen suuntautunutta huomiotamme. Haastatteluyjen mukaan 1990-alussa
nykymuotoonsa kiteytetyt AKK:t ovat aikaisempien ammattikurssikeskusten perillisii mutta nyt
alemmasta varsin eri tavoin rakentuneilla ”markkinoilla”. Noin 70 prosenttia AKK:iden
rahoituksesta juontuu nykyisin tyministerion suunnalta, 15-20 % OPM:n taholta ja pienehks
osa yrityksisti.

Tyoministerion ostopolitiikka on, sikdli kuin se on suuntautunut halvimmalla saataviin
koulutuspalveluihin, ollut eriiden AKK:ien kannalta ongelmallista. Se on ollut ongelmallista
jopa koko AKK-sektorin koulutustarjonnan kestivyyden kannalta sikili kuin halvimmat
tarjoajat ovat vain pistiytyneet asianomaisilla paikallisilla tai alueellisilla markkinoilla mutta
tuona aikana jopa hinnoitelleet ulos AKK:t, jotka ovat kenties joutuneet turvatumaan
henkilgstonvihennyksiin. Ne eivit ole nopeasti peruutettavissa, mikili kysyntdd kuitenkin taas
kohdistuisi AKK:ien suuntaan. Eriiden haastattelujen mukaan tydvoimakoulutukseen
kohdennetut ESR-varat olisivat kenenkiin sitd erikseen aikomatta sponsoroineet myds sellaisia
tilapiisia koulutuspalvelujen tarjoajia, joiden toimintamenettelynid olisi ollut taloustieteessi
humoristisella nimells “kerran ja karkuun” tunnettu toimintatapa.” Ongelmaksi mainitaan
myds se, ettd tilapdisen rahoituksen lakkaamisvaiheissa OPM:66n kohdistuu paineita
rahoituksella pystytettyjen instituutioiden ja toimintojen saattamiseksi valtion varsinaisen
budjettirahoituksen piiriin.

Arviointihaastatteluidemme nojalla yliopistojen tiydennyskoulutuskeskusten toimintaan liittyy
ongelmia, jotka kisityksemme mukaan ovat erityisesti institutionaalista laatua. Ensinndikin,
subventoitu toiminta kuten selvisti “yleishyddyllinen” ja vihemmin “suhdanneherkki” avoin
yliopistotoiminta ja vakavimman yhteiskunnallisen ongelmamme lievittimiseen tihtidvi
ty6llisyyskoulutustoiminta eivit selvisti organisatorisesti erotu tiydennyskoulutuskeskusten
sellaisesta toiminnasta, jolta tulee vaatia liiketaloudellista itsekannattavuutta tai ylijidmaiisyytti.
Avoimeen yliopistotoimintaan liittyy my®s tiettyjd ongelmia ajatellen avoimia yliopisto-opintoja
suorittaneiden pidsyd varsinaisiksi tutkinto-opiskelijoiksi sekd eri yliopistokorkeakouluissa
harjoitetun vastaavan toiminnan riittimitontid keskiniistd koordinointia.'®  Toiseksi, tilli
hetkelld vallitsee tiedonpuutteita siitd, mitd eri tiydennyskoulutukset oikein tekevit, koska
tarkoitusta palveleva TATI-tietokanta on vasta laadintavaiheessa.

Kolmanneksi, eriit tiydennyskoulutuskeskukset ovat laajentuneet muiden niistd perinteisille
toiminta-alueille. Neljinneksi, amk:ien tiydennyskoulutuskeskukset saavat haastattelujen
mukaan kilpailuetua siitd, etti ne saavat valtionapua jokaisesta tarjoamastaan aikuiskoulutus-
tunnista toisin kuin yliopistovastineensa. Viidenneksi, OPH kilpailee suoraankin tiydennys-
koulutuksen markkinoilla Tampereen ja Heinolan yksikoillddn, vaikka se on samoilla
markkinoilla lisnd sekd ostajana, kehittdjind, valvontaviranomaisena ja ainakin tihin saakka
myds pidasiallisena arvioijana.

Vapaan sivistystyon sektorilla erds haastatteluissamme esiin tulleista ongelmista on erdiden
kansanopistoista varsin pieni koko. Toisin kuin meilld, vastaavan grundtvigilaisen perinteen
kotimaassa Tanskassa “osataan sekd perustaa ettdi lopettaa kansanopistoja”, kuten eris

180 Taloustieteellisissi peliteoreettisissa kysynti-tarjonta —malleissa on tarkasteltu tilanteita, joissa toistuva tarjoajien ja
kysyjien vuorovaikutus muodostaa vakio-odotuksia, jotka saattavat tarjoajat riippuvaisiksi niiden maineesta, reputation,
ajatellen esimerkiksi toimitusvarmuutta, tarjonnan jatkuvuutta ja tarjottujen suoritteiden laatutasoa. Sen sijaan
kertaluontoisessa vuorovaikutuksessa maineriippuvuutta ei voi esiintyd. Ks. esim. Kreps 1990.

'8l K AN Suomen avoin yliopisto 2002, OPM Y liopistotulos 2002.
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haastateltu asian muotoili. Fuusiot olisivat kevyempi kehittimismenettely kuihtuneen
opistokoon ongelmien ratkaisuksi ja verkottuminen - josta on hyvid esimerkkeji - vielikin
vihemmin tuskallinen yksittiisille opistoille, niiden sidosryhmille ja sijaintipaikkakunnille.
Kaiken kaikkiaan kansanopistot osoittautuvat nimenomaan pohjoismaiseksi muodostumaksi,
joka on jokaisessa neljisti suuresta pohjoismaasta oleellinen ja vakiintunut osa koulutus-
jarjestelmii.” Vapaan sivistystyon kehitys on tihin saakka ollut yhteiskunnan “kolmannelle
sektorille” ominaiseen tapaan spontaania. Niyttdd kuitenkin siltd, ettd myos sen parannettu
kytkeminen yleiseen koulutuspolitiikkaan ja tydelimin vaatimuksiin on tulossa yhi
ajankohtaisemmaksi.

6.3 Pidtelmii maamme koulutusjirjestelmin yleisistd instituutiokysymyksistd
6.3.1 Maamme koulutusjiirjestelmdin institutionaalinen erityisluonne

Omana summeerauksenaan maamme koulutusjirjestelmistd erddt haastatellut viittasivat
OECD:n tuloksiin, joiden mukaan jirjeston desentralisaatioindeksi saa maassamme
kansainvilisesti poikkeuksellisen korkean arvon."” Vaikka juuri nuo haastatellut viittasivat
indeksin arvoon lihinnd arvostellen maamme pitkille vietyd hajautusta, kysymys on myds osin
neutraalista seikasta. Ennen desentralisaation seurausten huolellista arviointia indeksin arvo vain
kuvaa maassamme omaksuttujen ratkaisujen erityispiirteitd. Viitattujen haastateltujen esittimi
arvostelu desentralisaation johtamisesta erilaistumisen kautta eriarvoisuuteen ei vastaavasti ole
pitevi padtelmi, jos se yritetdin vetdd pelkistddn periaatetasolla.

Maamme koulutusjirjestelmidd on ensinnikin tarkasteltava suhteessa maassamme yleensi
sovellettuihin institutionaalisin perusratkaisuihin. Ensinnikin, muiden Pohjoismaiden lailla
mutta kaikista muista EU-maista ja muista OECD-maista poiketen meilli on itsendiseen
tuloverotusoikeuteen tirkedltd osin perustuva kunnallinen itsehallinto, jolla on vankat
historialliset juurensa. Kaikissa muissa EU-maissa kuntien BKT-osuus seki tydvoimaosuus on
selvisti kaikkia Pohjoismaita pienempi. Noissa muissa maissa kunnat ovat myds Pohjoismaita
selvisti enemmiin valtion — ja joissakin tapauksissa osavaltion tai alueen — kontrollissa.

Toiseksi, maassamme omaksutut tietyt ratkaisut merkitsevit koulutussektorilla Ruotsiakin
pidemmiille vietyi hajautusta. Laajaa kuntaliitosuudistusta, jollainen muuten aikanaan toteutui
Ruotsin ohella myds Tanskassa mutta jii sellaisenaan toteutumatta Norjassa, ei Suomessa ole
pantu toimeen. Mitiin Ruotsissa kuten kaikissa muissakin EU-maissa jiljelle jitettyd valtion
viranomaisten toteuttamaa yleissivistivien koulujen tarkastusta ei Suomessa enid ole, kuten
useat haastatellut korostivat pohtien samalla jopa tarpeita palauttaa tuo toiminto. Vastaavan
chdotuksen on lausunut julki myss elinkeinoelimi.™ Pidimme todenniksisend, etti tehdyissi
ehdotuksissa tarkoitetaan informaatio-ohjauksen tukemista Ruotsin tapaan ratkaisulla, jonka
mukaisilla toimijoilla on tosin tarkastajan nimeke. Sen sijaan toiminta ratkaisevasti poikkeaa
maassamme jo monia vuosia sitten hylitysti kouluntarkastustoiminnasta: *

182 Madtta & Yrjola 2001.

' OECD 1998. Kysymys on kuitenkin lihinni erillisesti tuloksesta, joka perustuu monimutkaiseen ja osin
virheherkkéén tietojen koostamiseen. Erot Isoon-Britanniaan, Ruotsiin ja Alankomaihin eivét niyti suurilta. Sen sijaan
jérjestelméd on epdilemaittd meikéldistd paljon keskitetympi ainakin Kreikassa ja Portugalissa.

U MTK-PT-TT 2002, 8.

'85 Eurydice Ruotsi 2002.
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*Valtion kouluvirasto (Statens skolverk) vastaa Ruotsin koulujen seurannasta. Maassa on
dskettdin ryhdytty nimittimiin vuodeksi kerrallaan valtion koulutustarkastajia, jotka
valvovat koulutuksen laatua ja edistivit paikallisen laatutyon kehittimisti.”

Kolmanneksi, kolmesta muusta suuresta Pohjoismaasta — Ruotsista, Norjasta ja Tanskasta —
poiketen maamme alueellisen itsehallinnon viranomaiset edustavat kuntayhtymimuotoisina
maakuntain liittoina vilillistd, jisenkuntiinsa perustuvaa kunnallishallintoa sen sijaan, ettd
kysymys olisi itseniiselli mandaatilla toimivasta alueellisesta itsehallinnosta. Maamme EU-
jasenyyden edelld kiireellisesti toimeenpantua ldinejd ja toisaalta maakuntahallintoa koskenutta
uudistusta useat haastatellut pitivit hitikéitynd, huonosti valmisteltuna ja tiettyjd, nyt jo
kroonistuneita ongelmia aiheuttaneena. Dokumenttiaineistossakin esiintyy kisitys, ettd
“maakuntahallinto on muodostettu EU-ohjelmien toteuttamisen takia” eli hallinnollisista syistd
eiki kehittimistarpeiden saati kansanvallan vahvistamisen siivittimina.™

Vasta institutionaaliset perusratkaisut huomioiden on mielekistid pohtia, miten rinnan edenneet
instituutiouudistukset ja toisaalta valtionosuuksien leikkaukset ovat sopineet yhteen ja miten
nuo kaksi rinnakkaista prosessia ovat muokanneet kuntien sivistystointa ja sen vuorovaikutusta
valtion koulutushallinnon instituutioiden kanssa. Tarkastelu johtaa paneutumaan maamme
valtio-kunta —suhteiden erityisluonteeseen.

6.3.2 Valtio-kunta —suhde koulutusjirjestelmdin kipupisteenii

Maamme koulutusjirjestelmin vakavimpiin instituutiokysymyksiin kuuluu tietyissi suhteissa
epityydyttivilld tolalla oleva wvaltio-kunta —subde. Haastatteluissa kivi esiin, ettei missdin
muussa EU-maassa esiinny siind mairin valtionhallintoon nihden "pois” ja "ulos” kytkeytynytti
kunnallista itsehallintoa kuin Suomessa. Asetelmaa korostaa, ettd poiketen esimerkiksi Ruotsin
oloista meilli EU-aluekehityspolititkan alueelliset toimijat ovat jisenkuntiensa hallitsemia
kuntayhtymii eivitki itsenidisen poliittisen mandaatin omaavia yhteisdjd, landstingskommuner.
Jalkimmaiset ovat sitd paitsi naapurimaassamme alueellisesti yhtenevii maaherran johtamien
lddnien kanssa. Tosin Ruotsissakin on nyttemmin kokeiltu eriitd kuntayhtymimallia vastaavia
ratkaisuja.

OPM:n amk:eibin kobdistama tulosobjaus niyttdid otetun vastaan kahdella toisilleen jopa
vastakkaisella tavalla, eli sitdi vahvasti arvostaen tai toisessa diritapauksessa asettaen
kyseenalaiseksi ylipddtdin se, ettd valtion viranomainen lainkaan ohjaa toimijoita, joista
useimmat ovat tavalla tai toisella kunnallisia. Lopulta aihepiirin kysymys on se, miki on valtion
vuorovaikutustaho kuntien sivistystointa koskevissa kysymyksissi. Vaikka Kuntaliitto on
jisenensi huomioon ottaen legitiimi kuntasektorin edunvalvoja, se ei kuntayhtymipohjaisen
jirjestysmuotonsa nojalla voi velvoittaa jisenkuntiaan mihinkiin tiettyyn toimintalinjaan.
Sikili valtiolta eli tissi tapauksessa erityisesti OPM:ltd puuttuu yhteistahdolla varustettu
partneri” koko kuntasektoria koskevaa kehittimistd ajatellen.

Valtio-kunta -suhteiden ongelmallisuuteen liittyy, ettei LH:ten sivistysosastoilla  ole
rikkumattoman eheii yhteistydsuhdetta kuntiin pdin. Vaikka useimmat yksittiisid kuntia seki
yksittdisia LH-kunta —suhteita koskevat saamamme tiedot viittaavat varsin hyviin tilanteeseen
monien kuntien sekd tarvitessa etti saadessa LH:sten noiden osastojen suoritteita
kehittdmistoimintansa tueksi, toisenlaisiakin kisityksid esiintyy. Ongelmia on noussut esiin
myds sosiaali- ja terveydenhuollon sektorilla viestin ollessa sama kuin koulutuksen sekrorilla:
LH:sten rooli ei nykyiselliin ole selked eikd tiettyjd, ilmeisesti joka tapauksessa tarvittavia

186 Niemi-Iilahti ym. 2002, 34.
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ohjaussuoritteita ole kunnolla saatavissa. Edelleen, eri ohjausimpulssien keskiniisessd
. . . . . . 187 e

koordinoinnissa kuntien suuntaan on toivomisen varaa. = Nimi ovat OPM:n vastuualueeseen

liittyvid ongelmia, joissa on kysymys aluehallinnon riittimittdmistd suorituskyvystd.

Haastatteluissa nostettiin esiin pohdinta siitd, saavatko kuntatalouden kysymykset nykyisin
valtion keskushallinnossa osakseen niiden vaatiman huomion. Ongelmana pidettiin sitid, ettd
kuntatalouteen vaikuttavat edelleen lukuisten ministerididen ja ministerididen osien
erillisratkaisut, joiden keskindinen yhteensovittaminen ei ole tyydyttivii edes monen
ministerion sisilld. Yleisessd vastuussa asiasta on sisdasiainministerio, mutta sen roolia sektori-
ministeridihin nihden ei pidetty tyydyttivind. Osin edellisiin ongelmiin liittyen katsottiin,
etteivit yhtiiltd lainvalmistelu ja laillisuusvalvonta ja toisaalta budjetointi ja muu voimavaroja
koskeva paitoksenteko, valvonta ja arviointi edelleenkiin sovitu asianmukaisesti yhteen.

Koulutuksen alalla ja kenties laajemminkin vallitsee tarpeita kehittdd valtion ja kuntien vilistd
vuorovaikutussuhdetta aidoksi neuvottelusuhteeksi. Laajasti kisitetyssi koulutusjirjestelmin
valtionhallinnossa, joka kisittii mys yliopistokorkeakoulut, seki OPM:n ja amk:ien suhteissa
sovelletaan tulosohjausta. Siksi on loogista soveltaa tulosohjauksen ideaa ymmirtien tulosohjaus
tillsin viljiaksi sateenvarjokisitteeksi nykyistd selvisti laajemmin kunta-valtio —suhteiden
kipupisteiden lievittimiseksi. Tilld tavoin menetellen syntyisi myos edellytyksid jintevoittdd
koulutusjirjestelmin eri osien ja jirjestelmin kokonaisuuden ohjattavuutta ja parantaa
ohjausvaikutusten ohjausta seki lisiti tarvittavaa ohjausvoimaa.

6.3.3 Koulutusjirjestelmiin osien kytkentijen haasteita

Arviointiaineiston perusteella voidaan maamme koulutusjirjestelmin eri osien vilisistd
institutionaalisista kytkennéistd tehdid erditi arvioivia piidtelmid. Yleissivistivin koulutuksen
peruskoulutusosassa esiintyy vaikeuksia kuljettaa mukana koko ikiluokan kaikkia jisenii.
Erityisluokkien laajamittainen perustaminen on kuitenkin osoittautunut kiistanalaisuudessaan
vaikeaksi eriiden tahojen puoltaessa menettelyd huonommin selvidvien auttamiseksi ja
tavanomaisesti tai hyvin selvidvien saaman koulutuksen tehostamiseksi ja eriiden muiden
tahojen puolestaan vastustaessa menettelyd eriarvoistavana. Ongelmaan liittyy riski suurehkon
midrin  nuoria  “pudokkuudesta” joko peruskoulun  pidittymisen  muodostamassa
”saumakohdassa” tai ammatillisessa peruskoulutuksessa, jossa eriiden oppilaitosten ja alojen
keskeyttimisprosentit ovat huolestuttavan suuret. Lukioiden ja toisaalta ammatillisen
peruskoulutuksen laitosten vilisid institutionaalisia kytkent6ji on niitidkin arvosteltu liian
ohuiksi. Olemme tarkastelleet asiaa jo aiemmin raportissamme.

Opiskelijoiden  siirtyminen amk:eista  yliopistokorkeakouluihin on osoittautunut joissakin
tapauksissa vaikeaksi. Amk-tutkinnoista annettuja hyvityksii ajatellen yliopistotutkintoja on
pidetty liian alhaisina niiden ollessa jopa vain 8-20 ov:n luokkaa huolimatta amk-tutkintojen
huomattavasti laajuudesta opintoviikkoina. Toisaalta on kokemuksia, ettid soveltuvalla tavalla
kannustettuina yliopistokorkeakoulut saattavat hyvinkin olla valmiita nostamaan noita
hyvityksid. Olemme viitanneet edelli my®s siihen, ettd siirtyminen saattaa hyvinkin pian
tuntuvasti helpottua.'™

Useita koulutusjirjestelmin osia luonnehtii se, ettd vastaavat instituutiot harjoittavat monia
muitakin tebtivii kuin koulutusta ja etteivit monetkaan noista muista tehtivistd luokitu

'87 T3ltd osin padtelmit ovat samansuuntaiset sosiaali- ja terveyssektoria koskeneessa Oulasvirran ym. teoksessa (2002)
ja toisaalta késilld olevassa arvioinnissa ottaen huomioon sen haastattelujen tulokset.
'8 Viitteemme oli OPM Yliopistotulos 2002.
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pelkistidn tuki- ja oheistehtiviksi. Ehkd puhtaimmillaan vain koulutusta harjoitetaan
yleissivistivissd kouluissa. Ammatillisen peruskoulutuksen laitoksia on mukana osin
talouselimin toiminnoissa, osin aluekehittimisessd, eivitkd ne haastatteluiden mukaan sulje
pois tiettyd tutkimus- ja kehitysrooliakaan toiminnoistaan. Amk:t harjoittavat koulutus-
tehtdvinsd lisiksi ammatillista aikuiskoulutusta sekd tutkimus- ja kehittimistoimintaa, ovat
laajentamassa toimintaansa jatkotutkintojen tarjontaan, ja monilla niisti on huomattavia
talouselimi- ja aluekehityskytkentdji. Yliopistokorkeakouluista lihes jokainen on varsinaisten
tutkintokoulutustehtiviensi ohella aikuiskouluttaja sekid yleishyddyllisessd ettd kaupallisessa
mielessd, ja jokaisessa niisti harjoitetaan tieteellistd tutkimusta ja useimmissa lisiksi t&k —
toiminnan ja sopimustutkimustoiminnan tyyppisti toimintaa ja monissa niistd my®s taiteellista
toimintaa. Aikuiskoulutuksen organisaatioista eréit toimivat vapaan sivistystyotehtivinsi ohella
amk-sekrorilla, lukiosektorilla tai jopa majoitus- ja ravitsemiselinkeinon harjoittajina."”

Haastattelujemme nojalla on myos kiinnitettivid koko koulutusjirjestelmin ja sen eri osat
kattavaa huomiota ennakointitoiminnan mukaan lukien sen kiytintoon soveltamisen
kehittimiseen. Aihepiiriin liittyy nimittdin ongelmia, jotka estivit sininsi tasokkaan, lihinni
OPH:ssa harjoitetun valmistelun hyviksikiyttod kuntatasolla ja kouluissa. Kysymys eriidstd
selvimmin erottuvista ongelmista valtio-kunta —yhteistyohin perustuvassa koulutusta koskevassa
ohjausjirjestelmissimme.

189 K. Maittd & Yrjola 2001.
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7 INFORMAATIO-OHJAUS MUKAAN LUKIEN ARVIOINTI

7.1 Informaatio-ohjaus yleensi
7.1.1 Tilastointi, tietokannat, ennakointi ja konsultoiva kebittiminen

Informaatio-ohjausta, joka sijoittuu joka tapauksessa arvioinnin ulkopuolelle, edustaa tietyssi
mielessi tilastotuotanto ja muu tietokantojen yllipito. Vaikka tilastojen yllipitijiorganisaatiot
eivit harjoittaisi ohjaustoimia, tilastojen ja muiden tietokantojen rakenteet heijastavat
tavoitteita, ohjaussuhteita ja instituutioita ja omaavat myds tiettyd arvioivaa leimaa.
Haastattelujen  mukaan  zlastokeskuksen  koulutustilastot  ovat  korkealaatuisia, mutta
tilastonpidon laadunvarmistuksista aiheutuu, etteivit tiedot aina ole riittivin ajantasaisia.
OPH:n  tietokantoja  arvosteltiin  poukkoilevasta  yllipitopolitiikasta ja  muustakin
aukkoisuudesta. Yliopistokorkeakouluja koskevaa KOTA- ja amk:eja koskevaa AMKOTA-
tietokantaa arvostettiin kumpaakin positiivisesti. Mydnteisen vastaanoton saivat myés KOTA-
ja  AMKOTA-tietokantojen pohjalta laaditut erityisselvitykset, joilla edellisen tietokannan
tapauksessa on jo merkittivit perinteet.

Ilmeisen vaikean kysymyksen muodostaa viestoennusteiden — ja tulevaisuudessa ehkid myos
ammattiryhmittdisten maahan- ellei my8s maastamuuttoennusteiden ja —tilastojen —
muuntaminen ennusteiksi koulutettavien mdiristi. Yhdistettyind tietoihin eri koulutusasteita ja
tutkintoja suorittaneiden tarpeesta tydelimissd sekd koulutusjirjestelmidn kapasiteetista ja
joustokyvystd haasteena on muodostaa mitoitusta pohjustavat ennusteet aloituspaikkojen
miirille sekd koululaisten ja opiskelijoiden ”lipivirtaukselle” tutkintoihin saakka kussakin
koulutusjirjestelmin osassa. Koulutusjirjestelmin heterogeenisyyden vuoksi on vaikeaa tehdi
arvioivia pidtelmii ndisti kysymyksistd paitsi yleiselld tasolla ja sellaisissa tapauksissa kuin
havaittaessa, etti tietyn hetken havainnot koulutustarpeista saattavat etenkin pitkikestoisessa
koulutuksessa johtaa ajoittain vakavaan yli- i alitarjontaan. Haastatteluissa tuli esiin
esimerkkeji niin it-alalta kuin lddkiri- ja opettajakoulutuksen piiristd. Laikirikunnan ja
supistuvan julkisen talouden vastuuhenkiloiden huoli lddkiritulvasta johti lidkirikoulutuksen
leikkauksiin, joiden seurauksena 2000-luvun alussa lidikireitd on jilleen kerran liian vihin.
Analoginen  ongelma vallitsee  peruskouluissa.  It-alan  nopeasti myds erityisend
insindorikoulutuksen  DI-muuntokoulutuksena joskin  myds muiden alojen tutkintoja
suorittaneisiin  kohdistettu, erityisesti laajennettu koulutus'” puolestaan toi lisittyjen
koulutusmiirien ansiosta tutkintonsa suorittaneita tydmarkkinoille 2000-luvun alun it-laman
alkaessa.

Monet sinidnsi kiytettivissi olevat tilastotiedot omaavat toistaiseksi vasta rajallista merkitystd
ajatellen koulutusjirjestelmin strategista tavoitteidenasettelua ja ohjausta. Timid koskee
esimerkiksi OPM:n KOTA-tietokannan tietoja  akateemisia  tutkintoja  suorittaneiden
tyollistymisestii sekd heididn ryhtymisestddn yritzijiksi, jolloin kysymys saattaa olla myds tirkeisti
uusien tyopaikkojen nettoluomisesta asianomaisten siis tyollistdessd itsensd. Suurimmat
yrittdjiksi ryhtyneiden osuudet olivat eldinldiketieteellisen ja hammasliiketieteellisen
koulutuksen saaneiden piirissi, ja osuudet olivat huomattavan suuret joinakin vuosista 1995-9
valmistuneilla taideteolliselta alalta, kuvataidealalta ja maa- ja metsitalousalalta valmistuneiden
keskuudessa. Eris kiyttokelpoinen kontrollitieto kertoo, ettd yrittdjiksi ryhtyminen oli yhtid
tavallista kauppa-, yhteiskunta- ja teknistieteilijdiden keskuudessa sen = sijaan, ettd

90Ks. esim. KAN Maisteriohjelmat 2002.
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kauppatieteilijit olisivat erityisen alttiita yrittijyyteen.” Amk:eista 1995-2000 valmistuneiden
valmistuneiden viitattuna aikana 1995-9 mutta silti vastikdin, vuonna 2000, valmistuneita
lukuun ottamatta vain yksinumeroinen luku. Amk:ien keskimiirii paremmin tydllistivit
tekniikan ja kaupan ala ja huonommin sosiaali- ja terveysala sekid pienehkot kulttuuriala ja
humanistinen ala. Suurimmat osuudet yrittdjiksi ryhtyneiti oli luonnonvara-alan ja
kulttuuri:jlzlan tutkintoja suorittaneista keskiarvon ollessa kuitenkin vain kahden prosentin
luokkaa.

Kuten myds sosiaali- ja terveydenhuollossa, maamme koulutusjirjestelmissi on ryhdytty
kehittelemidn erityisid indikaattoreita keskeisimmille toiminnan lajeille. Tdmid koskee sekd
miirillisia ettd laadullisia indikaattoreita. Toisinaan suomen kielelli joskin epitarkasti
“vertailuarvioinniksi”  kutsuttu, suomenkielisessikin ammattikielessi  kuitenkin yleensi
benchmarkingina tunnettu toiminta on samoin esimerkki erityisesti informaatio-ohjauksen
muodosta.”” Benchmarkingia pidetiin usein yhteni arvioinnin muodoista, mutta on my®s syiti
olla laajentamatta varsinaisen arvioinnin kisitteen alaa noin pitkille.

Konsultoivan kehittimisen toteuttajiksi paikantuvat maamme koulutusjirjestelmissi ensinnikin
OPH ja LH:sten sivistysosastot. Edellinen harjoittaa esimerkiksi maksua vastaan kriisissd olevien
koulujen avustamista mutta sekiin ei ole poissuljettua, etteikd kiytettivien varojen rajoissa tule
kysymykseen my®s saajalle maksuton kehittimissuorite. LH:sten sivistysosastot puolestaan
pitivit ylli muun muassa yhdysopettajaverkostoja, joita kunnat voivat, saamamme kisityksen
mukaan varsin kohtuullista maksua vastaan, kiyttdd hyvikseen kehittimisen tarkoituksessa.
Mikili kehittimistehtivien painoarvoa halutaan entisestiin korostaa, ainekset tihidn ovat
olemassa.

Korkeakoulujen arviointineuvosto (KKA) toteuttaa huomattavan osan arvioinneistaan jonkin
yliopistokorkeakoulun ehdotettua, ettd se voisi tulla arvioiduksi johtamiseltaan, hallinnoltaan,
harjoittamaltaan opetukselta tai kokonaisvaltaisesti. Niin ollen KKA:illekaan ei kehittivi ote ole
vieras. Haastatteluissa arveltiin, etti OPH:n, LH:sten sivistysosastojen ja KKA:n toiminta
toisistaan erossa saattaa merkitd ainakin joidenkin kehittimismetodologisten synergiaetujen
menettdmistd. Asiaa lienee syytd tarkastella myds koulutuksen arviointineuvoston paistyd
toimintansa alkuun.

7.1.2 Kysymys valtioneuvoston policyanalyysikapasiteetista

Hallitusohjelman ja mahdollisten laajakantoisten sektorikohtaisten poliittisten ohjelmien
laadinta, piivitys ja seuranta samoin kuin OPM:n KESU:a koskevat vastaavat prosessit
perustuvat osaltaan policyanalyysikapasiteetille, jota on kiytettivissi. Voimme ottaa kantaa vain
ministerioilli olevaan osaan tisti kapasiteetista, jota on kylli my6s useilla muilla tahoilla.
Valtion keskushallinnon ajankohtaisten kehittimispyrkimysten yhteydessi ovat — itse asiassa
jilleen kerran — nousseet esiin kysymykset tarpeista vahvistaa tuota kapasiteettia. Kysymys on
samalla vaikea. Kapasiteetin vahvistamista suositteli my6s kansainvilinen asiantuntijaryhmai,
joka laati kevalld 2000 VM:n pyynndstd muun muassa tuota asiaa koskevan selvityksen."

T OPM KOTA 2001.

12 OPM AMKOTA 2001.

193 Ks. esim. KAN Benchmarking 2002.
194 Bouckaert ym. 2000.
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Vaikka maamme on — kuten erddt arviointihaastattelut korostivat — siirtynyt pitkilti
eurooppalaiseen normaaliparlamentarismiin, policyanalyysikapasiteetin vahvistaminen valtio-
neuvoston kansliassa padministerin toiminnan ja hinen koordinoivan roolinsa tukemiseksi on
vaikeasti aikaansaatavissa oleva ratkaisu. Vihintdin on haasteena samalla vahvistaa
ministerididen  vastaavaa  kapasiteettia.  Riskeihin  kuitenkin ~ kuuluu  kapasiteetiltaan
vahvistettujen ministerididen mahdollinen keskindinen kilpailu kilpailevine policyanalyyseineen.

Policyanalyysikapasiteetin kiytto olisi myds kytkettivd toimeenpanon prosesseihin sekd viimein
arviointiin, joka selvittdisi, missi miirin analyysien esiin nostamat ja sitten pidtetyt ja
toimeenpannut toimintalinjat ovat toteutuneet. Haastateltujen erddt arviointia koskevat
nikemykset liittyvitkin yhti lailla policyanalyysiin kuin nimelliseen aiheeseensa. Samoin
policyanalyysikapasiteetti olisi kytkettivd kunkin ministerin johtamisrooliin ministeriéssidn,
olipa hinelld tukenaan ehdotettu mutta yhti lailla kannatettu kuin vastustettu poliittinen
valtiosihteeri. Esiintuodut yleiset nikokohdat koskevat myss OPM:64 ja sen hallinnonalaa,
joihin liittyen ne kisilld olevassa arvioinnissa esitettiinkin.

7.1.3 Tiede- ja teknologianeuvoston toimialan laajentaminen?

Valtion tiede- ja teknologianeuvosto, jota johtaa padministeri, on koulutushallinnonkin kannalta
keskeinen ja arvovaltainen vaikuttaja maassamme. VI'TN:n merkitysti pidettiin haastatteluissa
suurena ajatellen Suomen ilmiémiistd nousua kansainvilisen teknologiavetoisen teollisuuden ja
sen huipputuotteiden kehittimisen huippua kohden erittiin huomattavin globaalein
markkinaosuuksin. Teknis-tieteellinen koulutus on my6s ratkaisevasti laajentunut seki
yliopisto- ettd ammattikorkeakouluissa siten, ettd tuon alan koulutettavien osuudet kaikista
korkeakoulutettavissa ovat nyttemmin globaalia kirkitasoa. Haastattelut korostivat, ettd
suhteellisen lyhyessid ajassa on syntynyt erityinen teknologia- ja insiniorivetoinen kansallisen
kebittimisen malli, mihin olemme jo raporttimme alkuosassa viitanneet.

Kansallinen kehittimismalli ei merkitse OPM:n jiimisti eroon VTTN:n toiminnasta.
Pdinvastoin, seki OPM:n kansliapdillikké ettd koulutus- ja tiedepolititkan osaston ylijohtaja
niyttelevit kumpikin tirkedd roolia VI'TN:n pysyvini asiantuntijoina.

Vaikka se, mitd koulutus syvimmaissi mielessd on saati se, mitd sen pitdisi olla, on monisyinen
kysymys, erdit haastatellut pohtivat, eiké VITN:n nimekkeen tulisi sisiltii viittaus myds
koulutukseen. Onhan koulutettu viestd joka tapauksessa tieteeseen ja teknologiaan verrattava
perusta ja samalla kriittisen tirked voimavara Suomen tulevalle menestykselle.

VTTN:n toimialan maltillisen monipuolistamisen ei tarvitsisi merkitd paluuta kisitykseen
sivistyksen sellaisesta itseisarvoisesta merkityksestd, joka rajaisi sen umpioksi tai pelkiksi
sddstioksi. Monipuolistaminen voisi sen sijaan kytked sivistyksen vaalinnan myds tiede- ja
teknologiakysymyksiin. Titd koulutuksen statuksen “nosto” saattaisi osaltaan edistii.

Elinkeinoelimi on suoraan vaatinut erityisen koulutus- ja osaamisneuvoston asettamista OPM:n
tueksi.” Tuo neuvosto toimisi VITN:n mallin mukaisesti mutta statukseltaan kaiketi
VTTN:oa vaatimattomampana. Kenties ehdotukset VI'TN:n toimialan laajentamiseksi ja
toisaalta sen kanssa rinnakkaisen neuvoston asettamiseksi eivit ole yhteensovittamattomia.
Emme kuitenkaan tee suositusta asiasta.

195 TT 2002.
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7.2 Arvioinnin strategiset taustakytkennit
7.2.1 Arviointilihtoinen koulutuspolitiikka ei yksin riiti

Arviointiin osoittautuu kohdistuvaksi myos sellaisia, mielestimme jossakin midrin liioiteltuja
odotuksia, ettd sen tulisi suoraan vahvoin vaikutuksin “ohjata” toimintaa. Kysymys onkin eriisti
kansainvilisesti  tunnetusta  koulutusjirjestelmdd  koskevasta  ohjausdoktriinista, jonka
vaikutukset ovat ulottuncet aikanaan voimakkaina myés meille.” Tunnemme saamamme
haastatteluvastaukset sekd hankkimamme dokumenttiaineiston analysoituamme tiettyjd
epdilyksid ajatusta kohtaan, ettd maassamme olisi onnisturtu  siirtymiin - keskitetystd
koulutuspolitiikasta “arviointikeskeiseen koulutuspolitiikkaan”."”” Haastatteluissa arviointia
pidettiinkin vaikutuksiltaan rajallisena ja yhteiskuntapolitiikan mitd tahansa lohkoa ajatellen
jopa “suunnitteluna peruutuspeiliin katsomalla”. Arviointimme on myds nostanut esiin niin
monia nykyisten arviointikidytintjen problemaattisia piirteiti, ettemme voi pitdd arviointia
nykyiselldin liheskiin riittidvin vankkana koulutuspolitiikan perustana, niin hysdyllistid kuin se
monessa tapauksessa onkin.

Problematisoiden on korostettava sitd, esiin nostamaamme seikkaa, etti arvioinnin lisiksi on
kapasiteettiin perustuen. Edelleen, strateginen kapasiteerti on laajemmassakin mielessi tarpeen
ajatellen niin kulloisenkin hallitusohjelman valmistelua, tismentimistd, seurantaa ja revisiointia
hallituskauden aikana kuin vastaavia toimenpiteitd, joiden kehittelyn solmukohtia ovat OPM:n
hallinnonalalla KESU, toiminta- ja taloussuunnitelmat, tulosohjauksen sopimukset, vuotuiset
talousarviot sekid muut toimintaa normeeraavat ja ohjaavat dokumentit. Edelleen, monessa
tapauksessa arviointia voimakkaammin vaikuttavat nimenomaiset ohjausmenettelyt kuten
budjetti- mukaan lukien valtionapuohjaus sekid instituutioiden rakennemuotoja miirittivit
ratkaisut.

On toivottavaa, ettd OPM:n kehitys seuraa valtion keskushallintohankeen suosituksia, joiden
mukaan ministerioiti kehitetdin nykyisti selvemmin strategiseen piitoksentekoon ja sen
valmisteluun keskityviksi valtioneuvoston yksikdiksi. Tdmid kehityssuunta merkitsisi useiden
ministeridisti koon pienentimistd ja henkilostén tyonkuvien kehittimisti. Kysymys olisi
OPM:ssikin  merkittavisti muutoksista. OPM olisi selvisti uudistuspolitiikasta hyotyvid
ministeriditi monine hyvinvointipolititkan ytimeen liittyvine tehtivineen.

7.2.2 Arvioinnin kipupisteiti

Erityisend arviointia koskevana piirteeni tarkastelussamme on korostunut, etti OPM:nkin
vastuualueita  koskevissa  kysymyksissi LH:sten arviointitoiminta kytkeytyy LH:sten
valvontatehtiviin, mihin liittyvit jiljempini tarkasteltavat ongelmat. Tissd yhteydessi korostui
yhtiiltd erdiden haastateltujen huoli kohdistui siihen, ezzei arviointi “vaikuttaisi”, ettd se jiisi
litan monilta osin ohueksi ja sattumanvaraiseksi. Silti samat haastatellut katsoivat arviointia jopa
peliittiviin, itsearviointejakin ehkid kaihdettavan ja yhteistyostd arvioijatahojen kanssa ehki
kieltdydyttivin. Toisaalta oli haastateltuja, jotka kavahtivat valvojatahon minkiinlaista arvioijan
roolia.

19 Ks. Granheim ym. 1990. Teoksen toimittajakolmikon toinen jisen, Maurice Kogan, on kansainvilisesti tunnetuimpia
koulutujdrjestelmien tutkijoita.
197 Titd korostaa Virtanen A 2002; vrt. Lehtisalo & Raivola 1999.
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Instituutiokysymyksid tarkastellessamme pohtimiamme valtio-kunta —suhteeseen liittyvii kiistoja
ei ole onnistuttu vilttimidin ajatellen sitd, mitkd tahot saavat arvioida mitikin muita tahoja,
milld tavoin, milloin ja milld muilla ehdoilla ja edellytyksilli. Viitaten vaikeuksiin saada kunnilta
arviointitietoja koulutuspoliittisen selonteon laadintaa varten eris haastateltu totesi, ettd
“kunnat ajattelevat, ettei enii tarvitse tehdd miti valtio sanoo”. Vastanneiden kuntien osuus jii
tuolloin vain noin kahteen kolmasosaan.

Arviointitoiminta ndyttiytyy koulutussektorilla ilmeisen laajana huolimatta haastatteluissa esiin
nousseesta sen vaikutusvoiman tietystid puutteellisuudesta seki sithen kytkeytyvistd valtio—kunta
-suhteen ongelmista. Arviointitoiminta on myds jakaantunut eri osiin vastaavine
arviointitoimintoineen ja -instituutioineen, joilla ei niyti olevan kovinkaan monia kiinteitd
keskindiskytkentoji. Korkeakoulujen arviointineuvosto KKA kohdistaa toimintansa yliopisto-
korkeakouluihin ja amk:eihin, kun taas OPH on toteuttanut yleissivistivdid koulutusta,
ammatillista peruskoulutusta ja eriitd aikuiskoulutuksen osia koskevia arviointitehtivii.
Koulutuksen arviointineuvosto sihteeristdineen on omaksumassa OPH:lle tihin saakka
kuuluneiden arviointitehtivien johdon, mutta koska OPH:nkin suuri arviointikapasiteetti on
aiheellista siilyttdi ja kiyetdd, kenttd tuskin integroituu. LH:t puolestaan toteuttavat alueitaan
koskevia joskin kohdennettuja korkeakoulutasoa “alempiin” koulutusjirjestelmin osiin
kohdistuvia arviointeja, jolloin polttopisteessi yleensi ovat olleet "peruspalveluiksi” mairittyvit
yleissivistavin koulutuksen tehtivit.

Ellei toiminnallisesti, niin arviointiteoreettisesti, —metodologisesti ja —teknisesti koulutuksen
arvioinnin eri osilla olisi ilmeisesti hyvinkin paljon annettavaa toisilleen. Sama koskee myds
muita julkisten palvelujen sektoreita suhteessa koulutussektoriin ja kidntien. Haastattelut eivit
antaneet juuri mitdin todistusta siitd, ettd noiden eri sektoreiden kesken olisi sanottavampaa
arviointialan vuorovaikutusta. Useita kertoja raportissamme jo esiin noussut maamme hallinnon
helmasynti, sektoroituneisuus, ndyttiisi vaivaavan my®ds arvioinnin kenttii.

Suuri ongelma maamme koulutusjirjestelmin hallinnon arvioinnin kannalta on epitietoisuus
siitd, mitd tuloksia arvioinneista on ollut, tulisi olla ja voisi olla, miki on arvioinnin suhde
muuhun informaatio-ohjaukseen, strategiseen tavoitteiden asettamiseen ja policyanalyysiin ja
kuinka arviointia itsedin tulisi arvioida ja kehittid. On huomionarvoista, millainen on ollut
OPH:n laatimien arviointien kehystys. Ylikisitteendin ruloksellisuus se on keskittynyt New
Public Management— eli NPM-opin osaopin “arvoa veromarkoilla” eli Value for Money —
ajattelun kolmeen keskeiseen huomion kohteeseen. Ne ovat niin sanotut "kolme E:ti” eli
¢ffectiveness eli suomennettuna vaikuttavuus, efficiency eli tehokkuus ja economy eli
taloudellisuus.”™ "Kolme E:ti” ovat kuitenkin yksin riittimattomit ajatellen kattavaa arviointia.
Puuttumaan jddvit muun muassa poliittiset ja strategiset tavoitekysymykset, ohjauskysymykset,
instituutiokysymykset ja arviointia itsedin koskevat kysymykset.

Kuten olemme aiemmin tissd raportissa tuoneet esiin, yhtendisen arviointiyksikon perustaminen
nykyiset arviointitoiminnat keskittimilld valtioneuvostoon sai haastatteluissamme vain yhden
hajamaininnan. Arvioinnin kiteyttiminen saati sen organisatorinen keskittiminen edes OPM:n
hallinnonalalla ei saanut haastatteluissa lainkaan tukea. Sen sijaan KKA:n ja toisaalta OPH:n
tihdn saakka toteutuneen arvioinnin pitiminen toisistaan institutionaalisesti erillisind
toimintoina ndytti kuuluvan perusolettamuksiin, joita ei asetettu kyseenalaisiksi. Vastaavasti
kannat jakaantuivat vain OPH:n kattavan arviointiroolin jatkumista puoltaviin ja toisaalta
muuta organisatorista ratkaisua edellyttiviin kisityksiin. Institutionaaliselta kannalta kisitykset
keskittyivit OPH:n roolin ohella LH:sten arviointirooliin.

198 Ks. esim. OPH 1998 seka Jakku-Sihvonen 2001.
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Toimeksiantomme johdosta emme ole edenneet arvioinnissamme kuntien emmekd
koulutuslaitosten  7sisille” pohtimaan sinidnsi tirkeiti kysymyksii kuten kumpienkin
mahdollisia arviointikompetenssin  puutteita ja mahdollista yleisti  kouluballinnon ohuutta
pienkunnissa. Useat haastatellut kuitenkin viittasivat tuollaisiin ongelmiin. Sen enempii emme
voi ottaa kantaa sithen kasvatustieteilijoiden ja toisaalta eriiden muiden asiantuntijoiden
kiistakysymykseen, olisiko yleissivistivii kouluja laajasti ja arviointitulokset julkistaen vertailtava
keskendidn “kun Ruotsissakin kai niin tehdiin”, kuten haastatteluissa nousi esiin. Olisiko sen
sijaan — kasvatustieteilijoiden korostamaan tapaan — kutakin koululaista tai opiskelijaa vain
“verrattava itseensi” ennen tiettyjen opintojen suorittamista ja toisaalta niiden jilkeen? Jos niin
tehddin, luotetaan pedagogisen profession itseohjaukseen, jolla on maassamme ilmeisen vankat
ja mitd ilmeisimmin edelleen vahvat perinteet. Tirked kysymys on, halutaanko asia jittii silleen.

7.3 Arvioinnin kehittdminen vastuu- ja painopistealueittain
7.3.1 Korkeakoulujen arviointineuvoston vastuualue

Korkeakoulujen arviointineuvostoon KKA:iin suhtauduttiin arviointihaastatteluissa yleensi
neutraalisti pitimittdi KKA:ia sen enempii “uhkana” kuin huomattavana “mahdollisuutena”.
Toisaalta kylld viitattiin myds kriittisin sdvyin sithen lakiin kirjattuun velvoitteeseen, ettd
korkeakoulujen on suostuttava KKA:in arvioitaviksi esimerkiksi erilaisissa teemakohtaisissa
arvioinneissa.

KKA:in toteuttamat arvioinnit ovat olleet varsin moninaisia. Etenkin amk:ien syntyvaiheissa
toteutuneita, amk:ien erddnlaista akkreditointia eli useimpien amk-kandidaattien pikaista
vakinaistamista edeltineitd KKA:in arviointeja yleensi arvostettiin. Tosin haastatteluissa nousi
esiin myds pohdintoja, olisivatko jotkin muodostetut amk:it paisseet tuolloinen
kehitysvaiheensa huomioon ottaen liian helpolla karsintaseulasta. Ajankohtainen tuo kysymys ei
kuitenkaan enii ole.

KKA:n suoritetta suhteessa yliopistokorkeakouluihin arvostettiin useissa haastattelulausunnoissa
korostaen KKA:n kyenneen nostamaan esiin ja edistimiin asioita, joita monikaan korkeakoulu
ei olisi omin wvoimin kyennyt edistimiin. Onhan KKA toteuttanut niin opetuksen kuin
johtamisen arviointeja kuin kokonaisarviointeja tietyistd yliopistokorkeakouluista. KKA:n
arviointien seuranta-arviointeja pidettiin erityisen perusteltuina arvioinnin pohjalta harjoitetun
kehittimistoiminnan tukemiseksi. Toisaalta suunnattiin tiettyd arvostelua KKA:n toteuttamien
arviointien epdyhtendiiseen kohdentumiseen ja tiettyyn aukkoisuuteen. Voivathan yliopisto-
korkeakoulut itse valita, osoittavatko ne arviointien kohteiksi kehittimisti eniten tarvitsevat
toimintonsa vaiko ne toimintonsa, joissa ne erottuvat vihiten haitakseen muista kaltaisistaan.
Tiettyd korostusta sai osakseen myds kytkentdjen parantaminen KKA:n toteuttamien
arviointien ja Suomen Akatemian toteuttamien tieteenala-arviointien kesken. Saamiemme
tietojen mukaan nuo kytkennit kuitenkin parhaillaankin kehittimisen kohteena.

Koulutuksen huippuyksikiiden valintaprosesseista niin yliopistokorkeakoulujen kuin amk:ien
piiristd esitettiin erilaisia nikemyksid. Valintaprosesseja arvosteltiin pohtien, miki rooli on ollut
yliopistojen sisiisilld valtasuhteilla ehdokasasettelussa ja onko arvioijille jokaisessa tapauksessa
mahdollista perehtyid kyllin yksityiskohtaisesti kuhunkin arvioinnin kohteeseen. Pohdittiin
myos, onko koulutuksen huippuyksikoiden valintaprosessi yliopistokorkeakouluissa kenties
jonkinlainen kompensaatioprosessi, jotta tieteen huippuyksikoéiden valintaprosesseissa
kroonisesti  epdonnistuvatkin  yliopistokorkeakoulut voisivat  loistaa” edes jossakin.
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Mahdollisuudella voittaa edes jossakin laatukilpailussa arvioitiin olevan myés positiivisia
kannustinvaikutuksia.

Erididt haastatellut pohtivat arvioinnin ja laatutyoskentelyn vilisid suhteita. Noiden kahden
toiminnon kytkentsjen toivottiin yleensi kiinteyryvin. Tuolta kannalta voidaan pitdd
tervetulleena KAN:n konsultoivan roolin vahvistumista. Sama koskee KAN:n toimintaa
benchmarking-toiminnan edistimiseksi.”

7.3.2 OPH:n tibhinastinen vastuualue

Olemme jo edelli lyhyesti pohtineet OPH:n tulevaisuutta. Olemme piitelleet, ettd tietyt,
luonteeltaan lihinnd viranomaistehtivit on OPM:n hallinnonalalla joka tapauksessa hoidettava.
Edelleen, ei ole ilmennyt syytd sulkea STAKES-tyyppisid kehittimistehtivii vastaavasta
tehtivikentistd, silld tuollaisten tehtivien vahvistamiseen on ilmeisid tarpeita. Olemme jo edelld
nostaneet esiin  kysymykseen siitd, olisiko OPH:n yhtidltd viranomais- ja toisaalta
kehittimistehtivikin erotettava toisiinsa kahdeksi eri organisaatioksi. T4td emme kuitenkaan
pidi vilttimittomind, vaan olemme esittineet myos vaihtoehtoisen ratkaisumallin.

Yhdymme emeritusprofessori Visakorven selvitysmicheni perustelemaan ajatukseen, ettei
arviointi oikein sovellu OPH:n tehtiviin siten kuin asia on tihin saakka jirjestetty. Teema oli
itse asiassa esilli jo laajan koululakipaketin eduskuntakisittelyn vaiheessa useita vuosia sitten.™”
Vahvistaahan OPH OPSU:jen perusteet, ohjaa ylioppilastutkinnon jirjestimistd ja toteuttaa
erditd muita noihin tehtiviin rinnastuvia tehtivii, joissa onnistumista arviointi tietyltd osin
sittemmin  selvittdd. Visakorven ehdotuksen taustalla on siti paitsi  eduskunnan
sivistysvaliokunnan ~ vankka  kannanotto  erityisen  koulutuksen  arviointineuvoston
perustarnisesta.201

Kannamme kuitenkin tiettyd huolta siitd, ettei Visakorven keviilld 2002 julkistettu ehdotus
yleissivistividd ja ammatillista peruskoulutustasoa koskevan arvioinnin organisoinnista OPM:n
alaisuuteen mutta fyysisesti Jyviskylin yliopiston yhteyteen™ johtaisi tiettyihin haitallisiin
sivavaikutuksiin. OPH:ssa on nimittdin pitkihkon ajan kuluessa kertynyt huomattava
arviointikompetenssi, jota ei tulisi menettdd sen miltidn ratkaisevilta osin. OPH:n sentiin 34
hengen vahvuinen arviointiyksikkd siind tydskentelevine asiantuntijoineen on huomattava
voimavara, jota ei tulisi hukata. Lisiksi esimerkiksi aikuiskoulutuksen kentin arviointien’~ ei
tulisi jaddd lapsipuolen asemaan saati lakata arviointitoiminnan sijoituspaikkaa muutettaessa.
Kehittdiminen ei sen enempii saisi johtaa arvioinnin liialliseen akatemisoitumiseen tai sen
metodiseen yksipuolistumiseen esimerkiksi vain kvantitatiiviseen testaukseen painottuvaksi.
Edelleen, on siilytettivi etenemispolku arviointituloksista ja esimerkiksi kriisikoulujen
identifioinnista  komsultointi-  ja  kebittimistukeen, joka on  yllipitijien  saatavissa
kohtuukustannuksin ja diritapauksissa veloituksetta.

Maassamme on herittinyt tiettyji ristiriitoja kysymys koulukohtaisten arviointitulosten
julkistamisesta. Koulutusjirjestelmin valtakunnallisen arviointipolitiikan mukaan tuollaisia
tuloksia ei jirjestetd yleisesti saataville. Mediat ovat asian yleisen kiinnostavuusarvon vuoksi

19 K AN Benchmarking 2002.

290 K. Lahtinen ym. 2001, 218.

21 SiV:n lausunto 5/2001 vp., liitteend julkaisussa OPM Paikallisarviointi 2001.
202 OPM Visakorpi 2002.

2 Esim. Yrjola 1996, 1997, Maitta & Yrjold 2001.
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kuitenkin esimerkiksi kesilli 2002 julkistaneet eri lihteistd kerdiminsi koulukohtaiset tiedot
ylioppilaskirjoitusten tuloksista.

Oppilaiden ja opiskelijoiden saavuttamien tulosten — esimerkiksi tietojen tasossa,
tutkintomiirissd suhteessa sisiinottoihin, opiskeluajoissa, tyollistymisessi — taustasyiden
moninaisuuden vuoksi emme voi piityi sille kannalle, ettd oppilaskohtaisia saavutusluetteloita
tulisi ryhtyd kattavasti laatimaan ja julkistamaan. Erds pehmed keino tyydyttid julkisuuden
tiedontarpeita  koostuu  Ruotsissa  sovelletusta  koulukohtaisesta  laatutilinpiitiksesti,
“kvalitetsredovisning”.  Sellaiset ovat kaikkien saatavilla  Skolverketin  verkkosivuilta.”™
Esimerkkilukiossa laatutilinpddtds tuo yleisesti ja lyhyesti esiin oppilaiden tiedolliset saavutukset
koulussa, turvallisuutta kuten kiusanteon torjuntaa, oppilaiden osallisuutta ja heidin
kanssavastuutaan koulun toiminnasta, vanhempien vaikutusmahdollisuuksia, johtamisen ja

johtajuuden tasoa sekd laatutilinpéitoksesti juontuvaa monikohtaista
o e e . 205
laadunkehittimisohjelmaa.
J

Koulukohtaiseen laatutilinpddtokseen ei niyttdisi vilttimittd kuuluvan kunkin  koulun
menestystd koskevien kvantitatiivisten tietojen esittiminen, vaikka koulun omaa tulkintaa sen
ensisijaisesti laadukkuuden ja hyvien maiirillisten tulosten saavuttamisen ehtojen ja esteiden
tuomiseen julki sekd niihin varmistuksiin ja muihin toimiin, joilla kutakin koulua on kehitetty.

yksittiisiin suoritusindikaattoreihin keskittyvii ja siksi yksipuolista ja harhaista keskustelua ja
suunnaten sitd sen sijaan oleellisimpiin kysymyksiin. Niitd ovat etenkin ne syyt, joihin
vaikuttamalla koulutuksen laatua on mahdollista nostaa.

7.3.3 LH:sten nykyvastunalue

Léidninhallituksilla on nyttemmin LidninhallicusL:iin nojautuva lakisidteinen velvollisuus ja
oikeutus peruspalvelujen arviointitehtiviiin alueellaan. Tuo arviointi koskee osaltaan myos
sivistystoimen kysymyksid. Kiytinnossid vastaavat arvioinnit ovat muistuttaneet vastineitaan
toisella laajalla hyvinvointipolitiikan alueella eli terveydenhuollossa sikili. LH:sten toteuttamissa
arvioinneissa ole pyritty liheskidin kaikenkattavaan otteeseen noilla erittidin laajoilla ja
eriytyneilli palvelusektoreilla, vaan on keskitytty erityiskysymyksiin. Timin ratkaisun
perusteltavuutta eivit haastatellut asettaneet kyseenalaisiksi.

Silloinkin, kun LH:sten toteuttamaa arviointitoimintaa pidettiin haastatteluissa sininsi
perusteltuna, haastateltujen mukaan olisi pidettivi huolta siitd, ettd se todella tukee asezertujen,
tuossa  tapauksessa  valtakunnallisten  tavoitteiden  saavuttamista antaen syotteiti myos
kebittimistoimintaan sen sijaan, etti arviointi muodostuisi valvonnalliseksi tai pelkistiin
kuvailevaksi. Vaikka kansalaisten perusoikeuksien toteutumista on valvottava myés ldini- ja
lazninosatasolla, valvonnallisuuden sekoittaminen arviointiin murentaa arvioinnin perusajatusta
etenkin ajatellen arvioinnin kehittimisroolia. Lisiksi arvioinnilla on muita, valvonnasta
poikkeavia rooleja kuin kehittimisrooli kuten ylempien instituutiotasojen alempiin nihden
harjoittama strateginen seuranta ja osin myds ennakoinnin tukeminen. Arviointitietimyksen ja
hyviksi  osoittautuneiden  arvioinnin organisointiperiaatteiden  nojalla  lainsddidinnin
noudattamisen valvontaa ei lainkaan tulisi lukea arvioinnin tehtiviin, vaikka niin usein tehdiin.

2% Tiedot 16ytyvit Skolverketin SIRIS-tietokannasta, http:/labrego2.skolverket.se/pls/portal30.
%3 yijttaamamme esimerkkikoulu on Pajalan Laestadiusskolan.
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Haastatteluissa tuli esiin myos se kisitteellinen puute, ettei LH:sten kiytté6n ole saatavissa
pitevid ja pitivdd muddrittelyi siitd, mitd “peruspalveluibin” tulisi lukea. Pohdittiin, kuinka tasa-
arvo peruspalveluissa voidaan turvata, kun “peruspalveluiden” rajat ovat jidneet epiméiriisiksi.
"Peruspalvelun” kdisitteen katsottiin myds vuotavan esimerkiksi ajatellen nyt jo lukioissakin
merkitystdin lisddvin oppilashuollon sisillyttimisti tai toisaalta jittdmistd pois kisitteen piiristi.
Oppilashuolto on lisiksi OPM:n ja STM:n hallinnonalan leikkausalueen kysymys.

LH:sten arviointitehtivdd on myds tarkasteltava yleisten, valvonnalle ja arvioinnille yhteisten
periaatteiden nikokulmasta. On otettava huomioon, ettd sama viranomainen sekd miirityn
aihepiirin ~ arviointi-instanssina etti saman aihepiirin kansalaisvalitusten ensimmaiiseni
instanssina on ongelmallinen toimijataho. Tdmin ei kuitenkaan tulisi lakkauttaa esimerkiksi
sellaisia arvokkaita LH:sten nykyisen arviointiroolin ulottuvuuksia kuin sivistyssektoria
koskevien ldinien vilisten vertailuraporttien laadintaa.

7.3.4 Itsearviointi

Arviointimme toimeksiantoon ei kuulunut paneutuminen etenkdin kunnallisten jirjestdjien
yllapitdjien koulutuslaitosten sisiisiin olosuhteisiin. Kuitenkin myénteisti huomiotamme
kiinnitti arviointihaastatteluissa paljastunut monien koulutuslaitosten huomattava oma
aktiivisuus itsearvioinnissa. Vaikka itsearviointi saattaa osana ulkoista arviointia olla itse asiassa
pakollista ja siten vain nienniisesti nimensi mukaista, itsearviointia esiintyy runsaasti myds
“aitona”  sisdisend  informaatio-ohjauksen luonteisena  vilineeni, joko  kytkettyni
kehittimistoimintaan tai ilman kytkentdd. Itsearviointi on muodostunut jo eriiksi tirkedksi
osaamisalueeksi koulutusjirjestelmissi ja my®s tutkimusalueeksi.”

Olemme raportissamme  viitanneet muutamien yliopistokorkeakoulujen aktiivisuuteen
laadunvarmistustoiminnan vakiinnuttamiseksi. Erillisid esimerkkeji on esimerkiksi Euroopan
laatupalkintomallin soveltamisesta tai tasapainoisen kehityksen mallin eli BSC:n kiyttéonotosta.
On myos kiintoisaa, ettd kansanopistosektorilla on saavutettu mydnteisid tuloksia erityisen
itsearviointiverkoston muodossa, jolla on jo yli kymmenvuotinen historia.”” Koulutuksen
paikallisen tason arviointi on muutenkin laajaa ja silloin voittopuolisesti itsearvioinnin
luonteista.” Esimerkiksi Euroopan laatupalkinnon periaatteita soveltavat paitsi yliopistot, my®s
useat ammatilliset koulutuksen jirjestijit, ja korkeakoulujen arviointineuvoston nimenomaisiin
tehtiviin kuuluu laatujirjestelmien perustamiskonsultointi amk:eissa.””

Toisaalta itsearvioinnin ja muun arvioinnin rajat ovat hiilyvit. Esimerkiksi kunnilla ei ole vain
vapautta arvioida sivistystointaan ja sen osana koulutointaan, vaan niilld on arviointivelvollisuus,
joskin niissi laajoissa rajoissa, jonka maamme koulutusjirjestelmii luonnehtiva laaja
desentralisaatio jittdd. Tosin kuntien kapasiteetti tuossa suhteessa on havaittu vieli monelta osin
puutteelliseksi.”* Sama on muuten koskenut kuntien kykyi toteuttaa KunL:n mukainen oma,
sisiinen  kunnallispoliittinen arviointivelvollisuutensa. Kuitenkin my6s vapaachtoisuuden
pohjalta on noussut hyvii, yleissivistivii koulutusta koskevia kunnallisia arviointiratkaisuja.”"

206 K. Vuorenmaa 2001.

207 Ks. Mattd & Yrjola 2001, 19-20.

208 Ks. OPM Paikallisarviointi 2001, KAN 2002 Itsearviointi.
209 K AN 2000.

21 OPM Koulutuspolitiikka 2002, 43.

21 K. OPM Paikallisarviointi 2001.
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riippumaan yksittiisten koulujen aktiivisuudesta, mikili koulutuksen jirjestdji ei ole tuntenut
. . 212 . e s . . . . . . .

kiinnostusta asiaan.”~ Konsultoiva kehittimistoiminta on kaiken kaikkiaan oleellinen tuki sille,

ettd itsearviointia harjoitetaan, jotta se olisi riittdvin laadukasta ja kohteenaan olevia toimintoja

Amk:eja varten on luotu innovaationa kiinnostava OPALA-niminen jirjestelmi. Se tarjoaa
amk:eista valmistuneista tietoa nopeammin kuin virallinen, hidas jirjestelmi. Amk:ien
verkkosivuilla on kohtia, joista valmistuneet pissevit antamaan palautteensa.”” Itsearvioinnin
kehittdminen on my&s ollut eris OPH:n nimenomaisista aktiviteeteista.”*

12 Ks. Hyotyldinen 2002.
213 Sjvusto oli 6.9.2002 asia tarkistettaessa muodostumassa verkkko-osoitteeseen http://opala.ncp.fi/Opala/main.jsp.

214 Ks. http://www.edu.fi/itsearviointi/suomi/index.html, kiytetty 15.11.2002.
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8 TIIVISTELMA: ARVIOINTITULOKSET SUHTEESSA
TOIMEKSIANTOON

8.1 Toimeksiannon tiivistelm3i

Arviointihankkeen toimeksianto edellytti, ettd hanke:

» Tarkastelee normiohjauksen ja muun ohjauksen suhdetta koulutuspoliittisten tavoitteiden
toteuttamisessa

* Arvioi  piidtoksentekotasojen  tydonjaon  ja  ohjausmekanismien  toimivuutta
koulutuspoliittisten tavoitteiden toteuttajina sekd

» Soveltaa seuraavia arviointikriteereji:

- tavoitteiden toteuttaminen, mm. miten koulutuksen kehittimissuunnitelman
tavoitteiden toteuttaminen etenee hallinnon eri tasoilla

- ohjausmekanismien kelpoisuus, mm. miki on valtionohjauksen suhde kunnallisen
itsehallintoon ja ovatko kiytetyt ohjausmuodot relevantteja sekd

—  tyonjakojen toimivuus, mm. miten opetushallinnon yhteistyd ja tyénjako muiden

Valmisteluryhmi edellytti edellistd konkretisoiden, ettd arviointi etsii vastauksia seuraaviin
kysymyksiin:

Tavoitteiden toteuttaminen

* Miten poliittisten tavoitteiden, esimerkiksi koulutuslainsiidinnén ja koulutuksen
kehittimissuunnitelman tavoitteiden, toteuttaminen etenee hallinnon eri tasoilla

* Miten toiminnan arviointi on jirjestetty ja tukeeko se tavoitteiden toteuttamista

= Miten tavoitteiden toteutuminen varmistetaan
Ohjausmekanismit

* Miki on opetushallinnon ohjauksen suhde kunnalliseen itsehallintoon ja yksityisiin
koulutuksen jirjestdjiin

* Onko ohjaus vaikuttavaa; ovatko koulutuksen hallinnossa yhteisesti ja sektoreittain kiytetyt
ohjausmuodot relevantteja

* Mikid on ohjausmuotojen keskindinen suhde, tukevatko ohjausmuodot toisiaan ja esiintyyko
ohjauksessa piillekkiisyytti

* Miki on ministerién harjoittaman tulosohjauksen vaikuttavuus

* Miten ohjausjirjestelmit sopeutuvat toimintaympiriston muutoksiin

Tyonjaot

* Mitd liittymikohtia on opetushallinnon alan ja muiden hallinnonalojen vililli, miten
opetushallinnon ala ja muut hallinnonalat ottavat toisensa huomioon ja miten yhteistyd ja
tyonjako niissi rajapinnoissa toimii

* Miki on yksityisen sektorin ja julkisen koulujirjestelmin suhde
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* Toimiiko pidtoksentekotasojen vilinen yhteistyd ja tyonjako vai onko tydnjaossa epi-
selvyytti ajatellen vastuista tai esiintyykd siini paillekkiisyyted

Ne koulutuspoliittiset tavoitteet, joiden hallinnollista toteutumista arvioinnin on tullut koskea,
on ilmaistu lihinni:

* Koulutusalaa koskeviin sidnnoksiin sisiltyvissi tavoite- ja ohjelmalausumissa

* Arvioinnin aikana istuvan Lipposen II hallituksen hallitusohjelmassa vuodelta 1999, ottaen
my6s huomioon hallitusohjelmaan sisiltyvit 27 hanketta, joista useat sijoittuvat
koulutuksen alueella ja monet lisiksi sivuavat tuota aluetta’”

* Valtioneuvoston hyviksymissi KESU:ssa eli dokumentissa Koulutus ja tutkimus vuosina
1999-2004:  Kebittimissuunnitelma,”® johon sisiltyvii yksittiisii koulutuspoliittisia
tavoitteita on toista sataa.

Hankkeen toteutusvaiheissa on korostunut, etteivit koulutuspoliittiset periaatteet mitenkiin
kata koko siti hallinnonkehittimisen kenttdd, joka kattaa kuitenkin myds maamme
koulutusjirjestelmin. Siksi arviointihankkeen tulosten suhteuttaminen koulutuspoliittisiin
tavoitteisiin on vain osittainen tiivistelmi hankkeen tuloksista. Hankkeessahan on nimittiin
ollut vilttdimitontd ottaa huomioon myds valtion keskushallinnon kehittimisen yleiset
periaatteet ja muutenkin hallinnon kehittimisen suuret linjat, jotka koskevat kaikkia
hallinnonaloja’”’. Timi seikka kuvastuu my®s hankkeen suosituksissa.

Hankkeemme ei voi kattaa muutenkaan koko koulutusjirjestelmin kenttdd. Timi koskee
esimerkiksi opintolainojen valtiontakausjirjestelmii ja yleisemminkin sitd laajaa kenttii, jossa
koulutuspolitiikka ja sosiaalipolitiikka limittyvit. Eihin monessa muussa maassa tunneta
esimerkiksi maassamme  sovellettua  opiskelijoihin  suunnattua  erityisti  terveyden-
huoltojirjestelmid tai sddtidpohjaista opiskelija-asuntojirjestelmii. Emme sen enempii ole
voineet  tarkastella  erilaisia  kdyttdjiliheoisia  koulutuspoliittisia  jdrjestelyji  kuten
.« . . . . . ... 218
koulutusvakuutusta, koska ne eivit ole leimallisesti hallinnon kysymyksii.

8.2 Hankkeen tulokset suhteessa koulutuspoliittisiin tavoitteisiin

Arvioinnin  tulokset voidaan tiivistid suhteuttaen ne koulutusalan lainsiidinnén
koulutuspoliittisiin tavoitelausumiin korostaen sitd, miten hallintojirjestelmi edistid niiden
mukaista toimintaa ja mitid ongelmia asiaan liittyy. Samoin on mahdollista suhteuttaa tulokset
koulutusjirjestelmin hallinnossa vallitseviin tehtivien ja toimivallan jakoihin seki maan
hallitusohjelmaan seki koulutusjirjestelmin keskeiseen KESU-suunnitelmaan.

Sen sijaan liian vaikeasti toteutettavaksi osoittautui tarkastelu, joka olisi koulutuspoliittiset
tavoitteet huomioon ottaen koskenut hallitusohjelmaan sisiltyvien hankkeiden joukosta niiti,
jotka elimellisesti liittyvit koulutussektoriin.”” Tdmi johtui muun muassa hankkeiden yleensi
verkostomaisesta joskin sellaisena ilmeisen perustellusta rakenteesta ja toimeenpanotavasta.
Verkostomuotoisia ohjelmia olisi tullut arvioida muun muassa haastattelemalla niiden eri
osapuolia huomattavastikin yli ministerididen vilisten hallinnonalarajojen.

1% Hallitusohjelma 1999.

21 OPM KESU 1999.

27 VM Keskushallinto 2002.

218 Ks. esim. VM Julkinen talous 2002, 24-25.

219 Ks. http://www.minedu.fi/opm/hankkeet/hallitusohjelma.html. Kéytetty mm. 5.10.2002.
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8.2.1 Tulokset subteessa lainsiidinnin koulutuspoliittisiin tavoitteisiin

Tiivistien ja karkeistaen on siis mahdollista suhteuttaa hankkeen tulokset koulutuksen
hallinnon ja piitksenteon alueeseen sellaisena kuin OPM itse sen miirittelee. Ensinnikin on
mahdollista joskin valikoiden ja kisilld olevan hankkeen empiiristen tulosten rajoissa suhteuttaa
nuo tulokset valikoituihin lainsiddinndssi ilmaistuihin  koulutuspoliittisiin ~ tavoitteisiin

(Taulukko 7).

Tarkastelunikékulmana on tissi tapauksessa normiohjauksen ja muun ohjauksen keskiniinen
suhde sekd ohjausmekanismien toimivuus ja kelpoisuus sekd ohjausmuotojen relevanssi
sanottujen tavoitteiden toteuttamisessa. Tarkastelu keskittyy tavoitteisiin, joihin liittyy ainakin
joitakin hallinnon kysymyksiid. Sen sijaan puhtaasti pedagogisiin kysymyksiin emme ole voineet
paneutua, vaikka joidenkin niistd tapauksessa olemme alla katsoneet parhaaksi nimen omaan
todeta, ettei hankkeemme ole voinut niihin puuttua.

Kiinnitimme huomiota siihen, ettd erddt arviointimme tuloksista liittyvit selvisti useampaan
kuin yhteen koulutuspolitiikkaa koskevista siddoksistd. Tdmi koskee muun muassa arviointia,
joka on varsin samoin sanamuodoin siiddstetty useissa lainsdidintoakteissa. Samantyyppinen
on tilanne ajatellen siinndsten edellyttimii yhteistydn muotoja koulutuslaitosten ja —muotojen
kesken, yksityisten koulutuksen jirjestdjien asemaa, maksullistamisen nykyisin sininsi varsin
vihiisid piirteitd koulutusjirjestelmissi seki sitd suurta osaa koulutusjirjestelmin rahoituksesta,
joka kohdistuu tavalla tai toiselle kuntasekrtorille. Arviointimme kannalta erityisii ongelmia
aiheuttivat yleiset tavoitelausumat, joita sisiltyy jokaista koulutusmuotoa koskevien siidosten
alkuosiin. Tavoitelausumien yleisluonteisuudesta ja niissd ilmaistujen aikeiden moninaisuudesta
huolimatta olemme silti mahdollisuuksien mukaan suhteuttaneet arviointimme tulokset mydos
niihin.
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Taulukko 7. Hankkeen tulokset suhteessa koulutusalan lainsiddinndssi ilmaistuihin
koulutuspoliittisiin tavoitteisiin.

Saannos

Saannokseen liittyvat arvioinnin tulokset

PerustusL
16.1§

16.2§

16.3§

123§

Perus-
opetusL
21§

Perusopetuksen maksuttomuus on sinénsé toteutunut ilman hallinnollisesti ongelmallisia
kohtia. OpetKulttRahoitL:n ja A:n sdanndkset ovat toisaalta erittdin monimutkaiset ja niista
puuttuu yleiskatsauksellisuutta. Vastaavan perusoikeuden toteuttamiseen liittyy vastaavasti
kenties huomattavaakin taloudellista tehottomuutta ja resurssihukkaa eli tuloksia ei
saavutettane lahesk&an minimikustannuksin. Rahoitusjarjestelman periaatteellisen ja
laskennallisen monimutkaisuuden johdosta tilannetta on vaikea edes kunnolla arvioida.

Jokaisen yhtalainen mahdollisuus kykyjensa ja tarpeidensa mukaiseen muuhunkin kuin
perusopetukseen varattomuuden estdmatta toteutuu muodollis-juridisesti sellaisenaan iimeisen
hyvin. Perusopetuksessa talousohjauksen keinot kuten maksuttomuus, ilmainen kouluruokailu
ja koulukuljetukset tukevat hyvin tavoitteen toteutumista. Samaa koskee ylemmilla
koulutusasteilla mm. opintotukea. Olemassa olevat valitustiet tukevat sinénsa tavoitteen
toteutumista, joskin arviointimme nojalla koulutuspolitiikan tulisi toteutua mikali mahdollista
yleisten normien mukaisen tavoiteohjauksen, talousohjauksen ja informaatio-ohjauksen
keinoin. Lahesk&an vain koulutusjarjestelmasté ei johdu, etteivat kannustimet iimeisesti ole
riittdvat huonosti koulutettujen ikaantyneiden ja heista etenkin miesten saamiseksi aikuis-
koulutuksen piiriin. Koulutus- ja tyéllisyysviranomaisten yhteistydna olisi iimeisen aiheellista
parantaa mahdollisuuksia tyéttdmien tai tyéttdmyysuhkan alaisten osallistumiseksi
maarattyihin koulutusmuotoihin. Tasa-arvon toteutumista koulutusjérjestelméssa koskeva,
arvioinnille perustuva informaatio-ohjaus pysyy ilmeisen tarkednéa myds lahitulevaisuudessa.

Ylimmé&n opetuksen vapaus toteutuu muodollisessa mielessé, ilman viranomaisten puuttumista
opetussisaltdihin. Arviointimme tulosten mukaan on kuitenkin tarpeen yliopistokorkeakoulujen
nykyisen hallintotavan perusteellinen joskin vahittainen uudistaminen. Uudistukselta on
vaadittava my0s tukea ylimman opetuksen vapauden paremmaksi tosiasialliseksi
toteuttamiseksi. Tuossa tarkoituksessa uudistamisen olisi ratkaisevasti lievitettavéa yliopistoja
nykyisin koskevan talousohjauksen, johtamisen ja hallinnon monimuotoisuutta ja osin
sekavuutta seka yliopistojen toiminnan tarkoitusten ja tehtavien tiettyd hdmartyneisyytta.

Yliopistojen itsehallinto toteutuu, joskin kahden yliopistoista eli Helsingin yliopiston ja osin Abo
Akademin saddannainen erikoisasema (YliopistoL, YliopistoA) kiinnittdd huomiota. Toisaalta
juuri niilld on jo sellaisia omaisuutensa hallinnan oikeuksia, jotka tarjoavat tiettya johtoa
ajatellen edelld 16.3 §:n kohdalla mainittua uudistamisty6ta.

Lainkohdan ensimmaisen virkkeen mukaiset koulutuspoliittiset tavoitteet on arviointimme
tulosten mukaan ilmaistu painvastaisessa jarjestyksessé kuin niiden tosiasiallinen merkitys on
toimeenpanossa. "Elaméassa tarpeellisten tietojen ja taitojen antaminen” mukaan lukien
valmentaminen seuraaville koulutusasteille ja tydeldmaankin korostuu koulutusjarjestelman
hallintojérjestelmén tukiessa yleensa hyvin nimen oman taman tavoitteen toteuttamista.
"Oppilaiden kasvun tukeminen ihmisyyteen ja eettisesti vastuukykyiseen yhteiskunnan
jasenyyteen” eli virkkeen alkuosassa ensimmaisena julkilausuttu osa koulutuspoliittisia
tavoitteita tuli vain heikosti tai ei lainkaan esiin haastatteluissa tai dokumenttiaineistoissa.
Perusopetuksen asemasta mainittu ensimmainen tavoite sen sijaan korostuu hyvin vapaassa
sivistysty0ssa, jonka kenttd on kuitenkin arviointimme tulosten mukaan sekavahko
rahoitusjarjestelmia myéten ja johon osallistuminen on osin vinoutunutta korkeasti
koulutettujen suunnassa. Poikkeus tietojen ja taitojen ensisijaisuudesta perusopetuksessa on
samoin tuki- ja erityisopetus. Maamme kenties nopeastikin etenevad monietnistymista ei
ainakaan arviointitulostemme kannalta naytettdisi otetun huomioon koulutusjérjestelméssa
ajatellen myds vaestomme suomen- ja ruotsinkielistd enemmistda koskevia
koulutushallinnollisia ratkaisuja heidén kyetékseen hyvin vuorovaikutukseen
maahanmuuttajien kanssa. Pelkasté teoreettisesta ohjelmalauseesta tai ainoastaan
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22§

33§

41§

7§

211§

21.2-
213§

213§

214§

26a-34
seka 42 §

Perus-
opetusA

koulutussisaltdjen seikasta ei voi olettaa ihmisyyden ja eettisyyden korostuksissa olevan
kysymys, kun lainsaataja on tavoitteen kerran noin korostetusti esittanyt, joskin maan eri
hallitukset voivat painottaa lainkohtaa eri tavoin. Lainkohdan esiopetusta koskevan kohdan
"oppimisedellytysten parantamista” koskeva kohta on ristiriidassa arvioinnissamme esiin
tulleen esikoululaisia koskevan yhteisdn jasenyyteen kannustavan padé@méaéran kanssa.
Ongelma edellyttaa vastaavasti koulutus- ja sosiaali- ja terveysjarjestelmien ja niiden
viranomaisten ja muiden toimijoiden yhteisty6ta.

Lainkohdan koulutuspoliittisista tavoitteista korostuu arvicintimme tulosten mukaan kaytannon
toimeenpanossa toinen, "oppilaiden koulutukseen osallistumisen edellytysten edistaminen”.
"Sivistyksen ja tasa-arvoisuuden edistdminen yhteiskunnassa” eivat sen sijaan nousseet
voimakkaasti esiin. Samaa koskee "oppilaiden itsensa kehittdmisté elamansa aikana”.

Lainkohdan koulutuspoliittinen tavoite opetuksen yhteistydsta kotien kanssa toteutuu
arviointimme mukaan heikohkosti erdéna syynaan se hallinnollinen seikka, ettei tarkoitusta
varten ole olemassa kiteytyneita instituutiomuotoja. Epaviralliset vanhempainyhdistykset eivat
ratkaise ongelmia, joista monet — kuten haastatteluissa esiin tullut perheen kasitteen
hamartyminen ja jopa katoaminen — vaativat mm. koulutus- ja toisaalta sosiaali- ja
terveysviranomaisten yhteisty6ta.

Arviointituloksemme viittaavat siihen, ettd mm. talousohjauskapasiteettinsa rajallisuuden
johdosta kunnat eivat suurestikaan ole kéyttaneet hyvakseen mahdollisuutta hankkia
esiopetuspalveluja muulta julkiselta tai yksityiselta tuottajalta.

Haastattelupohjainen arviointimenettelymme ei sallinut kattavaa tarkastelua siita, missa maarin
rekisteroityja s&atioité ja yhdistyksia on ryhtynyt opetuksen jérjestajiksi. Yleisesti syntyi se
vaikutelma, etté eri syistd muutos on talta osin ollut hyvin hidasta.

Koulutuksen arviointi, lakisaateisena tarkoituksenaan turvata kasilla olevan lain tarkoituksen
toteuttamista, tukea koulutuksen kehittdmista ja parantaa oppimisen edellytyksia, on vain
osittain toteuttanut koulutuspoliittiset tavoitteensa. Ensinnakin arviointitoiminnankin painotukset
ovat padosin olleet samat kuin se, mita 2.1 §:n kohdalla on mainittu. Koska arviointitulosten
toimeenpanoon ei sovellu pakko, toimeenpano on ollut epayhtenaista kuten myos
arviointituloksiin perustuva kehittdminen. Hallinnollisiin syihin lukeutuvat mm. kehittamistarpeet
OPM:n ja kuntasektoreiden yhteistydssa, LH:sten tosin muutamaa vuotta aikaisempaan
verrattuna vahvistunut mutta edelleen osin vakiintumaton rooli seka tapaukset, joissa arviointia
kohtaan edelleen tunnetaan epéluuloa.

Pakko suostua arvioinnin kohteeksi ei ole ollut omiaan motivoimaan joitakin koulutuslaitoksia ja
jérjestajia hakeutumaan yhteistydhon kehittajatahojen kanssa. Kuntien leikattua
kouluhallintonsa voimavaroja, pienkuntaongelmien vuoksi seké muista syista jarjestajalla oleva
arviointivelvollisuus ei aina toteudu. Laiminly6nteja voi tuskin kuitenkaan pitaé perusteluina
kuntiin kohdistettaville sanktioille.

OPH:n hallitsevaan arviointirooliin liittyvat tietyt objektiivisuus- ja riippumattomuusongelmat
ollaan ratkaisemassa arvioinnin aikana julkistetun emeritusprof. Visakorven ehdotuksen
perusteella.

Arviointitulosten keskeisten tulosten julkistamisen liséksi julkisuudessa on danekkéasti vaadittu
my0s koulukohtaisten tulosten tekemista julkiseksi. Kun viranomaiset eivat ole néin tehneet,
mediat ovat itse laatineet vastaavat laskelmat. Arviointituloksemme eivat puolla julkisuudessa
vaadittua kvantitatiivista ja vallitsevien eroihin huomiota kiinnittdméatonta koulujen
paremmuusjarjestykseen asettelua. Muunlaisen koulukohtaisenkin tilivelvollisuuden
parantaminen saattaisi sen sijaan olla perusteltua.

Lainkohtien mukaiset, oppilaiden oikeuksia koskevat tavoitteet ovat toteutuneet hyvin.
Hallinnollisia ongelmia ei ollut havaittavissa. Ks. kuitenkin edelld PerustusL 16.2 § kohdalla
mainittua.

Vaikkei kysymyksessa ole hallinnollinen ongelma paitsi oppilasvirtojen ohjailun nakdkulmasta,
mainittakoon, ettd nimekkeen "armovitoset” alla haastatteluissa kritikoitiin sita, iimeisesti
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11.2§ tavallista kaytantod, ettei lainkohdan sindnsa sallimaa luokalle jattamista juuri sovelleta.

LukioL Lukiokoulutuksen koulutuspoliittinen tarkoitus, valmiuksien antaminen jatko-opiskeluun,
11§ toteutuu hyvin ainakin sikali, etta lukiokoulutus ja siihen liittyvat osat koulutusjarjestelmén

hallintoa korostavat juuri tuota tarkoitusta.

21§ Lukiokoulutukselle on asetettu laaja-alaiset, monipuoliset mutta samalla ilmeisen vaikeasti
toimeenpantavat koulutuspoliittiset tavoitteet.220 Niiden tarkoituksena on tukea opiskelijoiden
kasvamista (1.1) hyviksi, (1.2) tasapainoisiksi ja (1.3) sivistyneiksi (a) ihmisiksi ja (b)
yhteiskunnan jaseniksi, seké (c) antaa (2.1) jatko-opintojen, (2.2) tyéelaman, (2.3) harrastusten
seka (2.4) persoonallisuuden monipuolisen kehittdmisen kannalta tarpeellisia tietoja ja taitoja.
Lisaksi koulutuksen tulee tukea edellytyksia (d) elinikéiseen oppimiseen ja (e) oman itsen
kehittdmiseen. Tavallaan jo 1.1 §:ssa korostettu tavoitteiston kohta 2.1 on k&yténndssa
ilmeisen korostunut, mika koskee myos arviointitoimintaa. Talousohjausta luonnehtinut
valtionosuuksien useiden vuosien ajan hyvinkin vakava jalkeenjaaneisyys seka kunnilta
edelleen vaadittu erityinen lisarahoitusosuus nayttéisi ehkaisseen etenkin kohtien (a), (b) ja (e)
mukaisten tavoitteiden toteuttamista. Eettinen, psyykkinen ja kulttuurinen tavoite niin yksil6-
kuin yhteiskuntatasoisessa muodossaan (tavoitteet a ja b ulottuvuuksilla 1.1.-1.3) viittaavat
tarpeisiin, jotka osin sijoittuvat hallintoaihepiirin ulkopuolelle (esim. eettisen kasvatuksen
lisd@minen). Hallinnollisemmaltakin kannalta niiden painottaminen vaatisi ilmeisesti suuria
muutoksia lukioinstituutioon esimerkiksi sen l1&hentamisena yhteiskunnan kulttuuri-
instituutioihin. Jalkimmaisessa tarkoituksessa OPM:n yhtaalta koulutuksen ja toisaalta sen
kulttuurin vastuualueet toisaalta voisivat tosin hyvinkin olla tehokkaassa yhteistydssa. 2!

22§ Yhteistydsta kotien kanssa vrt. ylld PerusopetusL 3.3 § kohdalla mainittu.

3§ Vrt. PerusopetusL 4.1 §. Laajaa vaihtoehtoista lukiopalvelujen tarjontaa ei arvioinnissamme
ilmennyt. Paitsi perinteen ja instituutioiden painosta tdmé saattaa johtua esim. siita talous-
ohjauksen piirteesta, etta yksityisten lukioiden valtionosuudet ovat alhaisemmat kuin kunnal-
listen. Emme kuitenkaan ole voineet analysoida juuri tuota kysymysta sen vaatimalla
tarkkuudella.

418§ Arviointimme tulosten mukaan tavallinen maksuseteli- eli tdssa tapauksessa koulutus-
setelijarjestelman torjunta liittyy tassa lainkohdassa kuten jo PerusopetusL:n 7.2 §:ssa
esitettyyn taloudellisen voitontavoittelun kieltoon koulutuksessa. Torjunta jattaa kuitenkin
huomiotta sen taloustieteellisen peruskatsomuksen, ettei aidosti kilpailullisissa oloissa esiinny
monopolivoittoja, vaan voitto on puhtaasti vain kannustin yritykselle tai yrittajalle toiminnan
edelleen parantamiseksi. Yleissivistavan kaupallisen koulutustoiminnan kilpailullisuuden ml.
sen kilpailukeinojen valvonta olisi toisaalta ty6lasta. Sita paitsi tuollaista toimintaa tuskin viridisi
laajassa mitassa muualla kuin suurimmilla vaestokeskittymaalueilla.

5§ Koulutuksen jarjestajan velvollisuus olla yhteistydssa alueensa muun lukiokoulutuksen,
ammatillisen koulutuksen ja muun koulutuksen jérjestéjien kanssa ei sinénsé noussut
voimakkaasti esiin arvioinnissamme. Toisaalta korostuivat tietyt asiaan liittyvat ongelmat, kuten
lukion ja ammatillisen koulutuksen yhteensovittamisen vaikeudet seké haasteet yhdistaa
lukioita ja ammatillisen koulutuksen laitoksia samojen jarjestajien vastuulle. Lukioiden ja
amk:ien tai lukioiden ja yliopistokorkeakoulujen yhteisty0 ei noussut esiin arvioinnissamme.

73§ Lukion ja ammatillisen koulutuksen tietynlainen lomittuminen nousi esiin arvioinnissamme.
Ongelmia saattaisivat lievittda esim. edelld 5 §:n yhteydesséd mainitut kokoomaratkaisut.

121§ Eta- mukaan lukien virtuaalilukioratkaisut nousivat esiin arvioinnissamme. Ensinnékin ne
helpottavat talousohjauksen resurssiongelmia, sillé etakoulutuksen volyymien nosto on omiaan
laskemaan sen yksikkdkustannuksia. Mainitut koulutusteknologiset menettelytavat liittyvat
myos elimellisesti tietoyhteiskuntamallin edelleen kehittdmiseen. On mahdollista, etté kertyy

220 Tarkastelun selventdmiseksi sovellamme tissd numero- ja kirjaintunnuksia, joita ei sen sijaan esiinny lakitekstissi.
2! Kuten monessa muussakin tapauksessa, arviointimme aikana tapahtuneet muutokset ovat osittain parantaneet
tilannetta. Niinpd psykologian muuttaminen pakolliseksi oppiaineeksi on osaratkaisu tdssd kuvattuihin ongelmiin (ks.
esim. Aamulehti 15.11.2002).
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jopa vientikelpoisia kokemuksia, joko kaupallisesti tai ajatellen esim. lahialue- ja
kehitysmaayhteisty6ta tai vammaisten tai muiden vaikeasti tavoitettavien erityisryhmien
koulutusta.

Vrt. edella PerusopetusL 21 § kohdalla arvicinnin ongelmista.

Hyvaksilukemissaannds on tarkea ja hyddyllinen myds ajatellen talousohjaukseen liittyvien
niukkuusongelmien lievittdmista. Arvioinnissamme ei kuitenkaan noussut esiin, kuinka lagjalti
hyvaksilukemista kaytanndssa sovelletaan opiskelijoiden muuttaessa paikkakuntaa osana
yleistd muuttoliiketta tai etsien taipumuksilleen sopivia erikoistunieta lukioita.

Kansainvalisisté ylioppilastutkinnon vastineista nousi esiin arvioinnissamme, etta lainkohdassa
olevat viittaukset noihin tutkintoihin ovat hyddyllisia ja informatiivisia.

Lainkohdan tahdennysta seké nuorten etta aikuisten ammatillisesta peruskoulutuksesta
pidettiin tarkednéa arviointihaastatteluissa mm. huonosti koulutettujen keski-ikaisten
koulutustason nostamistavoitteen kannalta sekd "nosto-ohjelmalla” ettd muuten.

Arviointihaastatteluissa pidettiin sellaisinaan erittain perusteltuina ammatillisen koulutuksen
tarkoitusta: kohottaa vaestén ammatillista osaamista, kehittaa tydeldmaa ja vastata sen
osaamistarpeita seka edistaa tyollisyytta. Ammatillisen koulutuksen rahoitusjérjestelmaa
(OpetKulttRahoitL 5 § 1 ja 8 § 3) pidettiin tarkoituksen toteuttamisen kannalta kuitenkin osin
epatarkoituksenmukaisena. Huolimatta hienosééddistaan (korotetut yksikkdhinnat "tarkeille
mutta opiskelijoita kiinnostamattomille aloille” sek& valmistumisen ja tyéllistymisen suuntainen
tulosrahoitus) se ei vieléd eliminoi "pudokkuutta” eikd "muodikkaiden” tutkintojen ylikorostumista
huolimatta niiden huonosta tyéllistavyydestd. Haastateluissa kysyttiin, eikd kokonaisrahoitusta
voitaisi kehittaa tulosrahoituksen jo nyt viitoittamaan suuntaan. Elinkeinoelama kantaa joka
tapauksessa vakavaa huolta siitd, miten esim. suurten ikaluokkien korvauskysynta maéaréatyilla
ammattialoilla tyydytetdan. Sen sijaan tydelamaa terveen myonteisesti kehittavina pidettiin
oppisopimuskoulutusta, tydssa oppimista, ammatillisen peruskoulutuksenkin yhteydessé (17.4
§) suoritettavia naytttutkintoja seka yrittjien omissakin yrityksissaan suorittamia ammatillisia
patevyystutkintoja (17.5 §).

Ammatillisten perustutkintojen suorittamisesta nayttétutkintoina ks. edella 2 § kohdalla.

Koulutuksen tavoite antaa ammattitaidon saavuttamiseksi tarpeellisia tietoja ja taitoja seké
valmiuksia itsendisen ammatin harjoittamiseen on ainakin hallinnollisia jarjestelyja ajatellen
toteutunut varsin hyvin. Samoin yhteydet tydelamaan (6 §) ovat ilmeisen toimivat. Ongelmat
ovatkin padosin toisentyyppisia, ks. edella 2 § kohdalla.

Vrt. LukioL 2.1 § kohdalla mainittu vain muutamin pienin eroin. Huomiota kiinnittda
sivistystavoitteen puuttuminen tasta kohdin. Sen sijaan viittauksen puuttuminen tydeldamaan on
ymmarrettavaa, koska korostus esiintyy jo ko. koulutuksen tarkoituksen tdsmennyksessa.

Vrt. PerusopetusL 3.3 § kohdalla edella.
Vrt. LukioL 4.1 § kohdalla edellda maksullistamisesta mainittu.
Vrt. LukioL 5 § kohdalla edella mainittu.

Ammatillisen peruskoulutuksen nykyinen monimuotoisuus on iimeisen mydnteinen, osin myds
hallintoa luonnehtiva piirre. Siksi, ettd useimmat haastatellut edustivat vain jotakin koulutus-
jarjestelman osista, tdma seikka ei kuitenkaan erityisesti korostunut. Kysymys on lain-
saadanndllisen normiohjauksen mydnteisesta, innovatiivisesta piirteestd, joka kelpaa
esimerkiksi muillekin koulutusjarjestelman osille.

Saannos ammatillisesta erityisopetuksesta on ilmeisen perusteltu ottaen huomioon mm.
tavoitteen 80 prosentin kustakin ikaluokasta korkeakoulutuksesta ja toisaalta huomattavan
osan peruskoulun paattajista vaatimattomat oppimistulokset.

Vrt. PerusopetusL 21 § seké LukioL 16 § kohdalla arvioinnista mainittu. Samalla tavoin
muotoillut mutta eri osia koulutusjarjestelmaa koskevat saannokset viittaavat tietyssé
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monotonisuudessaan siihen, etta saattaa esiintya tarpeita niiden erilaistamiseen, jotta
jérjestelmanosien erot voitaisiin paremmin ottaa huomioon. Arvicintimme loppuvaiheessa oli
sité paitsi epaselvaa, milla erityisella tavoin ja miten kapasiteettinsa varmistaen uusi
koulutuksen arviointineuvosto painottaisi yleissivistavan koulutuksen ohella myés ammatillista
peruskoulutusta ja muita OPH:n johdolla t4hé@n saakka arvioituja koulutusjérjestelmén osia.

Kysymyksessé olevia ammattitaidon hankkimistavasta rippumattomia, ndyttétutkinnoin
suoritettavia ammatillisia perustutkintoja seké ammatti- ja erikoisammattitutkintoja pidettiin
sellaisenaan perusteltuina ja suoritustapoja kiitettiin joustaviksi. Informaatio-ohjauksen
tarpeisiin viittaa kuitenkin se, ettd tydnantajat katsottiin viela liian tietdmattomiksi kahden
viimeisend mainitun tutkinnon luonteesta ja siséllésta.

AmmatillAikuiskoulL:n mukainen ja toisaalta TydvPolAikuiskoulL:iin perustuva koulutus ovat
arviointitulosten mukaan viela liian huonosti yhteensovittuvia. Kysymys on mm. talous-
ohjauksen ongelmista sikali kuin pitdvat paikkansa arviointihaastatteluissa esiin tulleet
nakemykset, etta tydministerion hankintatoiminnassa kustannusten minimointi olisi naytellyt
liian suurta roolia. Tama liittyy, edelleen, mm. koulutusmarkkinoihin ja niiden toimijoiden
suoritteen laadukkuuteen. Kysymys on myds informaatio-ohjauksen ongelmista sikali kuin
tarvittaisiin parannettua laadunvarmistusta 1&hinnd OPM:n hallinnonalalta kasin.

Arviointitulosten perusteella ei ollut syyta epéilla lain tarkoituksen jd@neen toteutumatta:
aikuisvaestdn ammatillisen osaamisen yllapidon ja kohottamisen, itsenaisen ammatin
harjoittamisen valmiuksien antamisen, tyéelaman kehittdmisen, tydllisyyden edistdmisen seka
elinikaisen oppimisen tukemisen. Sama koskee tydelamayhteyksia (3 §). Arvostelua sen sijaan
kohdistui siihen, ettei saavutettuja vaikutuksia pidetty riittdvina.

Mahdollisuutta monen tyyppisten jarjestajien toimintaan koulutuksen antajina pidettiin
myonteisend normiohjauksen piirteena.

Vrt. maksullistamisesta AmmatillKouluL 9 § edella.

Tutkintotoimikuntia on pidettava arvioinnin tulosten perusteella onnistuneesti normi- ja
informaatio-ohjausta yhdistavana ratkaisuna.

Jo AmmatillKoulL:n yhteydesséa edelld mainittiin, ettd ammatillisten perustutkintojen
suorittamismahdollisuus my6s nayttétutkintoina on myénteinen piirre. Se on sitd myds mm.
talousohjauksen kannalta voimavaroja mahdollisesti saastavana vaihtoehtoisena
suoritustapana.

Vrt. AmmatillKoulL:n 24 § kohdalla edell arvioinnista mainittu.

Koulutusmuoto ei juuri korostunut arvioinnissa. Tarkoitukseltaan itseilmaisua tukevana ja
toisaalta ammatilliseen tai korkea-asteen koulutukseen valmistavana taiteen perusopetus
sovittuu kuitenkin ilmeisen hyvin koko koulutuksen kenttaan. Talta osin sen voi mm. ndhda
tarkealla tavalla taydentévan peruskoulutuksen, lukiokoulutuksen ja ammatillisen
peruskoulutuksen jattamia aukkoja koulutuspolitikan sivistystehtadvan seka nuorisopolitiikan
suunnassa tukien lisaksi perheiden tehtavia.

Maksullistamisesta vrt. kaikkia edelld tarkasteltuja koulutusmuotoja koskevat vastaavat §:t. Ks.
kuitenkin saman L:n 12 §:n sdannds, joka sallii kohtuullisen oppilasmaksujen perimisen seka
maksujen erilaistamisen koti- ja vieraspaikkakuntalaisten kesken. Tama ns. hintadifferointi on
sellaisenaan hyvien talousohjauksen periaatteiden mukaista.

Koulutuksen jarjestamisen yhteistyémahdollisuus muiden jarjestéjien kanssa seké
palveluhankinnan ulkoistamisen normatiivinen mahdollisuus ovat myénteisia piirteitd myos
talousohjauksen kannalta.

Vrt. AmmatillKoulL:n 24 § kohdalla edell arvioinnista mainittu.

Lain kattaman koulutuksen tarkoitus on “elinikdisen oppimisen periaatteen pohjalta tukea
yksildiden persoonallisuuden monipuolista kehittymista ja kykya toimia yhteisissa seké
edistdd kansanvaltaisuuden, tasa-arvon ja moniarvoisuuden toteutumista suomalaisessa

105



1§

32§

41,44 §

4.2 ja 24.1
§

§
8§

14§

Amm&Luk
Yhteishaku
A

Koulutustoi
mik

VnA
Opetus

Kelpoisuus
A2§

OpetKulttR
ahoitL 5 §

1)

5§2), 11§,
22§

16-23 §,
OpetKulttR
ahoitA

yhteiskunnassa.” Arvioinnissa saadut tulokset koulutushaaran erityisen suuresta kattavuudesta
niin Suomessa kuin Pohjoismaissa kertovat menestyksista tarkoituksen ajamisessa.
Tarkoitusperéat ovat toisaalta erittdin vaativia muistuttaen PerusopetusL:n ja LukioL:n
tavoitteita. Ks. myos edella PerusopetusL 2.1 § kohdalla mainittu. Voitaneen mm. pohtia,
miss& maarin osassa vapaata sivistysty6td on kysymys lahinna koko koulutuspolitiikan tasolle
sijoittuvasta moniarvoisuudesta lahinna sikali, etta eri laitokset edustavat eri arvoja. Kaikissa
niist ei sen sijaan suorastaan vaalittane moniarvoisuutta.

Vapaan sivistystydn oppilaitosten mahdollisesti jarjestdma perus-, lukio- ja ammattikoulutus on
sinansé talousohjauksenkin kannalta perusteltua voimavarojen monikayttoa alkaen
toimitiloista. Tosin se tietyltd osin vahentda koulutusjérjestelman lapinakyvyytta ja
rakenteellista selkeytta.

Arvioinnissa korostui, etti vapaa sivistysty6 on edellakavija ajatellen koulutuksen jarjestaja-
tahojen ja niiden jarjestysmuotojen moninaisuutta. Talousohjauksen kannalta oppilaitosten
yhdistdmismahdollisuus saattaa olla omiaan edistamaan tehokasta voimavarojen monikayttoa.

Vrt. TaiteenPerusopetusL 3 § opetuksen maksullisuudesta ja sen rajoista.

Vrt. AmmatillKoulL:n 24 § kohdalla edell arvioinnista mainittu.

Vapaan sivistystyon oppilaitosten erilaiset rahoitusperiaatteet edustavat osaltaan
koulutusjarjestelmaa monimutkaistavaa momenttia. Arvioinnissamme ei toisaalta tullut esiin
vaihtoehtoja.

Kokeiluun tai tiettyihin muihin tarkoituksiin my6nnettavissé olevat avustukset ovat ilmeisen
perusteltu talousohjauksen muoto.

Yhteishakujarjestelmé on arviointitulosten nojalla erittdin perusteltu informaatio-ohjauksen
muoto.

Koulutustoimikunnat nousivat arvioinnissa esiin erittain perusteltuna informaatio-ohjauksen
muotona.

Vaikka on ymmarrettavaa, ettei rehtoriksi vasta valittavalta kenties voida edellyttaa
huomattavaa johtamiskokemusta, arviointimme perusteella sellaista olisi kenties vaadittava
saanndstasollakin ainakin suurten laitosten johtoon nimitettavilta.

Arviointimme perusteella ammatillisessa peruskoulutuksessa ja amk:eissa yksikkohintojen
laskennassa olisi talousohjauksen parantamiseksi otettava huomioon myés tosiasiallinen
tutkintojen suorittaminen seké tutkintoja suorittaneiden tyéllistyminen. Tehdaanpa nain tai ei,
kysymys on koulutuspoliittisesta tavoitteidenasettelusta, jossa otettaan kantaa maaréattyjen
seikkojen tarkeysjarjestykseen. Alustava suosituksemme perustuu taloudelliseen
rationalismiin, joka ei kuitenkaan ole suinkaan ainoa julkisen paatoksenteon tosiasiallinen
ohjenuora. Toisaalta olemme kyll4 tietoisia siitd, etta jo pelkka oppilasmaariin pohjautuva
yksikkdhintarahoitus etenkin amk:eissa on eraanlainen julkilausumaton maksuseteli. Sen
nojalla amk:eilla on kannustin pitd koulutussuoritteensa hyvatasoisena sikali kuin muussa
tapauksessa uhkana olisi opiskelijoiden siirtyminen muualle ja vastaava rahoitusmenetys.

Siirtyminen valtionosuusjérjestelmaan ammatillisen lisakoulutuksen rahoituksessa on
arviointimme tulosten mukaan ratkaissut erdén hankalan ongelman mm. sikali, etta
aikaisempia vastaavia varoja jai suuressa mitassa kayttamatta ja peruuntui.

Julkilausumatonta tai osin julkilausuttua koulutuspoliittista tavoitteidenasettelua sisaltyy myds
opetustoimen yksikkdhinnoiteltuun esimerkiksi sikali, ettd suhteellisesti suurempi tuki
kannustaa tunnetusti enemman kuin pienempi. Yksikkohinnoittelun monimutkaisuus ja yleis-
katsauksellisuuden puuttuminen siitd on kuitenkin talousohjauksen ongelmallinen piirre. Sama
ongelma esiintyy myos yleisen valtionosuuden laskennassa, ks. KuntValtionosuusL 8-13 §
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Arviointimme tulosten mukaan koulutusjérjestelméankin talousohjausta vaikeuttaa se kuntien
valtionosuusjarjestelman piirre, ettd verotulojen tasaus siirtdessaan maksuvalmiutta
asukaskohtaisilta verotuloiltaan korkeilta kunnilta samassa mielessa matalille kunnille ei ota
huomioon kuntien tulos- ja rahoituslaskelmien iimaisemaa niiden rahoitustarvetta ottaen
huomioon niiden paattdméat menot. Ongelmasta ja sen ratkaisuvaihtoehdoista on kayty julkista
keskustelua. Koulutusjarjestelmén hallinnon keinoin se ei ole eliminoitavissa.

Saados osoittaa, ettd talousohjauksen tarkentamiseen soveltamalla harkittua ja valikoivaa
suoritteiden maksullisuutta on ainakin kasitteelliset perusvalmiudet.

Arviointimme ei yleensé ole tuonut esiin vakavia ongelmia amk-jarjestelméassa. Hienosaatoa
talousohjauksessa voitaisiin kuitenkin harjoittaa kokeilemalla, voitaisiinko vahitellen siirtya
myos tutkintotuotannon ja tutkintoja suorittaneiden ty6llistymisen rakentamiseen sisaan
varsinaisten rahoituskriteerien joukkoon. Vrt. OpetKulttRahoitL 5 § 1) kohdalla edelld mainittu
ml. siind yhteydessé esittdmamme varaukset ajatellen amk:ien uutta, jo kertaalleen ehdotettua
rahoitusmallia. Olemme myds raportissamme nostaneet esiin aivan askettain tehdyn
ehdotuksen amk-suoritusten hyvaksilukemisen parantamisesta yliopisto-opintoja ajatellen sen
mukaan, mité yliopistot p&éattavat. Tietty yhdenmukaisuus ja oikeudenmukaisuus
hyvaksilukemisessa mutta samalla joustavuus seké yliopistokorkeakoulujen kohtuullisen oman
paatosvallan sailyttdminen naissa kysymyksisséd muodostanevat parhaan ratkaisumallin.

Arviointimme yhteydessa saamiemme tietojen mukaan jatkotutkinnot eivat viela olisi
houkutelleet suurta maaraa opiskelijoita. Esim. talousohjauksella annetut kannustimet
saattaisivat edistaa asiaa.

Vrt. Amm&LukYhteishakuA; menettely on arviointimme nojalla hyvin perusteltua informaatio-
ohjausta mm. edistaessaan terveella tavalla yhdenmukaisuutta.

Koulutuspoliittisen tavoitteidenasettelun mukaan yliopistojen tehtévana on edistaa vapaata
tutkimusta seka tieteellista ja taiteellista sivistysta, antaa tutkimukseen perustuvaa ylinta
opetusta seké kasvattaa nuorisoa palvelemaan isdnmaata ja ihmiskuntaa. Arviointitulostemme
nojalla yliopistojen tulosohjauksessa hallitsevat tutkintotuotantotavoitteet samalla kun yliopistot
ovat yha yritysmaisempaan organisaatiomuotoon pyrkivid monitoimintaisia yhteisdja, joiden
keskeisimpia huomion kohteita on perusvoimavarojen ehtymisen — joka on sité paitsi ollut
varsin epatasaista esim. koulutusaloittain — johdosta lisdvoimavarojen hankinta. PerustusL
16.3 § mukainen yliopistojen autonomia vaikuttaa arviointitulostemme perusteella ennen
muuta talousautonomialta. Siina painottuu nykyisin esim. se, etté yliopistot voivat valittujen
paattajiensa ratkaisuilla vahitellen siirtdd voimavaransa organisaationsa sisélla haluamiinsa
kohteisiin. Yliopistojen sivistystehtavaa ei nostanut esiin kukaan haastatelluista eika se
my6skaan korostunut dokumenttiaineistossa. Sama koski ihnmiskuntaan suuntautuvaa
palvelutehtavaa. Silti ei ollut syyta olettaa, etté sivistys- ja palvelutehtavaa koskevat lainkohdat
olisi tarkoitettu vain teoreettisiksi ohjelmalauseiksi, joiden mukaista toimintaa yliopistoilta ei
edellytettaisi. Nama havainnot korostavat tarkkuuden, huolellisuuden ja varovaisuuden tarvetta
ryhdyttédessé uusimaan yliopistojen hallintomuotoa, mité kuitenkin piddmme nykytilanteessa
seka vaistamattomana etta kiireellisena.

Arvioinnissamme ei noussut esiin mitdan vahvoja merkkeja siita, etta samoilla
paikkakunnillakaan sijaitsevat tai niilld muuten toimintaa harjoittavat yliopistot pyrkisivat
kesken&an aktiivisesti yhteistyohén keskindisen tarkoituksenmukaisen tyonjakonsa
saavuttamiseksi. Sen sijaan yliopistot osoittautuivat esim. tdydennyskoulutuskeskuksillaan
tunkeutuneiksi yhé enemmaén toistensa aluille kauaskin omista paatoimipaikoistaan.
Opetusalojen erilaisuus ja kielirajat osoittautuivat yleensa ylittiméattomiksi esteiksi yhteistyon
tiivistamiselle ja tydnjaolle. Yliopistojen profiloitumisessa esiintyi talousohjauksenkin kannalta
merkittava se piirre, ettd monet niista olivat profiloitumassa toimintasiséltojensa kannalta
samaan suuntaan esim. haluten kaynnistaa DI-koulutusta. Toisaalta YliopistoL:n antamin
valtuuksin ne ovat hallinnollisesti profiloitumassa erilaisiin suuntiin, mika vahentaa
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lapinakyvyytta ja luo epaselkeytta.

Tutkimuksen, koulutuksen ja opetuksen korkeaan kansainvéliseen tasoon pyrkimisen
asemasta arviointimme viittasi monien alojen pysyttelyyn vain kansallisesti maariteltyjen
kriteerien tasolla. Lisaksi korostuivat suoranaiset ansaintapyrkimykset. Eri yliopistojen ja eri
koulutusalojen erilaisuus oli talta kannalta kuitenkin suuri. Arviointimme toi esiin myds esteita
eettisten periaatteiden tosiasialliselle soveltamiselle yliopistoissa. Normiohjauksessa ilmaistuja
tarkeita periaatteita jaa toteutumatta. Selked, uudistetulla normiohjauksella voimaan saatettu
talousohjaus siihen liittyvine uusine johtamis- ja hallintojérjestelmineen olisi neutraalein tapa
lievittad ongelmia. Ellei tilannetta korjata, yliopistoihin suunnattuja mm. arvioinnista koostuvia
arvokkaita informaatio-ohjauspanoksia menee hukkaan.

Yliopistot ovat hyvin varoen kayttaneet hyvékseen YliopistoL:n tarjoamaa mahdollisuutta valita
hallituksiinsa ulkopuolisia jasenia saati, ettd mik&an niista olisi valinnut Idheskaan kolmannesta
jésenistd ulkopuolisista. Kenties arviointihankkeemme loppuvaiheessa julkistettu ehdotus
"kolmannen” tehtavan lakisaéteistamisesta luo kannustimia hallitusten koostumuksen
monipuolistamiseksi.

YliopistoL:n tarjoamaa mahdollisuutta nimittd4 rehtoriksi myds yliopiston ulkopuolinen tohtorin
tutkinnon suorittanut henkild ei ole kaytetty. Esim. talousohjauksen jaméakaittamiseksi ja
rationalisoimiseksi ja lapinékyvaksi tekemiseksi mahdollisuuden kayttdminen olisi kuitenkin
perusteltua aluksi esimerkiksi kokeillen muutamassa yliopistossa.

Helsingin yliopistoa ja Abo Akademita koskevat YliopistoL:n sadnndkset tekevat niista ainoat
saadoksessa nimelta mainitut yliopistokorkeakoulut. L:n 27 ja 32 §:t sisaltavat kiintoisia kohtia
ajatellen yliopistoille kenties laajemminkin sallittavaa nykyista suurempaa talousautonomiaa.

Olemme tarkastelleet arvioinnissamme muun muassa maksusetelien eli koulutuksen
tapauksessa opintosetelien soveltamisen nékoaloja. Arviointitulostemme mukaan vastaava
kysyntalahtdinen talousohjauksen muoto on yleensé torjuttu, ja se on kaytanndssé saanut vain
marginaalisia sovelluksia. Mikali kuitenkin edetaén, maksusetelimalli voitaisiin perustaa
sovittaen se mahdollisuuksien mukaan yhteen opintotukisd&nndsten kanssa.
Huomautettakoon my6s, etta tehdyt ehdotukset opinnoissaan viivastyneiden joutumisesta
suorittamaan maksuja opinnoistaan ovat samansuuntaisia kuin jo voimassa olevat
talousohjauksen kannustimet, jotka mm. rajaavat opintotuen saamisen maksimiaikaa seka
sitovat toisiinsa opiskelijan ansiotulot ja toisaalta hanen opintotukensa mééaran. Kansainvélinen
vertailumme kiinnittdd huomiota erityisesti Alankomaiden malliin opiskelijoiden
kannustamiseksi kohtuullisiin opintosuorituksiin.

Opintotuen myoéntamismahdollisuus myds pakolaiselle, turvapaikan hakijalle tai edellisten
perheenjésenille ja muutamiin muihin ryhmiin kuuluville henkilGille edustavat koulutuspolitiikan
tavoitteidenasetteluja, joissa talousohjauksen keinoin edistetdan kenties hyvinkin tehokkaasti
sosiaaliset aspektit huomioon ottavaa koulutukseen kannustamista.

Arvioinnissamme nousi esiin vapaan sivistystyon oppilaitoksissa harjoitettujen opintojen
opintotuki, jollaista ei sovelleta ainakaan kansanopistojen kotimaassa Tanskassa. Tama
talousohjauksen ratkaisu on mita ilmeisimmin maamme erityisten koulutuspoliittisten
tavoitteiden mukainen ja samalla eras noiden tavoitteiden konkreettisista iimaisuista.

Opintotuen saatavuus ulkomaillakin harjoitettuihin opintoihin on talousohjauksen piirre, joka
sekin ilmaisee tiettyd koulutuspoliittista tavoitetta, johon on reagoitu vastaavalla
talousohjauksen menettelylla.

Arviointimme tulosten perusteella liittyy tuottaja-tilaaja —mallia soveltaen ostopalveluina
hankittuihin tydvoimapoliittisen aikuiskoulutuksen palveluihin tiettyja ongelmia.
Talousohjauksen piiriin niista kuuluvat ainakin pulmat, joissa on kysymys laadunvarmistuksen
erityisista tarpeista etenkin silloin, kun pyrkimyksena on minimoida ostettujen
koulutuspalvelujen kustannukset. Jopa maan hallituksen harjoittaman, toimivaltuuksia jakavan
ohjauksen kysymys on OPM:n ja tydministerién tydnjako sikéli, ettei arviointimme nojalla
maassamme voi olla kahta eri ministerididen harjoittamaa koulutuspolitikkaa. Talousohjauksen
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kannalta pulmia on aiheuttanut myds pysyvien koulutuslaitosten — [ahinna eraiden
ammatillisten aikuiskoulutuskeskusten — joutuminen tarjouskilpailuja havittyaan taloudellisiin
vaikeuksiin. Toisaalta joissakin tapauksissa tyvoimapoliittisen aikuiskoulutuksen
erityisrahoituksen tuettua uuden koulutuskapasiteetin syntymisté on sittemmin, tuon
rahoituksen ehtymistilanteissa, syntynyt paineita rahoituksen siirtdmiseksi OPM:n vastuulle.

8.2.2 Tulokset subteessa toimivallan jakoihin koulutusjirjestelmdin hallinnossa

Arviointimme tulokset on mahdollista suhteuttaa koulutusjirjestelmin hallintoa koskevan
normiohjauksen siihen kertaohjausimpulssien alueeseen, joka perustuu vastaavan toimivallan

pysyviisohjausta (Taulukko 8). Piipaino on tillsin piitoksentekotasojen tydnjaon arvioinnissa.

Keskitymme tissd yhteydessd tosiaan “hallintoon” emmeki etene tiivistimiin tissid yhteydessi
erditd kuntia koskevia tuloksia, joita hankkeellamme sininsi on. Edelleen, emme tiivistd tissd
yhteydessi yksityisid koulutuksen jirjestijid koskevia tai niiden toimintaan muuten liittyvid
tuloksiamme. Tdmi johtuu siiti, ettd toimeksiantomme kirjaimellisesti ~ edellytti
tarkasteluamme, joka kohdistuu tavoitteiden toteutumisen etenemistd juuri hallinnon eri
tasoilla, ei sen kaikissa varsinaisissa toimeenpanovaiheissa.
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Taulukko 8. Hankkeen tulokset suhteessa koulutuksen hallinnon ja piitoksenteon alueeseen.™

Paattajataho ja asia

Kasilla olevan hankkeen vastaavat tulokset

Valtioneuvosto paattaa mm.

- perusopetuksen yleisista valta-
kunnallisista tavoitteista ja tuntijaosta;

- lukiokoulutuksen yleisista valta-
kunnallisista tavoitteista ja tuntijaosta;

- ammatillisen koulutuksen yleisista
valtakunnallisista tavoitteista seké
yhteisisté opinnoista ja niiden
lagjuudesta;

- koulutuksen ja yliopistoissa
harjoitettavan tutkimuksen
kehittamissuunnitelmasta;

- opetustoimen valtionosuuksien
perusteina kaytettavien
yksikkohintojen keskimaaraisista
markkamaarista;

- perustamishankkeena pidettavan
hankkeen vahimmaiskustannusten
maarasta;

- perusopetuksen jarjestamisluvan
myontamisestd yksityiselle opetuksen
jérjestajalle ja luvan peruuttamisesta.

Ei esilla arvioinnissa etenkaan hallinnollisiin ongelmiin liittyvana
seikkana.

Ei esilla arvioinnissa etenkaan hallinnollisiin ongelmiin liittyvana
seikkana.

Tama, niin Lipposen Il hallituksen ohjelmassa, yhdessa hallituksen
strategiasalkun hankkeista kuin KESU:ssa korostettu aihepiiri
korostui edelleen ongelma-alueena useissa haastatteluissa seka
hankkeemme kestaessé julkistetuissa eraiden tahojen
kannanotoissa. Katsomme, etta hankkeemme on tehtava asiasta
suosituksia.

KESU:a on arviointitulostemme mukaan mahdollista kehittaa, mikali
hallitusohjelman strateginen luonne vahvistuu. KESU:n
tunnettuisuutta ja sen toteutumisen tulosten seurantaa on ilmeisen
aiheellista vahvistaa. Yliopistotutkimus ei sellaisenaan sijoittunut
arviointimme alaan paitsi ajatellen sen finanssihallinnollista
nivoutumista yliopistojen tulosohjausjarjestelmaan.

Haastatteluistamme erossa tietoomme tuli yhtaalté yksikkohintojen
jalkeenjaaneisyys mutta toisaalta aie korjata tilanne jo vuonna
2002.228

Ei esilld arvioinnissa etenkaan hallinnollisiin ongelmiin littyvana
seikkana.

Ei esilla arvicinnissa etenkaan hallinnollisiin ongelmiin liittyvana
seikkana.

22 Marittely kuten lhteessa http:/www.minedu.fi/opm/koulutus/hallinto.html. Kaytetty mm. 2.11.2002.

23 Vrt. Lahtinen ym. 2001, 33. Tarkistettuamme asian OPM:sti saimme tietid, etti vastaavat leikkaukset tosiaan
sindnsd purettiin 2001-2. Sen sijaan kuntien maksuosuuksiin 1990-luvulla tehtyjé korotuksia ei ole purettu. Siksi kunnat
osallistuvat perusopetuksen, lukion, ammatillisen peruskoulutuksen ja amk:ien kustannuksiin lakisédteisen 43 %:n
sijasta 51-53 %:lla. Lisdksi yksikkohintojen tarkistuksissa on otettu huomioon KuntValtosuusL:n perusteella vain
puolet. Tarkempi selvitys kuntien valtionosuuksien muutoksista 1993-2002 siséltyy julkaisuun VM Julkinen talous
2002, erit. 92, 96-7.
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Opetusministerio paattaa

- ammatillisen peruskoulutuksen
tutkinnoista ja niiden laajuudesta;

- opiskelijaksi ottamisen perusteista
lukiokoulutuksessa ja ammatillisessa
koulutuksessa;

- oppilailta ja opiskelijoilta perittavien
maksujen perusteista perusopetuksessa,
lukiokoulutuksessa ja ammatillisessa
koulutuksessa seké ylioppilastutkinnossa;

- koulutuksen ulkopuolisen arvioinnin ja
arvioinnin kehittdmisen perusteista;

- valtion oppilaitoksen johtokunnan aset-
tamisessa noudatettavasta menettelysta
ja johtokunnan kokoonpanon perusteista;

- luvan mydntamisesta lukiokoulutuksen,
ammatillisen peruskoulutuksen, ammatti-
tutkintoon ja erikoisammattitutkintoon val-
mistavan koulutuksen ja ammatillisen lisa-
koulutuksen jarjestamiseen, lupaan tehta-
vistd muutoksista ja luvan peruuttamisesta;

- perusopetuksen, lukiokoulutuksen ja
ammatillisen koulutuksen jérjestdmisestd
valtion oppilaitoksessa;

- esiopetusluvan mydntamisesta ja esiope-
tuksen kestosta perusopetuslain 10 §:n 4
momentissa tarkoitetussa vieraskielisessa
opetuksessa;

- muutoksesta perusopetuksen
jarjestamislupaan;

- luvan mydntamisesta ammatillisen kou-
lutuksen jérjestdjille erityisopetukseen
erityisena koulutustehtavéana seka -
valmentavaan ja kuntouttavaan
opetukseen ja ohjaukseen muuna kuin
erityisend koulutustehtévana;

Aihe valillisesti esillé ylla valtioneuvostokohdassa mainitussa
tapauksessa.

Noiden kahden koulutushaaran tietyt erillisyyden piirteet koros-
tuivat arvioinnissa ongelmallisina. Ratkaisumalleihin kuuluvat mm.
jarjestajien yhteistyovelvoitteet, jotka koskevat kumpaakin
koulutushaaraa.??* Liséksi arvioinnissa korostui malli kummankin
koulutusmuodon kokoamisesta samojen jarjestajien vastuulle.

Aihe oli vain valillisesti esilla arvioinnissa. Nakemykset
jakaantuivat varsin ehdottomasti ajatellen koulutuksen
maksullistamisen aihepiiria.

Kysymys oli arviointihankkeemme eraasté keskeisesta aiheesta.
Huomiotamme Kiinnitti koulutusalan arviointi-instituutioiden
eriytyneisyys toisistaan seka alan arvioinnin tietty eristyneisyys
muita aloja koskevasta arvioinnista. Arvioinnin kytkeminen
eraana informaatio-ohjauksen muodoista normi- ja
talousohjaukseen osoittautui monin tavoin ongelmalliseksi
koulutusjarjestelmassa.

Ei esilla arvioinnissa etenkaan hallinnollisiin ongelmiin liittyvana
seikkana.

Asialla on selvasti myos hallinnolliset ulottuvuutensa. Sen
arvioimiseksi olisi kuitenkin kasityksemme mukaan kaytava lapi
riittdva maara tapauksia kultakin ao. koulutussektorilta. Tama ei
arvioinnissamme ole ollut mahdollista.

Ei esilla arvioinnissa etenkaan hallinnollisiin ongelmiin liittyvana
seikkana.

Ei esilld arvioinnissa etenk&én hallinnollisiin ongelmiin liittyvana
seikkana.

Vaikka asialla on hallinnolliset ulottuvuutensa, emme ole
voineet sita arvioida.

Erityisopetus nousi sellaisenaan esille arvioinnissamme mm.
erimielisyyksina siita, missa maarin erityisopetusta tarvitsevat
tulisi erottaa muista koululaisista tai opiskelijoista. Pidamme
kysymysta kuitenkin enemman pedagogiikan kuin hallinnon
aihepiiriin kuuluvana.

2% Yleisesti ks. Lahtinen ym. 2001, 37-38. Tarkemmin asia on esitetty asianomaisissa sdadoksissi.
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- ammatillisen koulutuksen jarjestajan
erityisesta koulutustehtavasta huolehtia
maahanmuuttajien ammatilliseen
peruskoulutukseen valmistavasta
koulutuksesta;

- tutkinnoista, jotka voidaan suorittaa
nayttotutkintoina;

- oppisopimusten enimmaismaarasta
ammatillista lisdkoulutusta varten;

- luvan myontamisesta yhteisen
opetussuunnitelman laatimiseen
perusopetusta ja lukiokoulutusta varten;

- luvan mydntamisesta tydpaivien
saadettya suuremmalle maéaralle
perusopetuksessa;

- kokeilun jarjestamisesta
perusopetuksessa, lukiokoulutuksessa ja
ammatillisessa koulutuksessa, jos kokeilu
edellyttad poikkeamista opetusta
koskevista sdannoksista ja maarayksist;

- opetustoimen yksikkéhinnoista ja
yksikkohintojen korottamisesta erityisen
koulutustehtavan perusteella tai
erityisesta syyst;

- ulkomailla j&rjestettavan perus-
opetuksen yksikk6hinnan
porrastamisesta;

- valtionosuuksien mydntamisesta;

- yksittaisen arviointitoimeksiannon
antamisesta;

Vélillisesti tehtavalla on hallinnollista merkitysta ja vastaava
OPM:n normiohjaustehtavéa on tarkea. Arviointimme on tuonut
esiin ndkdaloja maahanmuuttajien maaran huomattavasta
kasvusta ja vastaavista koulutustarpeista. Normiohjaustehtavan
tukeminen soveltuvalla talous- ja informaatio-ohjauksella on
ilmeisen tarkeaa.

Arvioinnin aikana tietoomme on tullut, ettd naytt6tutkinnot ovat
pysyneet tydnantajille liian tuntemattomina. Informaatio-
ohjauksen tyyppinen ohjaus lienee osa tarvittavia ratkaisuja.
Arviointimme ei kuitenkaan ole tuonut korostetusti esiin, miten
tuo ohjaus voitaisiin hallinnollisesti toteuttaa.

Ei esilla arvicinnissa hallinnollisiin ongelmiin liittyvana seikkana.

Emme voi pitaa sellaisena hallinnollisen aihepiirin asiana, johon
arviointiamme olisi voinut kohdistua.

Emme voi pitaa sellaisena hallinnollisen aihepiirin asiana, johon
arviointiamme olisi voinut kohdistua.

Aiheella on selvasti myos hallinnolliset ulottuvuutensa, vaikka se
ei olekaan noussut esiin arviointimme empiriassa. OPM:lla tassa
olevan normiohjausvallan soveltuva tukeminen talous- ja infor-
maatio-ohjauksella on ilmeisen tarkeda. Kuten olemme raport-
timme alussa korostaneet, koeasetelmat ovat tarkeité arviointi-
asetelmia, joten kokeilut ovat térkeité ja hedelmallisia ns. kvasi-
kokeellisen arvioinnin ja vastaavan informaatio-ohjauksen
soveltamisalueita.

Olemme edella ottaneet asiaan kantaa.

Aiheella on myés hallinnolliset ulottuvuutensa, vaikka se ei
olekaan noussut esiin arvicinnissamme. Aiheen merkitys
kasvanee ulkosuomalaisten maarén lisdantyessa.

Arviointituloksemme viittaavat siihen, ettda maamme
koulutusjarjestelma on valtionosuusjarjestelméaltaan varsin
monimutkainen. Arviointituloksemme ovat nostaneet esiin mm.
useita esimerkkeja siita, etté valtionosuusohjauksessa on
ongelmia. Samoin arviointimme nostaa esiin kysymyksia siita,
miten OPM voisi talouskysymysten "lapivirtausperiaatteella”
rikastaa nyt padasiassa toiminnallisesti painottunutta otettaan.
Toisaalta mik&li valtionosuusuudistusten toteutumattomuus on
johtunut poliittisesta tahdosta tai sen puuttumisesta,
tehtdvandmme ei ole arvostella seurauksia.

Pidamme OPM:n soveltamia arviointihankkeiden kilpailuttamisen
piirteita tervetulleina. Olemme nostaneet myos esiin kysymyksen
siitd, ettd uuden koulutuksen arviointineuvostonkin tulisi
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- erivapaudesta perusopetuksen, lukio-
koulutuksen ja ammatillisen koulutuksen
opetushenkildstolle saadetyista
kelpoisuusvaatimuksista.

kilpailuttaa vastuullaan olevien arviointihankkeiden toteutus aina
kun mahdollista. Korkeakoulujen arviointineuvostoa koskeva
arviointimme ei valitettavasti ole voinut paneutua
arviointihankkeiden kilpailuttamisen kysymyksiin.

Emme née aiheeseen liittyvan siind maarin hallinnollisia
kysymyksid, etta olisimme voineet ottaa siihen kantaa.

Opetushallitus paattaa mm.

- perusopetuksen, lukiokoulutuksen ja
ammatillisen koulutuksen
opetussuunnitelman valtakunnallisista
perusteista;

- ammattitaidon hankkimistavasta
rippumattomien tutkintojen perusteista;

- oppilasarviointia koskevista tarkem-
mista méarayksisté ja todistuksiin
merkittavista tiedoista perusopetuksessa,
lukiokoulutuksessa ja ammatillisessa
koulutuksessa;

- opettajan kelpoisuuden tuottavista
riittaviksi katsottavista opinnoista vieras-
kielisessa opetuksessa, ulkomailla jarjes-
tettdvassa opetuksessa ja steinerpeda-
gogiikkaan perustuvassa opetuksessa;

- perusopetuksessa ja esiopetuksessa
tarvittaessa siita, miten vieraskielisessa
opetuksessa opettajan riittava
opetuskielen hallinta osoitetaan;

- kokeilun jarjestamisesta perus-
opetuksessa, lukiokoulutuksessa ja
ammatillisessa koulutuksessa, jos kokeilu
edellyttaa poikkeamista opetushallituksen
antamista maarayksist;

- tutkintotoimikuntien toimialoista ja
alueista, asettamisesta seké tarkempien
méaaraysten antamisesta
tutkintotoimikunnille;

- ammattikirjasta;
- kelpoisuustodistuksen antamisesta

muussa Pohjoismaassa suoritetun
opettajankoulutuksen perusteella erdille

Olemme havainneet timéan OPH:n tehtavén vahvasti vaikutta-
vaksi. Olemme kuitenkin pohtineet, missa méaarin tdméa normi-
ohjauksen tyyppinen tehtéva soveltuu yhteen tiettyjen muiden
OPH:n tehtavien kanssa. Koulutuksen arviointineuvoston ja sen
sihteeristdn perustaminen kuitenkin selvasti lieventaa ongelmia.

Ottaen huomioon tarkean koulutuspoliittisen tavoitteen
huomattavasti vahentda koulutuksen sidonnaisuutta tiettyihin
laitoksiin tehtévé on jatkuvasti trkeé ja vahvistamisen
tarpeessa. Se on myds hallinnollisesti merkittava ja kiinnostava.

OPH:n arvioijaprofiilin madaltuessa koulutuksen
arviointineuvoston synnyttyé poistaa késityksemme mukaan
vakavimmat konfliktit OPH:n eri tehtavien kesken talta osin.

Emme née talla kysymyksella olevan hallinnollista ulottuvuutta.

Emme nae talla kysymykselld olevan hallinnollista ulottuvuutta.

Ks. vastaava kohta ylla OPM:t&4 koskevassa jaksossa.

Emme ole tarkastelleet tata kysymysta, jolla ei mielestdmme ole
ainakaan voimakasta hallinnollista ulottuvuutta.

Talla kysymyksella ei mielestimme ole hallinnollista
ulottuvuutta.

Talla kysymykselld ei mielestdmme ole hallinnollista
ulottuvuutta.
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perusopetuksen, lukiokoulutuksen ja
ammatillisen koulutuksen opettajille.

- Opetushallitus huolehtii lisaksi
koulutuksen arvioinnin kehittdmisesté ja
ulkopuolisten arviointien toimeenpanosta.

Olemme jo kasitelleet aihetta taman taulukon kannalta riittavan
tyhjentavasti edelld. Olemme liséksi korostaneet, ettd OPH:ssa
oleva huomattava, korkeatasoinen arviointitietamys ja —osaa-
minen on sailytettava silloinkin, kun koulutuksen
arviointineuvosto aloittaa taysimittaisen toimintansa.

Laaninhallitus toimii mm.

- muutoksenhakuviranomaisena eraissa
oppilaan tai opiskelijan oikeuksia
koskevissa valitus- ja
arviointioikaisuasioissa;

- koulutuksen jérjestajien toiminnan
laillisuutta koskevien kanteluiden
kasittelijana;

- perusopetuksen ja lukiokoulutuksen
jarjestamislupahakemusten
vastaanottajana ja hakemusten
ensimmaisena kasittelijana;

- perustamishankkeiden laanikohtaisen
kiireellisyysjarjestyksen maarittajana,
seka

- perustamishankkeiden
valtionosuushakemusten vastaanottajana
ja hakemusten ensimmaisena
késittelijana.

Olemme arvioinnissamme korostaneet, etta olisi parasta, jos
taman kertaluonteisen normiohjauksen, joka toteutuu oikeu-
dellisten ratkaisujen perusteella, vastaavat ongelmat voitaisiin
ratkaista tavoitekeskeiselld normiohjauksella, talousohjauksella
ja informaatio-ohjauksella.

Ks. edellinen kohta

Ks. tietyt vastaavat kohdat ylempana tassa taulukossa. Asia ei
ole sellaisenaan korostunut arvioinnissamme.

Emme ole tarkastelleet perustamishankkeiden valtionosuuksien
asioita, vaan keskittyneet kuntien valtionosuuksien tiettyihin
yleisiin ongelmiin seka sen lisaksi useisiinkin kayttokustannusten
valtionosuuksien kysymyksiin.

Ks. edellinen kohta

8.2.3 Tulokset subteessa Lipposen II hallituksen ohjelmaan seki KESU:uun

Hankkeen tulokset on my6s mahdollista suhteuttaa Lipposen II hallituksen hallitusohjelmaan
(Taulukko 9) sekd koulutuspolitiikkaa koskevaan kehittimissuunnitelmaan KESU:uun
(Taulukko 10).  Tiivistelmissi korostuvat hallitusohjelman ja KESU:n erot ohjaus-
dokumentteina edellisen ollessa luonteensa mukaisesti yleinen. Sen sijaan jilkimmiinen
pohjustaa erilaisia kehittimisohjelmia ja hankkeita, joilla tavoitteisiin on pyritty KESU:n
voimassaoloaikana.

Arviointitulostemme alla esitettyjen tiivistelmien mukaan hallitusohjelma on ollut koulutus-
polititkan alueella terveesti valikoiva saaden siten valtakunnallisessa hallinnonkehittimisessikin
korostettua strategista leimaa. Hallitusohjelmassa korostetut koulutuspoliittiset tavoitteet ovat
tyypillisesti pitkijinteisid siten, ettei ole poissuljettu niiden esiintymisti hallitusohjelmasta
toiseen.
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Taulukko 9. Arviointihankkeen tulosten suuntautuminen suhteessa Lipposen II hallituksen
ohjelmassa ilmaistuihin koulutuspoliittisiin tavoitteisiin.

Tavoitealue
hallitusohjelmassa

Yhtalaiset koulutus-
mahdollisuudet

Syrjaytymisen
ehkaiseminen
koulutuspolitiikalla

Maksuton esiopetus

Uuden koulu-
lainsdadannon
vaikuttavuus

Valtionosuus-
jarjestelmén
toimivuus ja
vaikutukset

Ammatillisen
koulutuksen
kehittaminen

Pitkaaikaistyottomien
koulutus

Arviointihankkeen tuloksia koulutusjarjestelman hallintoon liittyvista
kehittamistarpeista

Eivat taysin toteudu mm. kéytettavissa olevien erillisarviointien mukaan. Hallinnollisiin
syihin kuuluvat esim. kuntien valtionosuusjérjestelmén epékohdat (kuten verotulojen
tasauksen kohdentumattomuus talousvaikeuksissa oleville kunnille ja toisaalta
tasausjarjestelmén se piirre, etta eraat asukaskohtaisten verotulojensa kannalta
vauraat mutta silti talousvaikeuksissa olevat kunnat ajautuvat yha suurempaan
ahdinkotilaan). Osasyyna ovat myds epétarkoituksenmukaiset tyénjaot ja jarjestelyt
(esim. eri jarjestajat lukiokoulutukselle seké toisaalta ammatilliselle peruskoulu-
tukselle), yhteistydn puuttuminen (esim. monet jo hyvin pienet ja edelleen kutistuvat
lukiot vain yhden kunnan vastuulla), arviointitulosten toimeenpanon riittdméattdmyys
toimeenpanokeinojen puuttuessa sek tarpeet kehittad yhteistyoté valtion koulutus-
viranomaisten ja toisaalta kuntasektorin kesken. Maahanmuuttajapolitikka tarvitsee
my0s jatkuvaa kehittdmisté yhtélaisten koulutusmahdollisuuksien turvaamiseksi.

Hallinnollisesti kysymys on yhteistyon parantamisesta koulutus-, sosiaali- ja terveys-
ja tyollisyyssektoreiden ja niiden vastuuviranomaisten kesken. Arviointitiimi laatii
asiasta kohdennetun suosituksen.

Ei antanut aihetta erityisiin arvioiviin kommentteihin. Toteutunut hyvin.

Eduskunnalle 2002 annettu selonteko on vahentanyt tarvetta ottaa kantaa asiaan
késilla olevassa hankkeessa. Kasilla olevan arvioinnin mukaan suurin ongelmakohta
ja tarkein kehittdmiskohde talt& osin on koulutuksen aluehallinto laajassa merkityk-
sessa. Se on vastaavasti hankkeemme suositusten keskeisia kohteita. Kysymys on
arviointimme tulosten nojalla myés ongelmista sovittaa yhteen normi-, talous- ja infor-
maatio-ohjausta. Arviointitiimin viimeiseen niisté lukema arviointi ei arvioinnin tulosten
mukaan nykyisellaan riita, vaan sité on tdydennettava soveltuvilla muilla ohjauskei-
noilla. Tiimi tekeekin useita mm. talousohjauksen kehittamista koskevia suosituksia.

Edelld on viitattu siihen, ettei liiaksi kuntien verotulojen tasaamiseen keskittyvé valtion-
osuusjarjestelma ota riittavasti huomioon kuntien "todellisia” rahoitustarpeita, joita sen
sijaan paremmin mittaavat mm. niiden tulos- ja rahoituslaskelmien maaratyt jaama-
luvut. Tdmé seikka on keskeisia ongelmien syistd myos koulutusjarjestelmassa. Arvi-
ointitiimi valittaa, ettei amk-rahoitus uudistunut ehdotuksen mukaan tuloksellisuutta
tukien ja ehdottaa, ettd ammatillisen peruskoulutuksen rahoitusta kehitettaisiin tuon
koulutussektorin nykyisen tulosrahoituksen periaatteiden soveltamisalaa laajenta-
malla. Tiimi ehdottaa, ettd ammatillisen ja yleissivistavan aikuiskoulutuksen rahotusta
tarkasteltaisiin kehittdmistarkoituksessa uudistettaessa tuon koulutussektorin ohjausta.

Arvioinnin nojalla toteutetut kehittdmistoimet ovat olleet oikeansuuntaisia. Se mita on
ollut tavoitteena, on toteutettu, mutta kuten edella tassa taulukossa on mainittu, mm.
rahoitusjérjestelmén kannustavuutta koulutustulosten parantamiseksi on syyta
edelleen kehittaa. Yhtaalta lukion ja toisaalta ammatillisen peruskoulutuksen
yhteisty6ta ja vuorovaikutusta on samoin syyta kehittda, hallinnollisina keinoina mm.
siirtyminen yhteisiin yllapitajiin esim. maan véestokeskittymien ulkopuolella.

Arvioinnin nojalla vain opetusministerion sektorin tulisi maéaritelld maan koulutus-
jarjestelmaan uusia osia ja perustaa niitd. Muiden ministerididen tulisi olla analogi-
sessa (joskaan ei identtisessd) asemassa suhteessa OPM:66n kuin tilaajien tuottaja-
tilaaja —malleissa. Arvioinnin nojalla vaativat syntyneet ongelmat myds tiukkaa
laadunvarmistusta. Samoin tarvitaan huolenpitoa siita, etteivat pysyvat rakenteet
(esim. AKK:t) vaurioidu vakavasti, jos markkinaperusteinen koulutuksen hankinta-
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toiminta johtaa uuden mutta heiverdisen kapasiteetin syntymiseen tydllisyys-
koulutuksen merkeissa. Tietyssa mielessa emme voi kuin valittaa, etta tuntuvia
epakohtia on syntynyt leimallisimmin markkinaperusteisen koulutuspalvelujen
hankintamenettelyn yhteydessa.

Aikuiskoulutus Arvioinnin nojalla aihepiirin ohjaus on perusteltua ottaa méératietoisen kehittamis-,

yleensa suunnittelu- ja valmistelutydn kohteeksi my6s niilta osin kuin taté ei jo muuten ole
tapahtumassa. Tuossa yhteydessé on kiinnitettdva huomiota niin ammatilliseen kuin
yleissivistavaan aikuiskoulutukseen ja kummankin niista alueellisesti terveeseen ja
tasa-arvoista koulutuspalvelujen tarjontaa edistavaan kehittdmiseen.

Ammattikorkeakoulut  Arviointihankkeen nojalla amk-sektori on periaatteessa terve, virtaviivainen ja toimin-
takykyinen. Amk-laatutason "kohesiivinen” nostaminen jonkin verran nykyisté parem-
paan laadun keskiarvoon ja pienempaan laatutason hajontaan on erittéin suositelta-
vaa eika ilmeisesti kovinkaan vaikeaa. Yliopistokorkeakoulujen ja amk:ien monipuo-
lista yhteisty6ta on erittéin perusteltua tukea ja haitallisia raja-aitoja silté osin kaataa.

Yliopistokorkeakoulut  On ryhdyttava yliopistojen organisaatiomallin kokonaisuudistukseen lahinna
erdanlaisen "liikelaitosmallin” mukaisesti valtion siis pysyessé vastuussa yliopistojen
sitoumuksista mutta yliopistojen saadessa yliopistokohtaisesti niin saadettaessa
oikeuden ottaa lainaa ja perustaa osakeyhtiditd. OPM:n ja yliopistojen vélista
tulossopimusmenettelya on syyta kehittda kohden entisté selvempéaa tuottaja-tilaaja —
mallia. Tutkimuksen ja sen julkistettujen ja muiden tulosten rakentamista sisaan
rahoituskriteeriksi nykyista orgaanisemmin on kehiteltava.

Arviointitulostemme  tiivistelmdn  perusteella KESU on erittdin  yksityiskohtainen
koulutuspolitiikkaa ja sen toimenpiteiti ohjaava dokumentti. Sen yhteydet hallitusohjelmaan
ovat selvisti havaittavissa. Niin on asian laita etenkin tiettyjen suurten, ohjelman luonteisten
kokonaisuuksien aihepiirissi. Edelleen, myds monista aiheista, jotka eivit suuruusluokaltaan ylld
hallitusohjelmassa esitettyihin mainintoihin saakka, KESU sisiltii tavoitteidenasetteluja.

Tulostemme mukaan KESU:n tavoitteiden toteuttamiseksi on ryhdytty yleensi toimiin.
Monessa tapauksessa on kysymys niin pitkikestoisesta kehittimisestd, ettei se vield ollut
saavuttanut ainakaan kaikkia tavoitteitaan arviointihankkeemme loppuun mennessi.
Oletamme, ettd monissa tapauksissa huomattavaa jatkuvuutta vallitsee myos KESU-kaudesta
toiseen.
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Taulukko 10. Arviointihankkeen tulokset suhteessa KESU:un 1999-2004.*”

Numero-
tunnus

Nimeke

Kasittely arviointihankkeessa

2.1

22

23

24

25

Koulutuksen
perusturva

Peruskoulusta
paasevien jatko-
opintopaikat ja
ammatillisen
koulutuksen tar-
jonnan riittavyys

Koulutus muulla
kuin suomen
kielella

Oppilaitosten
rahoitusperustan
turvaaminen

Informaatio-
teknologia

Kansainvalinen
yhteistyd

Elinikainen
oppiminen

2 Em. julkaisu.

Sellaisenaan on myonteista, etté valitus- ja kantelutiet ovat olemassa. Toi-
saalta varsinainen koulutuspolitikka voi toteutua ennen muuta vain tavoite-
normien ja muiden yleisten, laaja-alaisten normien, rahoitusohjauksen ja
monipuolisen, muihin ohjausmuotoihin sopivasti nivoutuvan informaatio-
ohjauksen perusteella.

Koulutus- ja toisaalta sosiaali- ja terveyssektoreiden ja vastaavien viran-
omaisten vastuualueiden riittdméatén koordinointi on osasyy oppimistulosten
hajontaan peruskoulun paattévaiheessa. Ammatillisen koulutuksen tarjonta-
maaran liséksi tarke&a on laatu ml. vastaavien laitosten koulutusalavali-
koima. Nyt vain alan laitosten tulosohjauksessa sovellettuja kriteereja tulisi
laajentaa kattamaan myds varsinaisen rahoituksen piiria. "Téarkeiden mutta
vahemman haluttujen alojen” suosinta yksikkohintoja laskettaessa on hyva jo
nyt sovellettu talousohjauksen ratkaisu.

Arviointi on tuonut esiin ruotsinkielisen amk-opetuksen turvaamisen esim.
instituutiofuusioin. Maahanmuuton mahdollisesti lisdantyesséa etenkin
venajankielisen opetuksen ja muunkin vendjan kielen taidon merkitys kasvaa
ehkéa nopeastikin, mika vaatii myds hallinnollisia ratkaisuja. Niité vaatinee
myds ammattitaitoisimman tydvoiman houkuttelu maahan, mikali
maassamme ryhdytaan vastaavaan politikkaan.

Arvioinnin tulosten nojalla tietoyhteiskuntatavoitteet jadvat osin toteutumatta
siksi, ettei yleissivistavissa kouluissa aina ole riittavaa tietoteknista laite- ja
sovelluskantaa eika riittdvaa, osaavaa opettajakuntaa. Kenties valtionosuuk-
sien yksikkdhintoja voidaan vahitellen edelleen korjata kohden todellista
kustannustasoa. KESU:n yleistavoite oppilaitosten rahoitusjarjestelyista
tuloksellisuuden tukemiseksi on erittéin kannatettava joskaan ei selkeasti
operationalisoitu, mihin kuitenkin pitisi pyrkia. Arviointihankkeessamme
olemme voineet ottaa asiaan kantaa vain ammatilliseen peruskoulutukseen,
amk:eihin ja osin yliopistokorkeakouluihin liittyen joskin valillisesti — kuntien
valtionosuusjérjestelméé kommentoidessamme — myds osin liittyen
yleissivistavaan koulutukseen.

Ks. ylla 2.2. Arviointihankkeessa oli suhteellisen vaikea nahdé ongelmilla
olevaan ainakaan monia nimenomaan hallinnollisia syit4 ja toisaalta
hallinnollisia ratkaisukeinoja. Oli tosin havaittavissa, ettd atk-opetuksenkaan
ulkoistamiseen ei suhtauduttu yleensa mydnteisesti.

Arviointi on ottanut huomioon mm. Bolognan ja Briiggen prosessit, EU-
yhteistyon, GATTs:in sekd OECD-yhteistyon ja esittanyt niista
arviointitulosten nojalla tulkintojaan.

Arvioinnissa ei ollut mahdollista selvittdd koulutuksesta tydmarkkinoille siir-
tyvien tydelamanvalmiuksia eika oppimistaitoja koskevien tavoitteiden toteu-
tumista. Vastaavasti ei ole mahdollista tarkastella mahdollisia hallinnollisia
esteita ja vastaavia kehittdmistarpeita. Sama koskee valitettavasti myds
vapaata sivistysty6ta, omaehtoista aikuiskoulutusta, osaamisen arviointi- ja
tunnustamismenettelyj& seka interaktiivista opiskelun tieto- ja neuvonta-
palvelua. Téarkea syy hankkeen tahan aukkoon on vastaavien aihepiirien
hallinnollinen ja muu institutionaalinen hajanaisuus. Kysymys on kuitenkin
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26

2.7

2.8

29

2.10

3.1

Tutkimuksen
kehittamislinjat

Koulutuksen
maarallinen
mitoitus

Rakennerahasto
-ohjelmat

Opettajien
perus- ja
taydennys-
koulutus

Koulutuksen ja
tutkimuksen
arviointi

Esiopetus

osittain my0s pedagogiikan aihepiirista, johon arviointimme ei puutu.

Tieteellisen tutkimuksen ja korkeimman opetuksen yhteyden johdosta
arviointitiimi korostaa kasityksenaan tutkimuksen julkistettujen tulosten
rakentamista nykyista paremmin sis@an yliopistokorkeakoulujen
rahoituskriteereiksi. Soveltuvien osin on aiheellista menetellé ajatellen
opetuksen ja toisaalta soveltavan tutkimuksen tai opetuksen ja
kehittamistyon suhteissa amk:eissa ja ammatillisessa peruskoulutuksessa.

Arviointitiimin tietoon on tullut elinkeinoeldaman "pudokkuudeksi” kutsuma
ongelma peruskoulun paéattdvaiheessa ja ammatillisessa peruskoulutuk-
sessa. Tiimi on pohtinut hallinnollisia keinoja ongelman lievittamiseen ja teh-
nyt aiheeseen liittyvia suosituksia. Tiimille on k&ynyt esiin, ettd maallamme
on kansainvalisesti ainutlaatuinen tavoite 80 prosentin nuorista ikaluokista
korkeakoulutusta ajatellen. Olemme kuitenkin joutuneet arviointitulostemme
nojalla pohtimaan, turvaako mainittu tavoite sittenk&an suorittavan teollisen
tyon ja palvelutyon seka eri alojen tydnjohtotydn koulutettujen osaajien
tarvetta. Koska asia lisaksi littyy mm. maahanmuuttopolitikkaan, ndemme
sen kuitenkin sijoittuvan valtaosaltaan hallintoaihepiirin ulkopuolelle.

Arviointimme mukaan rakennerahastovarat ovat hyvin "paikanneet” kansalli-
sen rahoituksen aukkoja. Toisaalta on esiintynyt ongelmia kuten kuntien ja
yliopistojen rahoitusvaikeudet rakennerahastosaantéjen vaatimia omarahoi-
tusosuuksia ajatellen. Olemme ottaneet kantaa siihen, mita tulisi tehda, mikéli
rakennerahastovarojen kohdentuminen maahamme radikaalisti vdhenee
EU:n itdlaajenemisen my6ta. Tarvittaneen ainakin siirtymaaikojen kansallisia
ohjelmia.

Arviointi on kohdentumisensa johdosta voinut paneutua lahinna vain kysy-
mykseen etenkin suurimpien tai erikoistuneimpien koulutuslaitosten ammatti-
maisesta johtamisesta. Yleista tarvetta vallitsee johtamisosaamisen tason
nostoon niin yksil-, johtoryhma- kuin “jaettu johtajuus” -mielessa. Arvioin-
nissa korostui myds se tarkea tyd, mitd LH:t tekevat opettajien taydennys-
koulutukseksi tai tukitoiminnaksi lukeutuvan toiminnan edistamiseksi.

Aihe muodostui eraaksi kasilla olevan arvioinnin padaiheista, joten vain
muutamia tuloksista voidaan tiivistaa tassa. On mydnteista, ettd KESU:n
mukaiset arvioinnin ja ennakoinnin kehittdmistoimet ovat toteutuneet tai ovat
toteutumassa. Kasilla oleva arviointi vahvistaa ne, sinénsa jo ennestaan
tunnetut tulokset, ettei kuntatason arviointi toteudu kunnolla. Etenkin pienilta
kunnilta puuttuu kapasiteettia, jota siksi olisi iimeisesti rakennettava kuntien
yhteistydnd. Kuitenkin esiintyy myds niin arviointivastustusta ja —vasymysta.
Voimavaroja tuskin on sellaiseen itsearvioinnin tukeen kaikille koulutus-
tasoille, etta kaikki tuollaista arviointia tarvitsevat saataisiin motivoiduiksi
harjoittamaan sitd saaden siihen myés riittdvéan ulkoisen asiantuntijatuen.
Emme ole vakuuttuneita siita, ettd koulutuksen arviointineuvoston ja sen
sihteeriston perustamisratkaisu yleisesta perusteltavuudestaan huolimatta
ainakaan parantaa koulutusjarjestelmaan liittyvan arviointitoiminnan nykyista
hajanaisuusongelmaa. Arviointitiimi suhtautuu jossakin maarin maamme
koulutusjarjestelman virallista ohjaustasoa mydnteisemmin ajatukseen siita,
etté ulkoisen arvioinnin tulosten tulisi vaikuttaa ainakin rajoitetusti myés
voimavarojen kohdentumiseen. Arviointituloksemme korostavat, ettei
informaatio-ohjaukseen, johon luemme myds arvioinnin, tule luottaa liian
yksipuolisesti. Sen sijaan on sovellettava tasasuhteista normi-, talous- ja
informaatio-ohjauksen keinojen valikoimaa.

Uudistus on toteutunut hyvin eikd antanut aihetta erityiseen paneutumiseen
késilla olevassa arvioinnissa.
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3.2

3.2.1

322

3.3

34

3.5

3.6

3.7

3.8.1

Peruskoulu

Kouluverkko

Peruskoulun
pedagoginen ja
sisallon
kehittaminen

Taiteen
perusopetus

Toisen asteen
koulutus
(lukiokoulutus ja
ammatillinen
lisdkoulutus)

Lukio

Ammatillinen
koulutus

Korkeakoulu-
jarjestelma

Ammattikorkea-
koulujen
rahoitus

Ks. edelld esitettya hallitusohjelman koulutustavoitteita koskeva taulukkoa,
jossa on esitetty kasilla olevan arvioinnin tulokset KESU:ssakin korostetuilta
osin painottaen syrjaytymisen ehkéisemisen vaatimaa hallintosektorien
yhteistoimintaa ja niiden toteuttamien toimenpiteiden yhteensovittamista.

Kasilla olevassa hankkeessa ei ole ollut mahdollista paneutua tahan kunta-
tasolla kuitenkin keskeisen tarke&an kysymykseen. Lukioverkon tiivistdminen
lahinna vaestokatoalueilla siirtyen kahden tai useamman kunnan yhteislukio-
ihin kuitenkin n&yttaa arviointitulostemme valossa véistamattomalta.

KESU:n tdma teema ei ole voinut olla hallinnon arviointimme keskeisia
kohteita. Toteamme kuitenkin, etta siséllon kehittamiseenkin liittyy KESU:ssa
syrjaytymisen torjunnan korostus, joka on samansuuntainen hallinnollisiin
toimiin keskittyvien tiettyjen arviointitulostemme kanssa (ks. ed. kohta 3.2).

Aihe ei noussut esiin arvioinnissa. KESU:n ehdotus tuntiperusteisen valtion-
osuuden laajentamiseksi on kuitenkin yhteensopiva arviointitulostemme
yleisen linjan kanssa ja kaantéen.

Arviointituloksemme ovat yhtapitavia KESU:n ehdotuksen kanssa ajatellen
koulutuksen jarjestéjien yhteistyéta yli koulumuotojen ja koulutusasteiden
rajojen. Emme kuitenkaan ole voineet analysoida mahdollisia uusia hallin-
nollisia ongelmia ja esteitd tuon kannatettavan tavoitteen toteutumisen tiella.
"Pudokkuuden” ongelmaan olemme osin ottaneet kantaa keskittyen amma-
tilliseen peruskoulutukseen, johon KESU:kin viittaa myds tassa yhteydessa.

Arvioinnissamme ovat korostuneet vaestokatoalueiden pienten lukioiden
ongelmat. Osin ratkaisut on mainittu kohdassa 3.4. Arvioinnissamme korostui
kuntien valinen yhteistyd my0s yksistaan lukioaihepiirissa. Yhteistyon hallin-
nolliset esteet eivat kuitenkaan nousseet esiin, koska emme esim. voineet
suorittaa kuntakaynteja.

Arviointimme ei ole voinut paneutua kaikkiin KESU:n tata aihepiiria koskeviin
sisaltokysymyksia koskeviin tavoitteisiin. Seké arviointituloksemme etta
suosituksemme koskevat mm. ammatillisen peruskoulutuksen talous/ rahoi-
tusohjauksen kehittdmista, yhteistyota yhtaalta tuon koulutuksen ja toisaalta
lukiokoulutuksen jarjestajien kesken ml. jarjestajien sulautumista keskenaan,
lukion ja ammatillisen peruskoulutuksen lahentamista seka syrjaytymisen
ehkaisya ammatillista peruskoulutusta kehittdmalla. Sen sijaan ammatilliseen
aikuiskoulutukseen emme ole haastattelujemme kohdentumisen johdosta
voineet ottaa samassa mitassa kantaa. Tama koskee myds tydssaoppimista.
Lyhytkestoiseen tydllisyyskoulutukseen liittyvien hallinnollisten ongelmien
lieventdmiseen arviointimme on sen sijaan voinut paneutua.

Arviointimme tulokset ja suosituksemme ovat yhtenevia yliopistokorkea-
koulujen ja amk:ien yhteistydn lisddmistavoitteen kanssa. Sama koskee
KESU:n tavoitetta n. puolen amk-tutkintojen laajuudesta hyvaksilukemisesta
yliopistokorkeakouluissa suoritettavissa tutkinnoissa. Arviointimme tulokset
kertovat kuitenkin viela huomattavasti tavoitetta alhaisemmasta hyvaksi-
lukemisesta seka siitd, etteivat huomattavatkaan kannustimet yliopisto-
korkeakouluille viela ole taanneet tavoitteen taysimaaraista toteutumista —
joskin oikean etenemissuunnan.

Riippumattomina arvioijina ronkenemme valittaa, ettei poliittinen
paatoksenteko ainakaan viela syksylla 2002 katsonut aiheelliseksi rakentaa
amk:ien varsinaisen yksikkohintarahoituksen osaksi tutkintotuotannon
maaraa eika tyollistyvyytta. Amk-jarjestelman edelleen kypsyessa malli
voitaneen ottaa uudelleen harkintaan. Toisaalta on kiinnitettdva huomiota
myos siihen, ettd nykyjarjestelméllakin on kiistamattomat etunsa.
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Arviointimme toi esiin, ettei samoillakaan paikkakunnilla toimivien,
keskenaan sulautuviksi soveltuvien amk:ien fuusioihin ole viela edetty. Sama
koskee ruotsinkielisten amk:ien KESU:ssa ilmaistua fuusiotavoitetta.
Tietomme eivéat ole tulleet hitauden hallinnolliset syyt emmeka voi mydskaan
esittda hallinnollisia lievityskeinoja, joskin sellaisia saattaisivat olla esim.
kohtuumittaiset rahalliset kannustimet.

Arviointimme kestaessa tuli julkisuuteen tietoja, etteivat amk:ien jatko-
tutkinnot ole houkutelleet suuria mééria opiskelijoita. Julkistumisen
ajoituksen johdosta emme kuitenkaan ole voineet arvioida mahdollisen
ongelman mahdollisia hallinnollisia syit4 ja ratkaisukeinoja.

Tama lakisaateinen KESU:n tavoite on toteutunut. Siihen ei arviointimme
mukaan ole liittynyt ongelmia, jotka olisivat edellyttaneet kannanottojamme.
Tosin arviointimme aikana kavi esiin, ettd ennakoiden rahoituksensa ehka
supistuvan 2005 alkaen yliopistot ovat jo alkaneet liséta rahoitusvarantojaan.

Kaksiportaisen tutkintojarjestelmén kehittdminen oli menossa hankkeemme
aikana. Emme ole voineet ottaa arvioivaa kantaa sen enempéé tahan kuin
muihinkaan KESU:n vastaavan kohdan tavoitteisiin ja niiden toimeenpanoon
littyviin mahdollisiin hallinnollisiin ongelmiin.

Emme ole arvioineet tutkijakoulutusjarjestelmaa. Tama johtuu mm. siita, ettd

yliopistokorkeakoulujen ollessa ainoa laaja koulutusjarjestelmén osa, joka on
suoraan OPM:n tulosohjauksessa ja lisaksi valtionhallinnon osa, sita koskeva
o0sa arviointiamme on jo muutenkin uhannut paisua laajuudeltaan.

Osin kohdassa 3.9.3 mainituista syistd olemme voineet arvioida tavoitteen
toteutumista vain osittain. Keskeinen tuloksemme on se, ettda maan poliitti-
sesti vastuunalaisen hallituksen vallasta juontuva OPM:n valta harjoittaa
yliopistokorkeakoulujérjestelmaa koskevaa rakenteellista kehittamista on
julkisen sektorin nykykehittamisen kansainvalisen peruslinjan mukaista.
Sama koskee yliopistokorkeakoulujen siséisilla vaaleilla niiden hallinnon eri
tasoille valitun johdon valtaa. Sek& OPM ett& mainittu johto voivat varsin
vapaasti mutta hidasvaikutteisesti suunnata voimavarat haluamallaan tavalla
uudelleen. Toisaalta rakenteelliseen kehittamiseen yliopistojen kolmikanta-
hallinnon elimiin valittujen edustajien toimesta liittyy ongelmia. Sama koskee
méaaréaajaksi valittujen akateemisten johtajien aseman vahvistumista viime
vuosina. Arviointimme perusteella huoltamme herattaa systemaattisen,
kriteereiltadn selkean tulosarvioinnin ja muun arvioinnin eriasteinen ja jopa
taydellinen kytkeyméattomyys rakenteelliseen kehittdmiseen liittyvaan juusto-
héylatyyppiseen rahoitusohjaukseen yliopistokorkeakouluissa sovelletuissa
maaratyissa ohjausmalleissa. Mikali harjoitetaan vain hallintoelimiin valittujen
paatdksentekijoiden vaihtuvien enemmistdjen ratkaisujen nojalla rakenteel-
lista kehittmistéa irrallaan tulosarvioinnista ja muusta arvioinnista, arviointiin
littyvé informaatio-ohjauksen panos menee hukkaan. Mikali sen sijaan halu-
taan harjoittaa tulosarviointia, jonka halutaan vaikuttavan rakenteelliseenkin
kehittdmiseen eli voimavarojen uudelleenkohdennuksiin, tdma on tehtava
avoimesti, julkilausutusti ja kohteiden kannalta edes kohtuullisen enna-
koitavasti ja samalla siten, etteivat hyvan tuloksen kriteerit alinomaa muutu.

Arviointimme on paépainoisesti keskittynyt koulutuksen eika tutkimuksen
kysymyksiin. Arviointitulostemme nojalla kuitenkin my6s tutkimuksen
julkistetut tulokset olisi syyta nykyistd enemman huomioida yliopistojen
rahoituskriteereina niiden ja OPM:n valisessa tulosohjauksessa seka myos
yliopistojen sisalla. Arviointitulostemme nojalla yliopistokorkeakoulut, jotka
sisdisessa rahanjaossaan ottavat huomioon myds tutkimuksen
tohtorituotantoa laajemmin, tekevat hyvan palveluksen itselleen.
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Nosto-ohjelma oli julkisuudessa arviointihankkeemme alkaessa mutta ei viela
toimeenpanovaiheessa hankkeemme lopussa. Arviointitulostemme nojalla
ohjelma on tavoitteeltaan oikeaan osunut. Erikseen on kuitenkin ratkaistava
tietyt ongelmat, jotka olivat ohjelman perustamisen taustalla, eli erityisesti
OPM:n ja tydministerion hallinnonalojen yhteisty6n tietyt pulmat lyhyt-
kestoisen tydllisyyskoulutuksen ml. sen laadunvarmistuksen aihepiirissa.

Arvioinnissamme ei tullut esiin kielteisia seikkoja tdman koulutuspoliittisen
tavoitteen toteuttamiseen liittyen. Sen enempaa ei vastaamme tullut
hallinnollisia ongelmia eika niiden lievitystarpeita.

Ks. kohta 3.10. Taman koulutuspoliittisen tavoitekokonaisuuden hallinto-
keskeinen arviointi — tassa tapauksessa ennen muuta ennakkoarviointi - ei
ollut laajemmin mahdollista suppeahkossa kasilla olevassa
arviointihankkeessa.

KESU:n vastaavia tavoitteita on vain kaksi. Ne eivat ole erityisen operatio-
naalisia, emmeka ole voineet arvioida niiden toteutumisen mahdollisia
hallinnollisia esteita ja vastaavia kehittdmismahdollisuuksia.

Emme ole voineet paneutua taman kiistamatta tarkean tavoitteen
toteutumista mahdollisesti estéviin hallinnollisiin ongelmiin.

Emme ole paneutuneet opintotukikysymyksiin, joskin arviointimme on
sivunnut monia koulutusjérjestelmén toimintaan liittyvia sosiaalisia
kysymyksia. Useilla niista on my6s hallinnolliset ulottuvuutensa. Opintotuki-
aihepiiriin liittyvat toisaalta kysymykset opintoseteleista, joiden aihepiiriin
arviointimme on eraalté osin paneutunut.
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9 ARVIOINTIHANKKEEN SUOSITUKSET

Esitimme arviointimme perusteella joukon suosituksia. Olemme jisentineet ne samalla
jaottelulla  kuin  haastattelukysymyksemme.  Suositusten —sisiltéon  ovat  vaikuttaneet
haastattelujen ja dokumentaation lisiksi maamme hallinnon nykyisen kehittimisen periaatteet
sekd arvioijien asiantuntijakisitykset.

9.1 Poliittinen ja strateginen tavoitteenasettelu
9.1.1 Poliittisten ja strategisten tavoitteiden toteuttaminen hallinnon eri tasoilla

Maamme koulutusjirjestelmin hallinto on vastuussa toisesta kahdesta kaikkein laajimmasta
hyvinvointisektorista maassamme. Sen ohjausjirjestelmid noudattaa huomattavalta osin
suomalaisessa hyvinvointihallinnossa laajalti sovellettua rakennetta, jossa ohjaus perustuu
valtionhallinnon ja kuntien tehtivien ja kustannusten jakoon sekd useiden rinnakkain
sovellettujen ohjausjirjestelmien tavoiteltuun synenergiaan kysymyksen ollessa tillsin etenkin
normi-, talous- ja informaatio-ohjauksesta. Valtio-kunta —suhteiden kannalta kokonaan
ulkopuolinen on koulutusjirjestelmin osista vain yliopistokorkeakoulujen sektori. Koulutusala
on kehittinyt myds aivan omia ohjausjirjestelmidin, jotka ovat muidenkin hallinnonalojen
kannalta kiinnostavia. Ministerion yhteistydssid lukuisten tahojen kanssa laatima KESU-
suunnitelma on tistd esimerkkini. Toinen esimerkki koostuu valtakunnallisesta oppimistulosten
arvioinneista.

Koulutusjirjestelmin hallinnossa esiintyy eriiti ongelmia, jotka liittyvit erdiden laadituista
suunnitelmista rajoitettuun aikajinteeseen seki riittimittomiin koordinointiin  muiden
hallinnonalojen laatimien suunnitelmien kanssa. Huomattavalta osin on kysymys yleisistd
maamme hyvinvointipolitiikan, valtio—kunta -suhteen ja valtiollisen ohjauksen ongelmista,
jotka on ratkaistava ottaen huomioon koulutuksen sektoria laajemmat nikokulmat. Mairityiled
osin tarvitaan myds valtioneuvoston strategisen pddtdksentekokyvyn ja toisaalta valtion ja
kuntien ohjaus- ja taloussuhteiden yleisti kehittimisti.

OPM:lli on arviointihankkeen yhteydessi esiin tulleen mukaan suuri intressi
valtioneuvoston ja ministerididen toiminnan uudistamiseksi. OPM:n onkin vaikea
kehittdd omaa, laajaa vastuualuettaan yksin. Keskushallintohankkeen esitykset muun
muassa koordinoivista ministereistd, ohjelmapaillikoistd ja nykyistd miiritietoisemmin
organisoiduista monijisenisistd valmisteluelimistd soveltuvat hyvin mysés OPM:n
hallinnonalalle.

Ministerion sisdistd koordinaatiota tulisi kehittdd viiden koulutuksen osa-alueen
paremmaksi yhteensovittamiseksi. Arvioijien saama yleinen kisitys OPM:n ja sen
vastuualueen tilasta koulutusjirjestelmidn hallinnon aihepiirissi on se, etteivit asiat
sellaisenaan ole huonosti. Sen sijaan vallitsee sekd menneisyyden rasitteiden etti alituisen
muutoksen johdosta kehittimistarpeita, jotka vaativat yheiiled ripeitd, miiritietoisia
toimia ja toisaalta pitkdjinnicteisyyted erityisesti uudistusten omaksumiseksi ja
sisdistimiseksi.
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SUOSITUS 1: Koulutuksen viiden osa-alueen keskiniisti koordinaatiota tulee edelleen
kehittid OPM:ssi. Tidmid parantaisi edelleen myds KESUn kytkentdd yksityis-
kohtaisempaan suunnitteluun ja budjetointiin. On tarpeen jatkaa sekid koko ministerion
johdon esikuntatoimintojen ettd koulutuksesta vastaavan osaston yleisten esikunta-
toimintojen kapasiteetin ja kohdentuvuuden kehittimisti.

SUOSITUS 2: Ennakointi seki pitkidn aikavilin suunnittelu asettavat erityisen suuria
haasteita koulutusjirjestelmin hallinnossa. Onhan kysymys maan tulevan tydvoiman
kouluttamisesta, maan teknologisen ja taloudellisen osaamisperustan yllipidosta ja
parantamisesta sekd viestonkehityksen ja tydvoimatarpeiden muutosten yhteen-
sovittamisesta sen lisiksi, ettd koulutuksen keskeiselld vastuulla on myos EU-jisenvaltion
Suomen kehittiminen edelleen korkean sivistystason maana.

Vihintddn 10-15 vuoden aikavililld tapahtuvan kehityksen ennakointi on vilttimitontd
alalla, jossa piitdsten vaikutukset konkretisoituvat tuota paljon pitemminkin ajan
kuluessa. Siksi OPM:lli on erityisid syiti kehittdd edelleen alan pitkin aikavilin
suunnittelua, ennakointia ja seurantaa. Skenaariotydskentelyn ja pitkidn aikavilin
strategisen suunnittelun keinoja tulee kiyttdd suotuisan kehityksen varmistamiseksi.
Valtion ja kuntien koulutusalan organisaatioiden olisi syyti toimia tulevaisuuden
suunnittelun ja ennakoinnin alalla nykyistd enemmin yhteistydssi.

SUOSITUS 3: Koulutuksen tietojirjestelmille tdytyy voida asettaa omaksutun
desentralisoidun ohjausjirjestelmin edellyttimilld tavalla suuret vaatimukset. Seuranta-
tiedon tulee olla luotettavaa, oikea-aikaista ja paitoksentekoa tukevaa. Tiedon tulee
koskea muun muassa oppimistuloksia, koulujirjestelmidn tilaa, jirjestelmin
tuottavuutta, sen kykyid saavuttaa tavoiteltuja vaikutuksia sekd myos jirjestelmin
ongelmakohtia, jotka tarvitsevat vilitontd kehittdmisti. Tiedon saannin avoimuus ja
myds aktiivisesti edistetty julkisuus tulee turvata rajoituksella, ettd yksilonsuoja tulee
turvata.

SUOSITUS 4: Koulutusjirjestelmin hallinnon on miiritietoisesti valmistauduttava
pian edessi olevan huomattavan itilaajentumisen seurauksiin EU:ssa. Maassamme
kiytettivissi oleva rakennerahastorahoitus ilmeisesti huomattavasti supistuu koulutus-
jirjestelmdd viime vuodet monella tavoin erittdinkin hyvin palvelleena tiydennys-
rahoituksena. Tdmid korostaa mahdollisten, erityisten kansallisten kehittimis- ja
rahoitusohjelmien tarvetta etenkin siirtymivaiheessa.

Toisaalta EU:n itilaajentumiseen liittyvi yhteistyd uusien jisenmaiden ja laajemminkin
entisten kommunistimaiden koulutuksen kehittimiseksi asettaa uusia haasteita
koulutuksen hallinnolle. Maahamme eri syistd kenties tuolta alueelta muuttavan ehki
huomattavankin viestén kotouttaminen on suuri haaste myds koulutusjirjestelmaille
niin ajatellen maahanmuuttajia kuin syntyperiisii kansalaisia.

SUOSITUS 5: Eris koulutuspolitiikan kiperimpid ongelmia koostuu siitd arviointi-
tutkimusten esiin  tuomasta seikasta, etti noin viidennes peruskoulun piittijisti on
saavuttanut vain alhaiset oppimistulokset keskeisissi aineissa sekd siiti samoin
tunnetusta seikasta, ettd ammatillisen peruskoulutusvaiheen opiskelijoiden keskeyttimis-
prosentti on huolestuttavan suuri.
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Vaikka sanotut seikat ovat osaltaan sisiltokysymyksid, kysymys on myos vakavasta
haasteesta koulutusjirjestelmin hallinnon ja sosiaali- ja terveyshallinnon keskiniiselle
tyonjaolle ja yhteistyélle. Jos vastaavia syrjiaytymisuhkia aiheuttaneita ongelmia voidaan
lievittdd jo koulutusjirjestelmissid, voidaan vilttdd sitd huomattavasti  kalliimpia
jilkikiteen korjaavia toimia sosiaali- ja terveysjirjestelmissi.

9.1.2 Tavoitteiden toteutumisen varmistaminen

Normi-, talous- ja informaatio-ohjauksen keskiniinen tasapainoinen, harmoninen yhteen-
sovittaminen on koulutusjirjestelmin poliittis-strategisia ydinkysymyksii eikd vain ohjaus-
tekninen ongelma. Merkittiviltd osin tilanne on sama ei vain koulutus-, vaan my®s sosiaali- ja
terveyssektorilla, vaikka sektorit muuten ovat hyvinkin erilaiset keskeniin.

Merkittivilti osin joskaan ei koko koulutusjirjestelmissi tulosohjauksen ja arvioinnin
menestyksellinen samanaikainen soveltaminen kuuluvat avainkysymyksiin. Molemmilla noista
alueista esiintyy edelleen sisddinajo- ja  sisdistimisongelmia. Lisiksi ohjausjirjestelmien
koostuminen monista erilaisista elementeisti vaikeuttaa jo kokonaiskuvan saamista saati
miiritietoisia kehittimistoimia etenkin vaikeimmin valtiollisen ohjauksen tavoitettavissa
olevissa jirjestelmin osissa.

SUOSITUS 6: On selvitettdvi, kuinka liian detaljoidun normiohjauksen ja muun
juridispainotteisen valvonnan vylivaltaan liittyvid uhkia voidaan torjua ottamalla
kiyttoon oikealla tavalla kannustavia uusia talousohjauksen muotoja esimerkiksi
yleissivistavin koulutuksen valtionosuusjirjestelmissi ja yliopistoja koskevassa tulos-
ohjauksessa sekd soveltuvilta osin myds muissa osissa koulutusjirjestelmid. Lihto-
kohtana on my®&s se, ettid valituksiin ja kanteluihin tai muihin oikeusturvakeinoihin
turvautuminen on periaatteessa poikkeuksellista palautetta, johon varsinainen ohjaus ei
voi rakentua, vaikka timinkin tyyppinen palaute on ohjauksessa otettava huomioon.

Samalla on selvitettivd, milli tavoin informaatio-ohjauksen parantaminen kuten
konsultoivan kehittimisen voimistaminen, ennakointi-, tilasto- ja indikaattori-
jirjestelmien parantaminen sekd arviointimenettelyjen keskindinen yhteensovittaminen
voisivat taata tasapainoisen, eri keinoja samanaikaisesti soveltavan ohjausotteen
koulutusjirjestelmissd. Tarvittavat ratkaisut ovat monimuotoisia, ja erditd niistd
kehitelldin jiljempini esitettivissd suosituksissa.

SUOSITUS 7: Tulosohjauksen ja -johtamisen omaksumisessa koulutushallinnon
piirissi on ollut ongelmia. Kysymyksessi oleva ohjauksen ajatusmalli ei sininsi ulotu
valtion ja kuntien vilisiin suhteisiin lukuun ottamatta kunnallisia ammattikorkea-
kouluja.

Tulosohjauksen kehittimisessi on panostettava samanaikaisesti ohjauksen innova-
tiivisuuteen ja konkreettisuuteen ottaen huomioon tasasuhteisesti ohjauksen eri keinot
normiohjauksesta ja talousohjauksesta informaatio-ohjaukseen. Valtio-kunta —suhteessa
olisi perusteltua kehittdd tulosohjausmallin soveltamisesta saatuja myénteisii koke-
muksia soveltaen viljd, “sateenvarjon” tyyppinen menettely, jonka rajoissa valtion ja
kuntien edustajat keskustelisivat alan tulostavoitteista ja niiden toteutumisesta.
Tillaisen vuorovaikutuksen keinojen kehittdmiseen on koulutuksen hallinnossa selvii
tarvetta.
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SUOSITUS 8: OPM:n ja aluehallinnon vilille tulee luoda nykyistd midritietoisempaa
tulosohjausta, jossa aluehallinto vastuutetaan nykyisti jimikimmin alueen koulutuksen
kehittimisestd. On selvitettivd myds, miten kauppa- ja teollisuusministerion ja tyd-
ministerién vastuulla olevat osat TE-keskuksiin perustuvaa hallintoa saataisiin nivotuksi
tihin kehittimiseen mukaan kisilli olevan arvioinnin kanssa samaan aikaan esitetyt
ehdotukset huomioon ottaen.

OPM:ssd voitaisiin harkita valtion keskushallintohankkeen esittimai ajatusta kiyttdd
aluehallintoviranomaisia sellaisina yksikkoini, jotka voisivat ottaa hoitaakseen sellaisia
ministerididen operationaalisia tehtivid, jotka eivit sovellu strategiapainotteiseen
ministeridprofiiliin. Esitetyssd mallissa esimerkiksi yksi lddninhallituksista erikoistuisi
johonkin tuollaisista tehtivisti.

Mikili SM:n tilaaman aluehallinnon arvioinnin™" esityksid ryhdytiin toteuttamaan,
OPM joutuu ratkaisemaan kantansa siihen, sijoitetaanko sen alainen aluehallinto
ehdotettuihin aluekeskuksiin vai maakunnan liitoista ja TE- keskuksista muodos-
tettavaan uuteen maakuntahallintoon. Valinta lienee vaikea. Arvioissa esille tulleiden
seikkojen valossa OPM:n ilmeisesti olisi pitdydyttdvd maakuntahallintoa laajempiin
alueisiin pohjautuvassa aluekeskusjirjestelmissi.

SUOSITUS 9: Ohjauksen ja toisaalta arvioinnin yhteensovittaminen on informaatio-
ohjauspainotteisessa koulutuksen hallinnossa ohjausjirjestelmin solmukohtia, joka on
saatava nykyistd paremmin toimivaksi.

Arviointitulosten hyddyntimistd pdidtoksenteossa, ohjauksessa ja kehittimisessi on
parannettava. On myds selvitettivi, tarvittaessa valmiina sd@nnosmuutoksiinkin, miten
menetelldin, jos arviointitulokset osoittavat, ettd vakavia ongelmia vallitsee. Miki on
alueviranomaisten ja miki toisaalta kunnan, koulutuksen jirjestdjin ja yksittdisen
koulutuslaitoksen vastuu ja miten huonoihin toimintatuloksiin olisi reagoitava? Sanktiot
voivat yleensi olla informaatio-ohjaukseen liittyen sopivalla tavalla neuvovia ja
konsultoivia, mutta poikkeuksiakin tistdi on valtion suoran tulosohjauksen piiriin
kuuluvassa osassa koulutusjirjestelmid sekid kysymyksen ollessa kansalaisten sosiaalisten
oikeuksien turvaamisesta.

9.2 Ohjaus
9.2.1 Ohjauksen vaikuttavuus ja ohjausmuotojen relevanssi

Valtionhallinnon ja toisaalta kuntien vaikutuspiirin vilinen rajanveto muuttui ratkaisevasti
1990-luvulla. Kuntien asema on nykyidin olennaisesti itsendisempi kuin aikaisemmin, myos
koulutusta koskevissa asioissa. Desentralisaation aste ja valtion ohjauksen etiisyys kuntiin
nihden ovat kasvaneet niin suuriksi, ettd ohjausjirjestelmin kehittimisessi on otettava
huomioon esille nouseva tarve selektiivisesti kehittdd ja kiteyttdd valtakunnallista ohjausta.
Huomattakoon, etti sama seikka on noussut esiin myds sosiaali- ja terveyshallinnossa ja
johtanut siell jo tiettyihin jintevoittimistoimiin.

226 Niemi-Iilahti ym. 2002.
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SUOSITUS 10: Koulutuksen lihiohjaus on kuntien vastuulla yleissivistivissi
koulutuksessa esikoulu- ja peruskoulutustasolla ja pidosin myds lukiotasolla sekd
vilillisesti, useimmissa tapauksissa kuntayhtymien kautta, ammatillisessa peruskoulu-
tuksessa. Kuntavastuu on keskeisessi asemassa myos suuressa osassa aikuiskoulutusta
sekd toteutuu rinnakkain valtionohjauksen ja valtion vastuun kanssa useimmissa
ammattikorkeakouluissa. Saavutettuja koulutustuloksia voidaan pitii tietyiltd osin lijan
epitasaisina, ja lisiksi kehityksen suunta viittaa suorituskyvyn erojen kasvu-uhkiin.

Kuten edelld olemme esittineet, tulisi harkita tulosohjauksesta saatujen myonteisten
kokemusten soveltamista “sateenvarjon” tyyppiseni menettelynd, jossa OPM ja Suomen
Kuntaliiton kautta kuntien edustajat sopimaansa tuloskehikkoa soveltaen vuosittain
pohtisivat koulutuksen tavoitteita kiytettivissi olevien seurantatietojen pohjalta. T4llin
olisivat esilli myds mahdolliset valtion opetusviranomaisten toimenpiteet epikohtien
korjaamiseksi. Tissd yhteydessi valtion ja kuntien edustajat voisivat myds yhteisvoimin
edistid jirjestelyjd, joissa useiden kuntien alueella toimivat oppilaitokset olisivat saman
yksityisen tai julkisen yllipitdjin hoidossa.

SUOSITUS 11: Lukion ja ammatillisen koulutuksen vilinen sauma toisen asteen
oppilasmiirien kehityksessi on koko koulutusjirjestelmin avainkohtia. Noiden kahden
koulutusjirjestelmin vilinen rajanveto on jidnyt kidytinndssid edelleen liian ehdotto-
maksi. Asia tulee ottaa erityiseen tarkkailuun, ja sen pohjalta toimia saumakohdan
madaltamiseksi tulee ohjata kehittimistoimin ja kokeiluin.

tutkintoja suorittaneita niiltd aloilta, joilla vallitsee kestividd tydvoiman kysyntdd ottaen
huomioon my®és tydssi olevien ikdluokkien pienentyminen. Tiedossamme on my®és, ettd esiin

on nostettu kysymys ammatillisen koulutuksen miirittelysti peruspalveluksi. Viimeksi
mainittua kysymysti suosittelemme sen laajakantoisuuden johdosta pohdittavaksi erikseen.

9.2.2 Ministerion harjoittaman tulosohjauksen vaikuttavuus

Tulosohjaus on teknisend ohjausjirjestelmini kehkeytynyt hyvin siltd osin kuin sitd sovelletaan
koulutusjirjestelmin useissa osissa. Tulosohjauksen ohjausvaikutuksia kuitenkin kaventavat
kehittimisongelmat sen soveltamisessa.

SUOSITUS 12: Yliopistojen tulosohjauksen ongelmat koostuvat ensinnikin ohjauksen
tietystd ndenniisyydestd ohjauspelivaran ollessa itse asiassa vihiisen ja miirillisten
kriteerien hallitessa muuten varsin muodollisissa neuvotteluprosesseissa ministerion ja
yliopistojen kesken. Yliopistojen nykyluonne sekd tulos- etti samalla ohjelma- ja
hankeohjattuina hybridiorganisaatioina hidmirtii samaten ohjausta. Yliopistojen sisilld
ohjaus ja sithen nojautuva sisiinen johtaminen ovat puolestaan sikili tehottomia, ettd
varsinaisen, avoimen ja lipinikyvin strategisen otteen asemasta usein pikemminkin
sovelletaan juustohoyliperiaatetta voimavarojen vihentimiseksi joiltakin aloilta ja
siirtimiseksi suosituimmille aloille.

Yliopisto-opetuksen ohjausjirjestelmi niyttdd sellaisenaan hiljalleen kehittyvin muun
muassa laajan arviointitoiminnan ansiosta. Sen sijaan yliopistotutkimuksen ohjaus nivoutuu
vield puutteellisesti ohjauksen kokonaisuuteen. Jottei koulutuksen ja tutkimuksen tasapaino
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SUOSITUS 13: Yliopistojen hallinnon modernisoimiseksi tarvitaan paljon kehittimis-
tyotdi. OPM:n tulisi ottaa sithen miiritietoisesti kannustava ja konkreettinen, yleisii

normeja, laajakantoista taloudellista ohjausta seki selkii informaatio-ohjausta yhdistivi ote.
) ) J ] y

OPM:n on suositeltavaa jatkaa toimia yliopistojohtamisen ammatillisen tason nosta-
miseksi sekd valittujen ettd nimitettyjen yliopistojohdon jisenten keskuudessa ottaen
huomioon my®s johtotehtiviin kenties kohoavien koulutus jo ennalta.

SUOSITUS 14: Ammattikorkeakoulujen tulosohjaus on osoittautunut toimivaksi
jirjestelmiksi uuden korkeakoulumuodon sisdinajovaiheessa. Tidtd tulosohjausta
voidaan jatkaa samalla kehittden sitd ohjausotteeltaan entisti strategisempaan suuntaan.

SUOSITUS 15: Suomessa ei tarvita Ruotsin korkeakouluhallituksen tapaista erillistd
virastoa, mutta kyseisen mallin hyvit puolet yhtendisempini valtakunnallisena ohjauk-
muotojen kuten nykyistd selvisti systemaattisempien ja laajempien yhteishakujen
soveltuvuus Suomessa selvisti nykyistd useammilla yliopisto-opetuksen aloilla.

SUOSITUS 16: OPM:n sektorilla aluehallinnon tulosohjausta on kehitettivd suun-
taan, jossa aluehallinto saa ja ottaa laajemmin vastuuta alueensa koulutuksen kehi-
tyksestd ja kehittimisestd. Tarvittaessa lainsiidintd on kehittivi siten, ettd se sallii
erityisesti lddninhallituksille mahdollisuuden vaikuttaa kannustavasti suunnaten ja kon-
sultoiden kuntien vastuulla oleviin koulutusjirjestelmin osiin. Aluehallinnon arvioinnin
suositusten mahdollista ottamista huomioon on kisitelty edelld suosituksessa 8.

9.2.3 Objausmuotojen keskindinen subde

Olennaisin  koulutusjirjestelmidn ohjauksen ongelma on kasvava ohjausvaje tai vuoro-
vaikutusvaje, joka ilmenee erityisesti valtio-kunta —suhteessa. Ohjausvaje on syntynyt vanhojen
valvontatyyppisten ohjausmuotojen pidosin poistuttua ja uuden informaatio-ohjauksen ollessa
vield kehitysvaiheessa. Ohjausvajetta ilmenee myss OPM:n ja OPH:n vililli seki OPM:n ja
lazninhallitusten vililld esimerkiksi OPM:n ja OPH:n antaman tulospalautteen jiimiseni eriiltd
osin riittimiccdmaksi. Suurlddnien pohjalta rakentuvan lddninhallinnon ohjaus-, kehittimis- ja
arviointipotentiaalia on hyddynnettivd nykyisti paremmin. OPM:n on sen sijaan kehityttivi
edelleen strategioiden ja koordinaation harjoittajayksikon suuntaan. Ongelmia liittyy myos
sithen, miten valtion aluehallinto (l44nihallitukset ja TE-keskukset) ja kuntien yhteistoimintaan
perustuva maakunnan liittojen hallinto saadaan toimimaan tehokkaana yhteiseni verkostona.
Tiltikin osin on kiinnitettivd huomiota tuoreisiin aihepiirid koskeviin kehittimisehdotuksiin.

SUOSITUS 17: Aluchallinnon ohjausvajetta tulee lieventid parannetulla yhteistyslld
yhtiiltd valtion keskushallinnon ja lddnien ja toisaalta kuntien kouluhallintojen kesken.
Lidninhallitusten rooli valtion aluehallintoviranomaisena koulutusasioissa tulisi elvyttii
sellaiselle tasolle, ettd valtakunnallisten suunnitelmien, ohjelmien ja toimintalinjojen
toimeenpanoa voidaan seurata ja arvioida. Liininhallitusten, maakuntien liittojen ja
TE-keskusten vilille on kyettivi luomaan ehei, kattava ja toimiva yhteistoimintasuhde.
Tidmi ei koske suinkaan vain koulutusjirjestelmin aihepiirid, mutta my6s tuo aihepiiri
kuuluu vastaavan kehittimisen tirkeisiin kohteisiin. Aluehallinnon arvioinnin suosi-
tusten huomioon ottamista on kisitelty suosituksessa 8.
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9.2.4 Objausjirjestelmien sopeutuminen toimintaympdiriston muutoksiin

Koulutusjirjestelmilld oleva ennakointikyky ja analyysikapasiteetti eivit ole vieli nyky-
vaatimuksia vastaavalla tasolla, joka olisi riittivisti suhteutettu parhaaseen kansainviliseen
tietimykseen ja osaamiseen. Erityisesti kiinnittdd huomiota kansainvilisen New Public Manage-
ment- eli NPM-tyyppisen keinovalikoiman heikko kehitystaso koulutussektorilla verrattuna
esimerkiksi terveydenhuoltosektoriin ja valtion- ja kunnallishallintoon yleisemminkin.

NPM:n keinovalikoimaa on selostettu edelld raportin luvussa 1.4. On huomattava, ettd timi
kansainvilisesti erittdin tunnettu ja 1980-luvulta alkaen keskeinen hallinnon kehittimis-
toimenpiteiden ryhmittely on suuresti vaikuttanut my6s Suomen hallintojirjestelmin kehityk-
seen  1990-luvulla. Lisiksi sen sekd myonteisisti ettd kielteisisti vaikutuksista ja
mahdollisuuksista lieventid hyvinvointivaltion byrokratiaongelmia on eridissi EU-maissa jo lihes
20:n vuoden ja Suomessakin noin 15 vuoden kokemukset. Seuraavissa suosituksissa lihde-
tddnkin siitd, etti NPM:n keinovalikoima on osa hallinnon ohjausjirjestelmin kehittimisen
osaamista myos koulutuksen hallinnossa.

SUOSITUS 18: Ammatillisen koulutuksen tarpeen ennakointi, jota erityisesti OPH on
tehnyt, on vield lilan huonosti vilittynyttd kuntien ja koulutuslaitosten piitoksen-
tekoon. Valtion aluehallinnon on otettava konkreettisempi ote ammatillisen koulutus-
taessa on turvauduttava lainsiidinnén muutoksiin. Samoin on syytd tarkistaa
ammatillisen peruskoulutuksen rahoitusohjauksen kriteereitd, jotta korostuisi tosi-
asiallinen tutkintojen suorittaminen, mahdollisimman vihiinen opintojen keskeytti-
minen ja tutkintoja suorittaneiden tosiasiallinen tysllistyminen.

SUOSITUS 19: Ammattikorkeakoulujen kehitystdi on voitava ohjata siten, ettd
suuntaus kohti yhtiiltd akateemisuutta tai toisaalta polyteknisyyttd vastaa valta-
kunnallisia ja alueellisia tarpeita. Silld perusteella, ettd ammattikorkeakoulut ja toisaalta
yliopistokorkeakoulut toisistaan erottavaan, virallisen koulutuspolititkan mukaiseen
’duaalimalliin” liittyy kitkatekijoitd, vaaditaan valmiutta ja avoimuutta mallin dirim-
miisten muotojen kyseenalaistamiseen niissi tapauksissa kuin se on perusteltua.
Muutenkin on huolehdittava yliopistokorkeakoulujen ja ammattikorkeakoulujen yhteis-
tyOn parantamisesta.

SUOSITUS 20: Yleissivistivin koulutuksen, ammatillisen peruskoulutuksen seki osin
myés aikuiskoulutuksen ja ammattikorkeakoulutuksen oppilaitosverkostojen tuleva
kehitys ikiluokkien pienentyessi on vakava haaste koulutuksen ohjausjirjestelmille.
Edessi oleviin muutoksiin tulisi valmistautua selvityksin ja ottamalla kysymys esille
muun muassa edelld suosituksessa 10 mainitussa sateenvarjotyyppisessi valtion ja
kuntien parannettuun vuorovaikutukseen perustuvassa erityisessi ohjausmenettelyssi.

SUOSITUS 21: NPM -tyyppinen julkisen toiminnan keinovalikoima tulee nykyistd
selvemmin sisillyttdia OPM:n vastuulla olevaan koulutusjirjestelmin kehittimisen
valmisteluun ja suunnitteluun. Tilaaja-tuottaja —mallin, kilpailuttamisen, ulkoistamisen
seki liikelaitostamisen ja yhtidittdimisen ja muiden kansainvilisesti tunnettujen NPM -
keinovalikoiman osien soveltaminen tarjoaa mahdollisuuksia, joita on aiheellista
ennakkoluulottomasti tutkia, ennakollisesti arvioida seki valikoiden kokeilla selvittien
saatujen kokemusten pohjalta maamme oloihin soveltuvat ratkaisut.

128



9.3 Instituutiokysymykset
9.3.1 Koulutusjirjestelmdin hallinnon subde kunnalliseen itsehallintoon

Kunnallisen itsehallinnon vaikeudet turvata tasapuolinen ja laadukas koulutus heijastuvat
OPM:n ja kuntatahon suhteisiin, jotka ovat miti ilmeisimmin parhaillaan edelleen Kirjisty-

selvitetty. NPM-osaaminen jdttdd toivomisen varaa myos tuossa mielessi.

SUOSITUS 22: Suomen koulutuksen hallinnon desentralisaation aste on OECD-
tietojen mukaan Euroopan korkeimpia. Maamme nykyinen aluehallinto on liian sekava
tukemaan riittidvisti koulutustarpeiden ennakointia ja pitkin aikavilin suunnitelmien ja
ohjelmien toimeenpanoa. Kaikki kunnat eivit selvid edes nykyiseen koulutuskysyntiin
vastaamisesta saati tulevaisuuden ennakoinnista ja huonosti menestyneiden koulujensa
tukemisesta. Kuntien kouluhallinnon taso vaihtelee muun muassa siksi, etti sen
virkoihin on kohdistunut joissakin tapauksissa hyvinkin huomattavia menonleikkauksia.

Edelli kuvattu ongelmallinen kehitys edellyttdd muun muassa valtion koulu-
viranomaisten ottavan nykyisti suurempaa vastuuta koulutuksen kehityksen
ohjauksessa. NPM -tyyppisten keinojen kiyttd koulutuksen hallinnossa on siind miirin
jiljessi muista hallinnonaloista, ettd kehitystd on vauhditettava valtion ja kuntien
kouluviranomaisten yhteistyoni. Lisiksi tarvitaan yleisti kehittdmistyotd sekd riittivid
koulutuspanoksia.

9.3.2 Liittymiikohdat koulutusjirjestelmiin hallinnon ja muiden hallinnonalojen vililli

Saumaton yhteistyd koulutusjirjestelmin hallinnon ja toisaalta muiden ministerividen
hallinnonalojen vililli on osoittautunut vaikeasti aikaansaatavaksi maamme edelleen valitettavan
sektoroituneessa keskushallinnossa. Tdmi koskee myds suosittelemaamme koulutuspolitiikan ja
toisaalta sosiaali- ja terveyspolitiikan strategista rajankiyntid korkealla piitoksenteon tasolla
syrjaytymisen torjunnan merkeissi. Akuutteja, vihemmin periaatteellisia yhteistyén ongelmia
on ilmennyt opetusministerion ja tydministerion suhteissa sen sijaan, etti OPM ja STM olisivat
olleet vakavasti eri mielti asioista.

SUOSITUS 23: Koulutuksen kentissi tapahtuvan hallinnonalojen vilisen yhteistyén
kehittdmiseksi tarvitaan lihtokohdaksi selvd linjaus, jonka mukaan koulutuksen
ohjauksen ja sen sisillollisen kehittimisen tulee kuulua koulutusjirjestelmin yleiselle
hallinnolle, josta vastaa OPM. Timi koskee myds lyhytkestoista tyéllisyyskoulutusta ja
etenkin sen laadunvarmistusta, joka on ollut eris kiistojen aihe.

9.3.3 Yksityisen sektorin ja julkisen koulutushallinnon ja -jirjestelmdin suhde

Koulutushallinto ja —jirjestelmi ovat avautuneet vain hitaasti yksityisen sektorin ja etenkin sen
markkinataloudellisen osan suuntaan. Nykyisessi muodossaan Suomen koulutusjirjestelmi on
siind mairin rakennettu julkisen vaihtoehdon varaan, etti yksityisen sektorin mahdollisuuksia
on osin vaikea havaita. Siksi koulutuksen institutionaalinen kehittiminen on suuressa miirin
julkisomisteisten koulutuslaitosten kehittdimistd niitd koskevia ohjaus- ja johtamisjirjestelmii
parantamalla. Kehittimistydtd tulee kuitenkin suunnata myés julkisen ja yksityisen sektorin
rajapinnan laajentamiseen koulutusalan kysymyksissi.
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SUOSITUS 24: Johtajuutta sekd merkityksessi “leadership” ettd ammattitaitoisen
“managementin” merkityksessi on olennaisesti lisittivi kaikkien koulutuslaitosten
johtamisessa peruskouluista yliopistoihin. Rehtorien on oltava vankasti, todistetusti ja
testatusti johtamistaitoisia kaikissa suurissa koulutuslaitoksissa. Sama koskee myds
merkittivien tulosyksikdiden johtajia jo tulosyksikdiden ollessa pienid, mikili niiden
toimenkuvaan kuuluu vaativa asiantuntijatyé. Edelleen, vastaava kapasiteetti on oltava
myés koulutusjirjestelmissi toimivilla ei-pedagogijohtajilla.

SUOSITUS 25: Yliopistojen tulosyksiksiden eli toisin sanoen lihinni niiden laitosten
asema on jirjestettivi siten, etti ne oppiaineineen tuottavat palveluja ammattimaisesti
johdettujen koulutusohjelmien kiyttoon. Yliopistojen tulosyksiksiti on kehitettivi
ammattitaitoisesti johdetuiksi ja hoidetuiksi koulutus- ja tutkimussuoritteiden
tuotteistus- ja tuotetukiyksikoiksi.

pohjalta on kehltettava toimiva yhoplsto;en ja korkeakoulujen “liikelaitosmalli”. Tihin
voidaan paistid kahta rinnakkaista tietd.

Ensiksi on toteutettava yliopistojen taloudellista autonomiaa laajentavia lyhyiden
askelten uudistuksia. Toiseksi on kiynnistettivd jatkoselvitys, jossa OPM:n,
valtiovarainministerién ja soveltuvien muiden ministerididen edustajat seki muut
asiantuntijat valmistelevat uuden lainsiidinnén, jolla yliopistoille annetaan itseniisen
taloudellisen entiteetin asema kuitenkin siten, etti valtio ottaa vastatakseen
rahoitusosuudesta, jolla yliopistojen varsinainen tutkintokoulutus turvataan niin perus-
kuin tutkijakoulutuksessa. Tuottaja- ja tilaajamallien soveltaminen on perusteltua
tissikin yhteydessi.

SUOSITUS 27: Vapaan sivistystyon kehitys perustuu kansalaistoiminnan periaatteisiin.
Tdmin koulutustoiminnan parempi kytkeminen yleiseen koulutuspolitiikkaan, aikuis-
koulutukseen ja tydelimin vaatimuksiin on noussut esille arvioinnin yhteydessi.
Esitimme selvityshenkilon asettamista selvittimiin alan kehittimistarpeita.

9.3.4 Piiitoksentekotasojen vilinen yhteistyi ja tyinjako

Suuri maamme koulutusjirjestelmdd vaivaava pidtoksentekotasojen yhteistydhon liittyvi
ongelma on 1990-luvulla luodun aluehallinnon heikko soveltuvuus koulutuksen hallinnon
alueellisiin tehtiviin. Nykyiseltd pohjalta on vaikea 16ytdd toimivaa ratkaisua. Niitd ongelmia on
kisitelty jo edelld suosituksissa 8, 16, 22 ja 23.

SUOSITUS 28: Yhoplsto;en ja ammattlkorkeakoulu}en taydennyskoulutus on saatava
markkinaohjauksen piiriin niin pian ja niin suuressa mairin kuin mahdollista.
Taloudellisen asemansa koulutuksen markkinoilla jo varmistaneiden yksikdiden osalta
timd tapahtuisi parhaiten yhtiditcaimalld.
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SUOSITUS 29: Nykyinen aluehallintojirjestelmi on sekava ja vaikeasti hallittava
koulutuksen hallinnon kannalta. Aluehallinnon tietynlainen "uusi tuleminen” voitaisiin
kenties rakentaa nykyisten, pinta-alaltaan laajojen suurldinien varaan, mutta niiden
pitiisi verkottua muiden aluehallinnon toimijoiden kanssa. TE-keskusten mahdollinen
rooli ammatillisessa koulutuksessa on tisti verkottumistarpeesta hyvi esimerkki.
Jokaisen lddnin tulisikin tilli koulutuksen alueella hakeutua liheiseen yhteistyohon
alueen TE-keskusten ja maakunnan liittojen kanssa. Aluehallinnon arvioinnin suosi-
tusten huomioon ottamista on kisitelty suosituksessa 8.

Koulujen tarkastuksen perustamista uudistetussa, ajanmukaisessa ja muissa kehittyneissi
maissa sovellettuihin parhaisiin  kiytintoihin rinnastuvalla tavalla on ryhdyttivi
vakavasti valmistelemaan toiminnon perustamiseksi lddninhallitusten varaan. Aikai-
semmasta edeltdjistiin poiketen se olisi informaatio-ohjaukseen perustuvaa ja sellaisena
tukea antavaa ja kannustavaa seki konsultoivaa.

SUOSITUS 30: Laajasti ymmirretyn piikaupunkiseudun ongelmat toimivan
koulutuksen hallintojirjestelmin luomisessa ovat maan vaikeimmat. OPM:n tulisi
erityisesti tukea piikaupunkiseudun kuntien yhteistoimintaa suunnitelmallisemman
koulutuspolitiikan luomiseksi tilld alueella, jossa toimii lukuisa mairi eri koulutus-
tasojen oppilaitoksia. Hallinnollisena jiirjestelyné voisi tulla kysymykseen erityinen
pidkaupunkiseudun koulutuksen koordinaatiota ja kehittimistd tukeva jirjestely, joka
kanavoisi OPM:n tukea yhteistyon tehostamiseksi OPM:n, OPH:n, alueen alueviran-
omaisten ja padkaupunkiseudun kuntien kesken. T4mi olisi luontainen jatke OPM:n jo
menossa olevalle otteen jintevoitykselle aluekysymyksissi.

9.4 Informaatio-ohjaus mukaan lukien arviointi

9.4.1 Koulutusalan informaatio- ja kehittimistoiminnan tehostaminen

SUOSITUS 31: Arviointitulosten mukaan OPH toimii ¢tilli hetkelld liiaksi
hallinnollisissa rooleissa. Tistd johtuu, ettei sen harjoittaman ammattitaitoisen kehitti-
mistoiminnan laji, laajuus ja uskottavuus riittdvisti vastaa asetettavia vaatimuksia. OPH:n
seuraava kehitysvaihe kehittimiskeskuksen suuntaan on ajankohtainen ja koulutus-
jarjestelmin hallinnon kehittimistoimena vilttimitén. OPH:n kuvan kirkastaminen
kentille piin olisi osa sen roolin uudistamista. OPH:lle perustelluin tuleva tehtivikenttd
koostuu ennakointi- ja kehittimistehtivisti sekd soveltavan tutkimuksen tehtivisti.

Koska OPM:i ei tule laajentaa suurministerioksi, kysymykseen tulee erityisen,

J ySymy Y
pienehkén koulutushallinnon viraston perustaminen OPM:n hallinnonalaan ja/tai
yhden tai useamman lddninhallituksen erikoistuminen hoitamaan rajattuja koulutuksen
hallinnon valtakunnallisia tehtivii.

SUOSITUS 32: Koulutusjirjestelmissi on perusteltua kansainvilisid ja kotimaisia
myonteisid kokemuksia soveltaen laajentaa toisiinsa kytkettyind akkreditointi-,
sertifiointi- ja laadunvarmistusmenettelyji ainakin aluksi informaatio-ohjauksen
tyyppisind. Tétd vaatii tai sitd ainakin suosittaa osittain jo eurooppalainen yhteis-
tyomme. EU- maiden piirissi tapahtuvaa kehitysti on tarpeen erityisesti seurata.
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SUOSITUS 33: Koulutusjirjestelmissi laajan, autonomisen osan muodostavan
yliopistosektorin tilastointia on kehitettivi OPM:n tydéryhmin vastikiin ehdottamaan
suuntaan, jotta toisistaan voidaan tarkasti erottaa budjettilihtdinen perusrahoitus,
yleisen edun nimissd julkisista varoista suoritettu hankepohjainen tutkimuksen ja
kehittimisen rahoitus, vastikkeetta saatu yksityinen rahoitus kuten siitididen rahoitus
tai yritysten suorittamat lahjoitusvarat, kilpailullisella periaatteella saatu hankepohjainen
rahoitus julkisen sektorin organisaatioilta ja lopulta varsinainen markkinaperusteisesti
kilpaillen hankittu rahoitus. Rahoituslihteiden selkeyttdiminen kuuluu yliopistojen
organisointimallin kehittdmisen ennakko- ja perusedellytyksiin.

9.4.2 Arvioinnin kebittiminen

SUOSITUS 34: Arvioinnin saattaminen kitkatta toimivaksi osaksi koulutuksen
hallintoa on eris keskeisempii ajankohtaisia kehittimistavoitteita. Emeritusprofessori
Jarmo Visakorven ehdotus koulutuksen arviointineuvostosta ja sen sihteeristostd on
saanut paljon kannatusta ja vaikuttaa etenevin toimeenpanovaiheeseen. Ehdotuksen
mahdollista hienosiitdd kuitenkin edellyttidd sen mukaan yhdelle yliopistolle annettava
erityisasema ja tuosta seikasta juontuva tarve huolehtia erityistoimin arvioinnin ja
kehittdmistoiminnan vilisestd yhteistyostd sekd riittivistd kilpailullisuudesta varsinaisia
arviointihankkeita kiynnistettiessi.

SUOSITUS 35: Lidninhallitusten lakisditeisestd peruspalvelujen arviointitehtivistd on
esitetty erilaisia kisityksid, mutta joka tapauksessa vastaavanlaista toimintaa tarvitaan
valtakunnallisen ja siti tarkentavan valtion vastuulla olevan aluetasoisen ohjauksen
tueksi. On erityistid syytd huolehtia lddninhallitusten valvontatehtivien ja toisaalta niiden
arviointitehtivien riittdvisti erottamisesta toisistaan.

SUOSITUS 36: Yliopistoja koskevan arviointitoiminnan on nivouduttava kiintedsti
edessd mitd ilmeisimmin oleviin huomattavin yliopistohallinnon, -talouden ja -johta-
misen uudistuksiin.

SUOSITUS 37: Korkeakoulujen arviointineuvoston roolin ja kapasiteetin vahvista-
minen arvioivan kehitystuen tarjoamisessa kaikille yliopistoille ja korkeakouluille on
myds ajankohtaista. Sama koskee akkreditointi-, sertifiointi- ja laadunvarmistus-
toiminnan kehittimisti.

SUOSITUS 38: Korkeakoulujen ja toisaalta muun koulutusjirjestelmin muiden osien
arviointiyksikoiden yhteistyd tulee turvata. Muutenkin on pidettivd huolta teoria-,
metodi- ja tekniikkayhteistyostd ja muusta yhteistydstd koulutusjirjestelmien eri osiin
paneutuvien arviointitoimintojen kesken.

SUOSITUS 39: Arviointi on viime vuosina nopeasti laajentunut useissa julkisen
hallinnon osissa. Muualla kuin koulutushallinnossa harjoitetulla arvioinnilla on paljon
annettavanaan koulutushallinnossa harjoitetulle arvioinnille ja kiintien. Yhteistyd
arviointitoimintojen kesken yli sektorirajojen on turvattava. Samoin on turvattava yhteistyo
arvioinnin yleisessi kehittimisessd sekd arviointialan perus-, tiydennys- ja jatkokoulutus
sekd riittdvi vuorovaikutus policyanalyysi- ja toisaalta arviointiaihepiirien vililla.
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SUOSITUS 40: On suositeltavaa, etti myos OPM itse, mukaan lukien maamme
koulutusjirjestelmin hallinnosta vastuussa oleva sen osa, omaksuu hyvii itsearvioinnin
kiytintojd, joita se myds sddnnollisesti soveltaa. On myds suositeltavaa, ettd
itsearviointia tarvittaessa tukee ulkopuolinen asiantuntija-apu.
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