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ABSTRACT

Lapiolahti, Raimo

The evaluation of schooling as a task of the communal maintainer of schooling - what
are the presuppositions of the execution of evaluation in one specific communal
organization
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(Jyvaskyld Studies in Education, Psychology and Social Research

ISSN 0075-4625; 308)

ISBN 978-951-39-2913-8 (PDF), 978-951-39-2871-1 (nid.)

Diss.

For all the maintainers of schooling in Finland, the obligation of evaluation was
enacted by the renewal of the Finnish schooling legislation 1998. How the
municipalities have succeeded in this administratively motivated task was the starting
point for thorough examination of at least one of those many changes in school that I
had witnessed during my professional life. This study is two hold. First, (A) I studied
the conditions created by the Finnish evaluation paradigm for execution of local
evaluation by using literal sources. Second, (B) I examined the execution of local
evaluation and the factors effecting that in a quite large municipal organization using
the qualitative methodology.

My philosophical presumption was that the knowledge exists in the
organizational narratives such as in protocols, memos and strategy plans and above
all, it exists in the stories of the members of the municipal educational organization as
they have written or told them. I gathered the data mainly during year 2004 by
interviewing thirty actors from different levels of organization and also assessed the
execution of evaluation by observing the working group that was creating and
organizing the evaluation system of a specific communality. The era of the
examination was the term of office of the Municipal Council from 2001 to 2004. Many
of those interviewed are very experienced and they are still mandated with their
confidential posts or as officials.

I have used data triangulation and theory triangulation to minimize the biases of
subjectivity when interpreting the possibilities in organizing the local evaluation.
Literal sources indicate that the Finnish evaluation paradigm has been affected by
international influences. Secondly, it seems that the starting point for the
administration has been to modernize the control demands of today. The third point of
view was that the presupposition of local evaluation was not known and that the
problems of the execution of evaluation were not examined properly. Discussion of
evaluation and the scientific examination are lacking as well.

In the organization itself there are many factors affecting the fulfilment of
evaluation in the organization of maintainers. It is the question of communication
between the actors in communal organizations, ways of actions and decision making.
That is why it is very challenging to create an active and well-designed local
evaluation system.

Keywords
Evaluation, local evaluation, evaluation paradigm, schooling policy, quality of
education, effectiveness of schooling
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ESIPUHE

Olen ndhnyt tyourani aikana monien koulueldméaa koskeneiden uudistusten tulevan ja
menevan. Ne ovat vaikuttaneet omalla tavallaan minun ja kollegoideni arkeen. Yleen-
sd poliittisesti pddtettyjen ja hallinnollisesti toimeenpantujen uudistusten perusteita ei
kyseenalaisteta. Niiden vaatimusten mukaan vain toimitaan. Tyohistoriani aikana
monet kysymykset ja uudistusten nopea tempo jdivit askarruttamaan. Erityisesti ly-
hyeksi jaanyt koulukohtaisen opetussuunnitelman vaihe jitti jalkeensd kysymyksid.
Vuoden 1999 alusta voimaan astuneessa koulutuslainsdadannon uudistuksessa koulu-
tuksen jdrjestdjille saddetty itsearviointivelvollisuus johti pohdintoihin, jotka eivét
pdéstdaneet minua otteestaan. Olin kysymyksineni tuntemattoman polun alussa tieta-
méttd, mihin se lopulta johtaa.

Olin liikkeelld otollisella hetkelld ja onnekaskin, kun minusta tuli Jyvaskylan yli-
opiston Rehtori-insituutin ensimmadisen jatko-opintoryhmén jasen. Kiitdn alustavien
kysymysten pohdinnasta alkaneesta, ja koko tutkimusprosessin ajan jatkuneesta uh-
rautuvasta sekd Kkarsivillisestd ohjauksesta johtaja, Phd, Jukka Alavaa. Jatko-
opintoryhmén kannustavassa ilmapiirissd on ollut hyva tyoskennelld. Kentuckyn yli-
opiston ja Rehtori-insituutin prosessori Lars Bjorkin tulo ohjaajaksi toi opiskeluun
kansainvilisyyttd, joka kiteytyi osaltani erinomaisella tavalla Rehtori-instituutin ja
Kentuckyn yliopiston yhteistydssd jdrjestimdssd oppilaitosjohtamisen seminaarissa
Lexingtonissa kesélld 2005. Kiitdn professori Bjorkia innostavasta ja lamminhenkisestd
ohjauksesta. Tutkimuksen menetelmallisten ratkaisujen pohdintaan olen saanut tukea
varsinaisten ohjaajieni lisdksi KL Pekka Réihalta. Kiitdn tyoni esitarkastajia, professori
Kyosti Kurtakkoa ja professori Erkki Olkinuoraa, tyohoni kohdistuvista perusteellisis-
ta ja kannustavista huomautuksista. Tutkimukseni viimevaiheen opastuksesta ja neu-
voista kiitdn professori Pauli Kaikkosta.

Olen saanut tukea, ohjausta ja neuvoja myos Jyvaskyldan yliopiston muulta hen-
kilostolta tutkimusprosessin eri vaiheissa. Osa-aikaopiskelijana annan suuren arvon ja
kiitan yliopistoa siitd, ettd minulla oli tydhuone kaytettdvissani paékirjastolla kahden
vuoden ajan.

Kiitos kuuluu my®6s tutkimani kunnan arviointia suunnittelevan ryhmén jasenil-
le ja haastattelemilleni virkamiehille sekd luottamushenkildille ja muille osallisille.
Ilman heiddn panostaan tutkimuksen teko ei olisi ollut mahdollinen. Kiitdn tyonanta-
jaani eri muodoissa saamastani tuesta.

Vasymatontd tukea olen saanut kotoani ja muilta ldheisilta. Kiitan vaimoani Mar-
jukkaa kannustavista kommenteista ja keskusteluista tutkimukseni kaikissa vaiheissa.
Ne ovat auttaneet ndkemaééan asioita eri ndkokulmista. Ennen kaikkea ne ovat auttaneet
jaksamaan leipatyon ja tutkijan roolin vilisessd vank&draossa. Omistan tyoni edesmen-
neille vanhemmilleni.

Masonrinteelld kesdkuussa 2007

Raimo Lapiolahti
Kasvatustieteen maisteri
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1 JOHDANTO

Aleksis Kiven (alkuperdinen teos vuodelta 1870) teoksessa Seitsemdn Veljesta
kuvataan Jukolan veljesten opintietd Lukkarin koulussa: “Pidattdkdd nyt ja syo-
kaa te puuhevoset, moykyttdkdd kuin méarehtivit pukit tarhassa. Mutta muista-
kaa, tdiman aterian perdstd ei pidd tuleman huulillenne yhtdén suuruksen mu-
renta ennen kuin aapisto on pddssanne, te visakalloiset sonnit.”

Koulutuksen tavoitteen maédrittely ja toimeenpano oli Kiven maailmassa
selkedd ja yksinkertaista. Palaute oli suoraa ja valitontd sekd ruumiillisesti etta
henkisesti. Toisin on nykyddn, vaikka oppimisen perusprosessit ovat samat,
oppimisen ympdristo ja koko maailma sekd sen haasteet ovat kansallisten vaa-
timusten lisdksi globaalit. Koulutuksen kehittdmisen kannalta olennaisten sig-
naalien tunnistaminen on muuttuvassa toimintaymparistossa haastavaa.

Aikanaan kirkon toimeenpaneman opetuksen (Raivola 1999; Kivinen 1988)
ja mydhemmin yhteiskunnan jarjestdmén kansanopetuksen tehtdva oli ensisijai-
sesti yleissivistavd. Kansansivistyksen aika muuttui aktiivisen koulutuspolitii-
kan aikakaudeksi kuusikymmentéluvulta ldhtien. Opetuksen poliittinen ohjaus
oli voimakkaimmillaan juuri peruskoulua edeltavélld kuusikymmentdluvulla ja
vield seitsemdnkymmentédluvulla, jolloin uskottiin massiiviseen suunnittelun
voimaan ja suuriin jdrjestelmiin. Peruskoulu-uudistus oli suuri ponnistus niin
pedagogisesti kuin didaktisestikin, mutta uudistuksen airuina ja koulutustilai-
suuksien pddesiintyjind olivat hallinnon edustajat, eikd uudistukseen liittyva
muunlainen, esimerkiksi tieteellinen pohdinta ollut oikein muotia seitsemén-
kymmentédluvun suunnitteluilmapiirissa.

Peruskouluun kulminoitui yhteiskunnallinen tasa-arvokeskustelu edelleen
1980-luvulla. Mahdollisuuksien peruskoulussa tasokursseissa ndhtiin uhka
koulutuksen tasa-arvolle. Koulutustarjonta kehittyi niin, ettd alimpia tasokurs-
seja suorittaneiden tie jatko-opintoihin estyi. Niinpéd tasokurssit saivat vdistyd ja
kayttoon otettiin tuntikehysjdrjestelmd, joka siirsi opetuksen hallinnoinnin kun-
tatasolle. Tarkastuksiin perustuva kontrolli alkoi véistyd 80-luvun puolivéalissa
ja teki normiohjauksen symboleista, koulutoimen tarkastajista tarpeettomia.
Koulutuksen ohjaustavan muuttuminen 1990-luvulla normiohjauksesta infor-
maatio-ohjattuun suuntaan toi koulutusjdrjestelmddamme muualta perdisin ole-
via, kansainvalisid kasityksid koulun tuloksellisuudesta. Tuolloin alettiin puhua
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globaalista kilpailusta ja parjddmisestd kansakuntana. Ei siis ihme, ettd huoli
koulutuksemme tasosta ja sen seurauksena koulutuksen uudistamistarpeet
nousivat aika ajoin keskusteluun.

Elinkeinoeldmé on ollut usein viime vuosikymmenind aloitteellinen pelin
avaaja koulutuspoliittisessa keskustelussa. Kun keskustelu muuttui koko yh-
teiskuntaa kiinnostavaksi, koulutuspolitiikasta tuli tdrked yleispolitiikan osa-
alue. Kuusikymmentdluvulta ldhtien vuosikymmenid vallassa ollut punamul-
tayhteistyo koulutuspolitiikassa pddtyi yhdessd poliittisen oikeiston kanssa yh-
deksankymment&dluvulla samalle kansainvalistd kilpailukykyad korostavalle
uralle. Voidaan todeta, ettd koulutuspolitiikan peruslinjaukset ja sisdlto olivat
laajasti hyvaksyttyjd riippumatta istuvan hallituksen pohjavérista.

Normien purun jalkitilassa hyvin pitkélle yhtenevéisesti Ison-Britannian
mallien mukaisesti sdddettiin koulutuksen arviointivelvollisuus kaikkiin ope-
tuslakeihin. Nykyé&dan kansallisen tason yleissivistdvan ja ammatillisen koulu-
tuksen arviointitoiminnan kehittdmisestd vastaa koulutuksen arviointineuvos-
ton sihteeristo, joka toimii Jyvéskyldn yliopiston erillislaitoksena. Ladninhalli-
tukset vastaavat alueellisesta peruspalveluiden arvioinnista. Paikallisen tason
arviointi on sdddetty koulutuksen jdrjestdja tehtavaksi.

Nykyinen opetuslainsdddéanto arviointivelvoitteineen on ollut voimassa jo
seitsemdn vuotta, mutta jdrjestdjdarvioinnista ei ndytd tulleen laajasti kaytettya
tyovalinettd koulutuksen jdrjestdjien keskuudessa. Arvioinnin kdytannon toteut-
tamista koskevaa pohdiskelua on ollut julkisuudessa nykyisten opetuslakien
voimassa olon aikana vdhdn. Monet kunnat ovat tehneet opetusviranomaisten
maddrdysten mukaisesti arviointisuunnitelman eli arviointistrategiaksi kutsutun
asiakirjan, mutta kdytannon arviointitoiminnan toteutumisesta ja varsinkin arvi-
ointitulosten hyddyntamisestd paddtoksenteossa on varsin viahan tietoja. Ilmeisesti
on niin, ettd paikallisen koulutuksen arviointivelvollisuuden toteuttamiseen liit-
tyy tekijoitd, jotka tekevit siitd ilmiond vaikeasti haltuun otettavan. Keskustelu ja
pohdinta jdivat yhdeksankymmentdluvulla kdytyyn nykyisen opetuslainsaadan-
non valmisteluvaiheeseen, jolloin formuloitiin arvioinnin toteuttamisen periaat-
teet. Kriittinen pohdinta on puuttunut sekd ylimmiltd opetusviranomaisilta etta
toimeenpanijoilta. Sen vuoksi koulutuksen kentdlld arviointi on jouduttu otta-
maan annettuna velvollisuutena ilman perusteellista pohdintaa siitd, millaisia
haasteita arviointivelvollisuus tuo koulutuksen jdrjestdjille.

Julkisella sektorilla arviointi liittyi olennaisesti tuloksellisuuskeskusteluun
tilanteessa, jossa hallinnollisia normeja ja sdddoksid oli purettu. Vilho Hirven
(1996) mukaan pelkdn luottamuksen varaan ei yhteiskunnan rahoittamaa toi-
mintaa haluttu jattdd, vaan puhdas sddadoksiin ja normeihin perustuva ohjaus
muuttui tuloksilla ja informaatiolla ohjaamiseksi. Opetuslakeihin (1998) liitty-
nyt pohdiskelu keskittyi yldkdsitteen aseman saaneeseen tuloksellisuuteen ja
sen alakésitteiksi vakiintuneisiin: tehokkuus, taloudellisuus ja vaikuttavuus.
Michael Fullanin (2001) mukaan hallinto ndyttdd toistuvasti ajattelevan, ettd
kun sdddetddn laki, loppu hoituu kentilld kuin itsestddn ilman pohdintaa siitd,
mitd haasteita se tuo toimeenpanijoille. Tdllaiseen johtopddtokseen voisi tulla,
kun muistaa, ettd jo parin vuoden kuluttua nykyisen opetuslainsddaddannon
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voimaan tulosta valtion kouluviranomaiset ihmetteliviat, miksi kunnat eivit
olleet kyenneet kdynnistaimaan lainsdddannon edellyttamalld tavalla oman toi-
mintansa arviointia. Hidas eteneminen ei vield herittinyt pohtimaan asiaa sen
syvdllisemmin, vaikka voitiin todeta, ettd vain suuret kunnat ja niiden opetus-
toimen esikunnat olivat toimeenpanoon ryhtyneet.

Opetushallituksen arviointimalli, jonka pddteemat ovat tuloksellisuus, te-
hokkuus, vaikuttavuus ja taloudellisuus, rakentui muutamien kotimaisten asi-
antuntijoiden ja ulkomaisten, ldhinnéa brittildisen mallin mukaisesti. Opetusmi-
nisterion arviointistrategia (OPM 97) pitéa sitd ldhtokohtanaan ja Sivistysvalio-
kunnan mietintdkin (5iVM 3/1998vp) nédyttdisi sithen pohjautuvan. Kun koulu-
tuksen arviointi on motivoitu puhtaasti hallinnollisesta ndkokulmasta, tulee
vdistdmattd pohtineeksi, millaisia haasteita arviointivelvollisuus luo koulutuk-
sen jdrjestdjille kdytannossd ja teoreettisesti. Lain valmistelussa olisi ehka ollut
syytd pohtia kentdn valmiuksia jédrjestdjdarvioinnin toteuttamiseen, koska kri-
tiikkid 1998 lainsdadannon valmistelua koskevasta komiteanmietinnostd (KM
1996:4) annetuissa lausunnoissa kuitenkin esitettiin. Kriittiseen pohdintaan olisi
ollut aineksia jo Rajasen raportin (2001) perusteella. Niinpd koulutuksen arvi-
ointiin paneuduttuani on tullut mieleeni kysymys: Mikéd yldtason hallinnon ja
perustason toimijoiden vilisessd suhteessa on muuttunut, vai onko mik&dan
muuttunut?

Useimmilla on jonkinlainen késitys kunnasta ja sen eri hallintosektoreiden
toiminnasta. Asemasta tai tehtdvéastd riippuu, miten kuntaorganisaation ja sen
tehtdvda hahmotetaan. Esimerkiksi kunnan rahoitusjohtaja, opetustoimen kehit-
tamispdallikko ja opettaja painottavat eri asioita ja ndkokulmia. Harvalle kun-
nallinen organisaatio on yksi harmoninen kokonaisuus; merkitysten kirjo ja
painopisteet vaihtelevat. Se on yhdelle yhdenlainen ja toiselle toisenlainen. Ku-
kin yksilo muokkaa itselleen ”késikirjoituksen” tai ”tarinan”, jonka varassa to-
dellisuutensa rakentaa. Keskeiseksi nouseekin kysymys, miten organisaatiossa
muodostuu ymmarrys, jonka varassa koko organisaatio toimii ja tekee tarvitta-
via siirtoja, joilla olemassa olo turvataan ja kuntalaisten palvelut tuotetaan? Yh-
teiskunta haluaa, etti koulutuksellisen tasa-arvon toteutumista suomalaisessa
koulutusjdrjestelméssa voidaan seurata. Se on periaatteessa koulutuslainsaa-
dannon toteuttamisen turvaksi sdddetyn arviointivelvollisuuden tehtadva.

Yksilotasolla jokaisella suomalaisella on kouluun ldheinen suhde. Sielld
hdn on monet vuodet viettdnyt, evditd ja oppeja eldiméddnsd saanut. Opetusyh-
teisossd eletyt vuodet eivit jatd kylméaksi ketddn. Koulu on koko elamdd varit-
tavda tunnekokemus. Jokainen jdsentdd sen yhteiskunnallisena tekijand koke-
mustensa mukaisesti. Yksilot kokevat asiat eri tavoin, ja sen vuoksi organisaati-
on eri tasoilla toimivien ndkokulmien sovittaminen on haastavaa. Pystytdanko
tunnistamaan eri tilanteissa ja eri ajankohtina vallitsevat tekijdt? Onko syntyva
tarina jonkin henkilon virka-asemansa puolesta kokouksen esittelytekstiin kir-
jaama ja hallintoelimen kollektiivisena toimijana hyvéaksyma kisitys asiasta vai
mitd se on? Niinpd mitd enemmaén arviointi-ilmiotd tutkii, sitd monitahoisem-
pana sen nikee.
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Suomalainen koulutuksen arviointiparadigma nayttdisi rakentuvan yksin-
omaan kisitteiden tuloksellisuus, tehokkuus, vaikuttavuus ja taloudellisuus
ympdrille. Mikd on ndiden hallinnointikédsitteiden yhteys koulutuksen tulok-
seen, joka tehdddn pddosin koulussa, oppilaan, opettajan ja muun kouluhenki-
lokunnan inhimillisessd vuorovaikutuksessa. Vdistaimatta koulutuksen arvioin-
tiin liittyvat tuloksellisuuskésitteet herdttdvat monia kysymyksid. Millaisia
haasteita moniulotteinen inhimillinen vuorovaikutuskenttd tuo arviointi-
ilmioon kunnallisessa toimintaymparistossa? Mitda ongelmia ilmion haltuunotto
tarjoaa tekijoilleen? Onko arvioinnin tuloksilla vaikutusta kunnassa tehtdviin
padtoksiin? Toteutuuko lainsddadannon asettama velvoite koulutuksen jdrjesta-
jarjestdjdtasolla lain edellyttamalld tavalla? Onko koulutuksen arviointi klisee
vai todellinen mahdollisuus koulutuksen jdrjestdjdlle tutkia omaa toimintaansa
ja saada sen avulla padtoksenteossaan tarvittavaa tietoa?

Edelld olevat kysymykset kulminoituvat asiantuntijaorganisaatiossa toimi-
joiden vilisiin toimivaltasuhteisiin ja tapaan, joilla tavoitteet méaaritelldan. Kun-
nissa johtaminen perustetaan strategisiin linjauksiin, kunnallisdemokraattiseen
pddtoksentekoon ja tavalla tai toisella jdrjestettyyn toiminnan tulosten arvioin-
tiin. Julkisella sektorilla seurantajdrjestelmd on yleensd rakennettu jonkin val-
miin mallin varaan. Tutkimuksen kohteena olevassa kunnassa strategiat perus-
tuvat kaikilla sektoreilla Nortonin ja Kaplanin (2001) luomaan tuloskorttijdrjes-
telmddn, jota mm. tutkimani kunnan sivistystoimen strategiaprosesseissa on
toimeen, jonka keskeiset toiminnan tavoitteet on kirjattu valtakunnalliseen ope-
tussuunnitelmaan eikd niinkddn kunnan omiin, poliittisessa prosessissa synty-
neisiin tavoitteisiin.

Suomessa on ja tapahtuu koulutuksen arvioinniksi kutsuttu ilmio, jolle
eduskunta on antanut arvovaltansa ja sddtdanyt siitd maardykset koulutuksen
erityislainsdadantoon vuoden 1999 alusta voimaan astuneessa opetuslainsdd-
dannodn uudistuksessa. Siitd ldhtien arviointi on ollut koulutuksen tulokselli-
suuden valtakunnallinen doktriini. Se halutaan kuitenkin ensisijaisesti ndhda
opetuksen jdrjestdjin oman toiminnan arvioinnin ja kehittdmisen tyokaluna.
Koulutuksen arvioinnin parissa tyoskentelevien kannanotoista (ks. Korkeakoski
2006; Niemi 2005) péddtellen ndyttdisi arviointiasiassa olevan koulutoimen eri
tasoilla suuri epitietoisuus, missd jdrjestdjayhteisoissd arviointiasiassa men-
nddn. Ihmettelyd pidemmiélle ei ole oikein pddsty peruskysymyksestd, ettd oli-
Anderssenin (1972) sadun lapsen tavoin: ” Eiko keisarilla ole vaatteita?”

Lahestyn tutkimustehtdvadni kahdesta ndkokulmasta. Tarkastelen aluksi
kirjallisen ldhdeaineiston perusteella suomalaisen arviointiparadigman l&hto-
kohtia viime vuosikymmenten koulutuspolitiikan kehitysvaiheiden nidkokul-
masta. Toisena tehtdvand on tutkia laadullisin menetelmin koulutuksen jarjesta-
jdarviointia erddssd kunnallisessa toimintaympaéristossd esiintyvand ilmiond,
mutta paneudun myds arviointiin vaikuttaviin organisaatiotekijoihin. Arvioin
kirjallisiin dokumentteihin, tutkimani kunnan opetustoimen arvioinnin toi-
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meenpanoa valmistelevan ryhmén tydstd syntyneen seuranta-aineiston ja haas-
tattelemalla koottuun aineistoon perustuvasti, millaisen haasteen arviointilain-
sdddannon (1999) madrittelema velvoite on tuonut koulutuksen jarjestdjille, silld
niiden tulee arvioida jdrjestamé&édnsd koulutusta. Miten ylipddtdadn yksittdinen
koulutuksen jarjestdjaorganisaatio on tahdn asti velvoitteestaan selvinnyt? Sy-
ventdvand tutkimusaineistona, osin myos tutkimuksen luotettavuustarkastelus-
sa kdytdn erilaisista koulutusta jdrjestdvistd yhteisoistd 1dhtoisin olevien tiedon-
antajien kuvauksia arviointi-ilmion tilasta heiddn omassa koulutusyhteisossaan
vuoden 2004 lopulla.



2 ASEMOINTIA

Organisaatio voidaan ndhdd metaforisesti Morganin (1986) tavoin erilaisina
eldvdn organismin kaltaisina jdrjestelmind. Joka tapauksessa organisaation jdse-
net ndkevidt maailman omien silmélasiensa lavitse. Nakyméad muokkaavat eri-
laiset uskomukset, ideologiat, elamdnkokemus ja yksilon asema ja tehtdva or-
ganisaatiossa. Kansalaisen ndkemys kuntaorganisaatiosta maédrittyy kunnan
tarjoamina lakisddteisind tai vapaaehtoisina palveluina. Kuntalainen muokkaa
ndkemyksensd sen mukaisesti, millaisia palveluita on tarjolla. Hinen ndkemyk-
sensd on varmasti erilainen kuin opettajan, vanhemman tai oppilaan kasitys
asioista. Opettaja ja rehtori toimivat samassa yhteisdssd, mutta tehtdvidstd ja
toimenkuvan erilaisuudesta johtuu, ettd heilldkin on eri tavalla painottuva na-
kemys oppimiseen ja kouluyhteison toimintaan liittyvistd asioista. Mitd mahtaa
ajatella opetuksesta ja sen tuloksellisuudesta kunnan opetusviraston virkamies
tai opetuslautakunnan puheenjohtajisto? Mitd ajattelevat koulusta ja sen teke-
misistd johtavat virkamiehet ja padttdjat? Keskeiset toimijat joka tapauksessa
luovat perusteet, joilla kunnan opetustointa johdetaan ja sitd koskevia paatoksid
tehdddn. Kokonaisuutena toimijakenttd ei ole vain osiensa summa vaan sithen
vaikuttavat organisaation omat lainalaisuudet, paddtoksentekoon liittyvéat toi-
mintatavat ja valtasuhteet, kulttuuriset tekijdt sekd monet tunnistettavat ja tun-
nistamattomiksi jaavat kitkatekijat.

Organisaatio Morganin (1986) tavoin ndhtyna tuo mieleen kuvan luonnon-
lakien tavoin toimivasta yhteisostd. Siind osalliset méadrittelevit itseddn toisiin
organisaation jdseniin ndhden jatkuvasti erilaisissa sosiaalisissa tilanteissa ja
suhteissa. Ndissd syntyy merkityksid asioille ja ilmidille. Koulutuksen arvioin-
nin oletetaan tuovan ndkyviksi yhteisid merkityksid organisaation eri tasoilta.
Niistd ajatellaan syntyvan yhteisissd prosesseissa tietopohja, jota voi kayttaa
hyviksi kehittdimisprosesseissa ja pddtoksen teossa (Laulainen 1999, 94). Mi-
nunkin tarinani koulusta, koulutuksesta, koulutusta jdrjestdvastd organisaatios-
ta ja siind toteutuvasta koulutuksen arvioinnista on vain yksi, lukemattomien
prosessien muovaama tarina.

Olkoon seuraavan alaluvun (2.1) pieni fiktiivinen tarina muistin virkistyk-
seksi koulusta ja sen perusparista: opettajasta ja oppilaasta, jotta totuus ei unoh-
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tuisi, kun yhteiskunnan asettamien koulutustavoitteiden mukaisesta tulokselli-
suudesta tai muista ajan ilmidistd puhutaan. Tarina syntyi tutkimuksen varhai-
sessa vaiheessa, kun pohdin, mikd minun paikkani on kouluihmisend osana
suurempaa kokonaisuutta, miten mind sen néden ja miten muut siind maailmas-
sa tai sen maailman asioista padattavat nakevat koulutuksen toimintoketjuun
liittyvid prosesseja. Kasitykseni mukaan koulutusjdrjestelmd kohtaa todelliset
asiakkaansa koulun ja kansalaisten rajapinnassa. Koulutuksen asiakkuuden
toista puolta, koulutuksen jdrjestdjien vastuuta yhteiskunnalle, on pédéatetty seu-
rata opetuslainsdddannon uudistuksen yhteydessd mm. sddtamalld koulutuksen
jarjestdjdlle itsearviointivelvollisuus. Luvussa 2.2 avaan omien silmailasieni
luomaa maisemaa tutkimusaiheeseen.

2.1 Ville - Opetustoimen "asiakas”

Ville on aloittamassa koulunkdyntidan monien tarhakavereidensa kanssa. On kou-
luun tutustumispdivd. Pelottaa, mutta uteliaisuus saa mielen reippaaksi. Ville paattad
kysya heti sopivan tilanteen koettaessa tulevalta opettajaltaan: ”“Mitenkdhdn mina tu-
len sinun kanssasi toimeen. Sanonko opeksi vaiko etunimeltd. Md oon tottunu sano-
maan asiat suoraan, niin kuin meidén ditikin.” Siitd alkaa Villen ja Marjatan yhteinen
taival suomalaisessa peruskoulussa.

Ville on nykyista lapsisukupolvea, tarhat kdytynd kolmella paikkakunnalla.
Yksi 4iti, kaksi isdd ja véliaikoina vain didin kanssa elettyd suomalaista ldhioelamaa.
Pikkusisko on tarhassa vield. Kaverit samasta rapusta, karkit 1dhi-Arraltd. Villen mie-
luisin kaveri, Ismail, on paras korttelin nappulaliigassa. Sen kanssa on ihan kiva pela-
ta. Karkkeja ei Ville kylla sille anna, kysykoon iséltddan. Siind seurassa tuntee itsensa
joukkueen parhaaksi pelaajaksi tai ainakin toiseksi parhaaksi. Saattaapa siind olla si-
tiakin, ettd Ismailin isd seurustelee Villen didin kanssa.

Villen tuleva opettaja on Marjatta, keski-ikdinen luokanopettaja, ensin PKO (pe-
ruskoulun opettaja) ja sitten KM (kasvatustieteen maisteri) monien vuosien kesdopis-
kelun ja talvien uurastuksen jialkeen. Mikés siind, samalla tuli erikoistumisopintojen
myotd jossakin vaiheessa vahan palkanlisdd. Varsinkin kun omat lapset olivat jo isoja,
Marjatta on tykannyt opiskella kesdaikaan. Siind ne kesdt kuluivat mielekkdan teke-
misen merkeissd, ja tiedonlisd tyovuosien ohella auttaa ymmartamaan lapsia ja hei-
dédn oppimistaan. Lapset ovat kaikki kaikessa ja sen vuoksi Marjatta on halunnut ke-
hittdd itseddn, vaikka tyotoverit eivdt jaksa ymmartdd, ettd joku vield opiskelee
“omalla ajalla ja omalla rahalla”. Marjatta kylld miettii toimintatapaansa joskus, var-
sinkin, kun aviomies keskisuuren alihankintafirman toimitusjohtaja, ihmettelee kun-
nan kitsautta lahettdd opettajia koulutukseen.

Villen ja Marjatan koulu on kaksisarjainen (kaksi rinnakkaisluokkaa kaikilla
kuudella luokka-asteella) ldhickoulu, jossa opettajakunta on keski-idltdaan melko
nuorta viked. Tosin paras innovaatiokyky ja elinvoima on osalta opettajia jo ehtinyt
valahtaa karttakepin varteen. Monia 90-luvun lamavuosien aikana tehtyja budjetti-
leikkauksia ei aina jaksettu kokea pelkdstddn innovaation lihteend, vain muutos on
pysyvda -totuuden edessd. Eika silloin tehtyja ”sddstoja” ole sitd paitsi takaisin kuu-
lunut.

Kunnassa on kdyty viimeisten vuosien aikana strategiaprosessi, jonka osana
opetustoimi on laatinut omat strategiansa. Luonnollisesti koulukin on kdynyt oman
arvokeskustelunsa ja sovittanut omat strategiansa ja tavoitteensa kunnan strategioi-
hin. Kerran on koulutoimenjohtajakin kdynyt Marjatan ldhiokoulussa korostamassa
strategiatyon tarkeyttd YT-palaverin alussa. Ei kahviakaan ehtinyt juomaan. Kalvois-
ta oli Marjatalle jaanyt mieleen, miten vaikea se strategiaprosessi oli ollut.

Marjatan koulussa kdydédan joka vuosi koulun tavoitteisiin liittyvaa keskustelua
ja asioista sovitaan yhdessd, jaetun johtajuuden hengessd. Vanhemmatkin ovat kes-
kusteluissa mukana. Marjatta on tyytyvédinen, ettd rehtori hoitaa koulua hyvin. Saa-
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pahan keskittyd rauhassa omaan tyohonsa. Marjatan mielestd hdanen esimiehensa on
leadership tyyppinen johtaja. Sellainen maédérittely tuntuisi sopivan Eeroon. Siind sa-
nassa on hohtoa. Ndistdhan oli puhuttu tydyhteisckoulutuksessa. Tosin saisi se Eero
joskus olla tiukempi kiinteistopuolen “lepsuiluun”. Kiinteistonhoitaja on kdaynyt vuo-
sien aikana kymmenid kertoja kutsuttuna ihmettelemdssa Marjatan luokan lampoti-
laa talvipakkasilla, mutta ei ole huomannut repsottavaa patteritermostaattia saatikka
korjannut sita.

Marjatta havahtui Villen kysymykseen. Hymyili hénelle kauniisti, niin kuin
opettajat aina tekevat. Sinunkauppoihin Marjatta ei sentddn suostunut, vaan vastasi:
"Tervetuloa kouluun, niin miki sinun nimesi olikaan?”

2.2 Kiytinnon koulumiehen tie tutkijaksi

Katselen koulutodellisuutta erilaisten roolien hiomin silmélasein. Niitd ovat
hioneet vuodet opettajana eri koulumuodoissa, johtajana ja rehtorina, kunnan
kouluhallintovirkamiehend, luottamushenkilond ammatillisen koulutuksen
kuntayhtymaén hallituksessa ja valtuustossa sekd kunnallisena paéttdjana lauta-
kunnassa ja kunnanvaltuustossa. Tyourani alkoi kesalld 1974 Oulun lddninhalli-
tuksessa, jossa olin opettajaksi opiskelun loppuvaiheessa suorittamassa koulu-
hallinnon keskimmadiseen arvosanaan kuuluvaa harjoittelua. Elettiin peruskou-
lun siirtymévaiheen jélkivaihetta, jolloin kirjoituspoydalld leivottiin hallinto-
pddtoksin kansakoulunopettajista peruskoulun opettajia. Olin siis kdytannossa
toteuttamassa erdstd suomalaisen koulutusjdrjestelmdn merkittdvad vaihetta.
Koulutoimentarkastaja laittoi nimensa harjoittelijan laatimiin siirtopapereihin ja
niin sai mm. Sievin kunta peruskoulunopettajansa. Suuria linjoja pantiin ndin
toimeen.

Olen koulu-urani aikana seurannut opetushallinnon kehittymistd monissa
eri rooleissa kuusikymmentdluvulta alkaen. Koulutusjdrjestelmd on nostanut
koko ajan uusia kysymyksid, jotka ovat askarruttaneet. Muutokset ovat seuran-
neet toinen toistaan niin, ettd uusi aalto on ollut jo koulutuksen toimeenpanijoi-
den ajatuksissa, kun edellisen aallon péarskeet vield hamment&dvit. Monet asiat
ovat jadneet vaille vastausta, mutta vahitellen kyky ndhda ja arvioida kokonai-
suuksia on kehittynyt. Omaa hdmmennystdni kuvaa Ronald Laing’in (1970)
teoksesta Knots lainatun runon synnyttdma mielikuva:

“There is something I don’t know
that I am supposed to know.

I don’t know what it is I don’t know,

and yet am supposed to know,
and I feel I look stupid

if I seem both not to know it
and not know what it is I don’t know.
Therefore, I pretend I know it.

This is nerve-wracking

since I don’t know what I must pritend to know.
Therefore, I pretend I know everything.
...” (Laing 1970, 56.)
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Erilaiset pohdinnat ovat risteilleet mielesséni vuosien varrella usein juuri ope-
tussuunnitelma- ja muiden jdrjestelmduudistusten yhteydessda. Uudistukset on
tietysti miellettdva kulloiseenkin aikaan liittyviksi vélttamattomyyksiksi ja yh-
teiskunnan eri sektoreiden kehittdmistarpeisiin liittyviksi muutoksiksi, mutta
on niissd aina ollut mukana myos annos muualta tulleita vaikutteita ja tunte-
mattomaksi jadvia piirteitd. Koulutuksen ohjausjérjestelméan kahdeksankym-
mentdluvun puolivilissd alkanut, nykypdivdaan ulottuva muutos on siitd hyva
esimerkki. Kahdeksankymmentd luvulta ldhtien opeteltiin ajattelemaan, etta
koulutuksen resursointijdrjestelmddn ei endd kuulunut normeilla ohjaaminen.
Tarkastuksiin perustuva jdlkikdteiskontrolli tuli tarpeettomaksi, ja samalla
myo6s suunnitteluaikakauteen kuulunut koulutoimen tarkastaja-instituutio ka-
tosi. (Laukkanen 1994, 14.) Koulutoimen tarkastaja oli tuon instituution ilmen-
tymad, peldtty tai ainakin kunnioitettu hallintovirkamies. Hallinnollisten normi-
en purkaminen merkitsi kunnille vapautta jarjestdd opetuksensa annettujen re-
surssien rajoissa haluamallaan tavalla.

Yleensd ajatellaan, ettd jokin uusi tuo mukanaan positiivisen muutoksen.
Haluan tarkoituksellisesti unohtaa tamaén itsestddn selvyyden ja kysyd: ”"Mitd
tuli tilalle, vai tuliko mitddan?” Nyt kun peilaan tarkastusjdrjestelméad nykyiseen,
ajattelen tarkastusjdrjestelméstd neutraalin myonteisesti. Ei tarkastajien kadynti
koululla tainnutkaan olla niin huono asia, kun silloin tuntui ja koettiin. Tarkas-
tajat antoivat ndkemdstddn asiallista palautetta ja toivat kdynnillidn kouluihin
opetushallinnon ajankohtaisia terveisid. Mukaviakin persoonallisuuksia he oli-
vat. Mitds siitd, jos rehtorin korvat punoittivat vadranlaisista merkinnoistd vuo-
sitarkisteessa tai kellonsoittoajoissa olleesta virheestd tai opettajan mielenrauha
jarkkyi tarkastajan huomauttaessa pitamaéttomista kokeista. Tarkastustilanteissa
ei luonnollisestikaan pddsty kovin syvélle rajallisen ajan vuoksi, mutta niissd
koulu sai tarpeellista ulkopuolista palautetta. En osannut nuorena koulunjohta-
jana 1970-luvulla toimiessani edes ajatella koulutarkastuksia jdrjestelmédn vaa-
timana kontrollointikeinona. Siihen oli tottunut jo omana kouluaikanaan. Kun
tarkastajat katosivat 90-luvun alkuun mennessd, katosi myos jarjestynyt palaute
koululle ja rehtorille. Palautteen puutetta ei voine pitdd hyvand asiana mistdan
ndkokulmasta, olivatpa yhteiskunnan myontdmait vapausasteet mitkd hyvansa.
Miten koulu, rehtori ja opettaja voivat kasittdd onnistuneensa tyossdadan, kun he
kuulevat vain yleisesti, ettd strategisesti opetustoimi on kunnan menestystekija?
Oli helpottavaa, kun tarkastaja oli tyonsd tehnyt ja huomautuksensa kirjannut
tarkastuskertomukseensa. Kun tarkastajan Ladan perdvalot olivat hdipyneet
sumuun, saattoi kokea, ettd siihenastinen tyo koulussa oli saanut hyviaksynnan
ja siitd voitiin ldhted jatkamaan kohti uusia haasteita.

Tarkastusten tavoite oli ennalta madrattyjen normien noudattamisen var-
mistaminen, jota normiohjaus termind tarkoittaa. Tarkastuksista siirryttiin ta-
voiteohjaukseen ja my6hemmin ns. informaatio-ohjattuun seurantaan tutkimal-
la, miten hyvin sovitut tavoitteet on annetuilla voimavaroilla saavutettu (mm.
Lehtisalo & Raivola 1999, 96). Ohjaustavan muutos ja siihen sisédltynyt normien
purkaminen sekd padatosvallan siirtdiminen johtivat opetuslainsdadannén uudis-
tamiseen. Vuoden 1999 alusta voimaan astuneen koulutuslainsdddannon uudis-
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tuksen tdrked ndkokulma oli koulutuksen arviointivelvoitteen kirjaaminen la-
kiin.

Opetusministerion arviointistrategiassa (Opetusministerié 1997) formu-
loidut koulutuksen arvioinnin tavoitteet siirtyivit toimeenpantaviksi. Tarkas-
tusjdrjestelmédstd luopumisesta ja siirtymisestd uuden koulutuslainsddaddannon
aikaan oli ajallisesti yli kymmenen vuotta. Sind aikana ei ollut kdytannossa tar-
kastuksia eikd mitddn muutakaan arviointi- tai palautejdrjestelméa. Oliko lain-
sdadadantoon kirjattu arviointivelvollisuus sittenkin jonkinlainen uusi normi vai
puhuttiinko jdlkiseurannasta nyt vain eri nimelld? Olihan se periaatteessa jalki-
kontrollia tarkastusten tapaan. Mitd arviointivelvollisuus kdytanndssa merkit-
see omassa kunnassani ja onko silld vaikutusta yksittdisen koulun eldmdan?
Miten tdmédn uuden asian toimeenpano onnistuisi? Kyse oli suuresta jarjestel-
matason uudistuksesta, jota voi verrata seitsemdnkymmentd, kahdeksankym-
mentd ja yhdeksankymmentd luvuilla sekd tédlld vuosikymmenelld toimeenpan-
tuihin opetussuunnitelmauudistuksiin. Nayttda siltd, ettd joko uudistukset seu-
raavat toisiaan liian nopeasti tai odotukset niitd kohtaan ovat epérealistisia.
Opetussuunnitelmauudistuksista saadut kokemukset vahvistavat ndita epdilyjd,
silli Leevi Launosen mukaan (2000) kuntakohtaisen opetussuunnitelmankin
pystyivit tekemddn vain suuret kunnat 80-luvulla. Arviointilainsdddannon syn-
tyaikoihin olivat ldhelld kokemukset koulukohtaisten opetussuunnitelmien laa-
timisesta. Niiden katsottiin epdonnistuneen jo pari vuotta vuoden 1994 opetus-
suunnitelmauudistuksen jdlkeen. Sille asetetut tavoitteet eivét olleet toteutuneet
(Arviointi 11/1996; ks. my0s Sarjala 2003, 201-202).

Tydurani aikana kokemistani jarjestelmétason uudistuksista lakiin kirjattu
arviointivelvollisuus koulutuksen jarjestdjille tuntui opetussuunnitelmauudis-
tuksia haastavammalta. Se oli erilainen asia, kun mihin jokapdivédisessd koulu-
tydssd oli tottunut. Opetussuunnitelman kehittdmien oli kuitenkin ollut arki-
pdivad, mutta arviointivelvollisuudelle ei tuntunut 16ytyvéan tartuntapintaa ai-
kaisemmasta kokemuksesta, silld kysehdn oli muustakin kuin varsinaiseen ope-
tukseen liittyvastd oppimisen arvioinnista. Uudistus toimeenpantiin uuden ajat-
telutavan hengen mukaisesti. Ohjeistusta pyrittiin valttamé&an. Tastd uudesta
tilanteesta alkoivat ensimmadiset pohdinnat, jotka johtivat kysymykseen: riittda-
ko arvioinnista ja sen tarkoituksesta kdytettdvissd oleva tieto (informaatio-
ohjaus) kdynnistimddan arviointimenettelyjd jdrjestdjdorganisaatiossa? Tutki-
mussuunnitelmavaiheessa tyoni otsikko perustui tuohon kysymykseen. Ilmion
haltuunotto pelkédstddan toimeenpanoon liittyvand kysymyksend osoittautui lii-
an yksipuoliseksi. Ilmeisesti organisaatiossa erilaiset yhdessa koetut asiat eivit
toteudu lineaarisesti ja ne saavat erilaisia merkityksia.

Kun sekd kuntakohtaisessa ettd koulukohtaisessa opetussuunnitelmatyos-
sd ei onnistuttu etenemddn kouluviranomaisten asettamien “tavoitteiden suun-
nassa”, joutuu pohtimaan arviointivelvollisuuden toteuttamiseen liittyvid né-
kokulmia erilaisin kysymyksin. Miten koulutuksen jdrjestdjan ajateltiin onnis-
tuvan arvioinnin toimeenpanossa kunnallisen toimintakentdn moninaisuudes-
sa, jos opetussuunnitelmatyostd saatujen kokemusten perusteella jdrjestelmata-
son, periaatteessa ldhelld koulua ja opetusta olevasta uudistuksesta, ei ollut sel-
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vitty aikaisemmin? Miten voidaan 16ytdd yhteinen arvopohja ja siitd mdaritty-
vdt tavoitteet, jotka taipuvat mitattaviksi? Miten arviointi onnistutaan koor-
dinoimaan kunnan hallinnon tasojen kesken niin, ettd se toteutuu tdyttden arvi-
oinnille asetetut tavoitteet? Mille pohjalle siis arviointi on rakennettava, jotta se
tuottaa padtoksenteossa tarvittavan tiedon? Liittyyko ylldpitdjan toimintakult-
tuuriin ja toimintaymparistoon sellaisia piirteitd, joiden hallinta ei ole riittavilta
osin kontrolloitavissa? Onko olemassa sellaisia havaittavia ja tuntemattomaksi
jadvid tekijoitd, jotka joko estdvit tai haittaavat arviointitiedon hyodyntamista?
Onko mahdollista luoda ylldpitdjdarviointiin niin hyvin toimiva palautejdrjes-
telmd, ettd se tuo ajantasaisesti opetuksen toteuttamisessa ja kehittdmisessa tar-
vittavan tiedon kouluille eli niiden tarvitseman palautteen? Onko arviointijar-
jestelmdn kehittdminen mahdollista ilman kunnollista resursointia tai riittdvaa
arvioinnin toimeenpanoon liittyvad koulutusta? Onko lopultakin nykyisen kou-
lutuslainsdaddannon koulutuksen jdrjestdjille sdddetty arviointivelvoite vain
normiohjauksen viline, jolla kuntien ja valtion vilinen suhde muotoiltiin ajan
henkeen sopivaksi? Namd, ldhinnd retoriset kysymykset, eivat ole sellaisenaan
tutkimuskysymyksid, mutta ne johdattavat tutkimuksen aihepiiriin ja suuntaa-
vat tutkimuksen kysymyksen asettelua.

2.3 Tutkimusaiheen pohdintaa

Koulutuksen arviointi nédyttdd olevan hallinnollinen ilmid. Sitd ei ole suomalai-
sessa tutkimuksessa avattu kovin syvillisesti ja aiheesta tehty suomalainen tut-
kimus on ollut toistaiseksi vahadistd, ellei periti olematonta (Sahlberg 2003, 518).
Marita Vuorenmaa (2001) on tehnyt saman havainnon kaksituhatta luvulle tul-
taessa. Siitd huolimatta, ettd arviointivelvollisuuden kirjaamisesta lakisdateisek-
si velvollisuudeksi on kulunut jo seitsemdn vuotta, aiheeseen liittyvaad tutki-
musta on edelleen tehty viahan. Viime aikoina on ilmestynyt pari aiheeseen liit-
tyvdd vditoskirja-tutkimusta: Aini Oravakankaan (2005) koulun tuloksellisuutta
ja Eva Maria Raudasojan (2005) paikallisen arvioinnin kehittdmisprosessia kos-
kevat viitoskirjat. Raudasojan tutkimus on luonteeltaan tapaus- ja toimintatut-
kimus, jonka tavoitteena on ollut kehittdd Oulun kaupungin jdrjestdjdarviointia.
Oravakankaan (2005) filosofinen tutkimusote valottaa koulun tuloksellisuuden
problematiikkaa suomalaisessa yhteiskunnassa ja koulueldmdssd. Oravakan-
kaan tutkimuksen keskeisimmaéksi sanomaksi kiteytyy koulujen ja opettajien
maailmaa hallitseva informaatiotulva, jonka hdn nimedd informaatiodhkyksi.
Tietotulvaa ja tuloksellisuusajattelua ruokkii se, ettd kansainvélisen kilpailuky-
vyn korostamisen nimissd inhimillinen kasvu tukahtuu. Han pohtii mm., mita
tulevaisuuden vaatimukset ovat, ja mitd ydinosaamista pitdd opettajan tyossa
sdilyttdd ja millaisia opetukseen liittyvid valintoja opettajan on mahdollista teh-
d&. Onko aikaa kasvatukselle ja saako kasvava aikaa ja tilaa kasvaa? Onko aikaa
opiskelijan kysymyksille? (Oravakangas 2005, 213-214.) Oravakangas vie tulok-
sellisuuspohdintansa kouluopetuksen ytimeen. Edelld kuvatut nidkokulmat
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usein puuttuvat arviointikeskustelusta tai ne eivét nouse jdrjestelmikeskeisen
ajattelun kilpailijaksi.

Molemmat sekd Oravakankaan ettd Raudasojan tutkimukset nostavat esil-
le jarjestdjdarvioinnin toimeenpanoon liittyvid periaatteellisia ja kdytannon ky-
symyksid. Koska arviointi-ilmié on monitahoinen ja laaja, sithen on vaikea
pddstd kasiksi hierarkkisessa kuntaorganisaatiossa. Kasitystd tilanteesta vahvis-
taa mm. Koulutuksen arviointisihteeriston ja Lansi-Suomen lddninhallituksen
paikallisen arvioinnin koulutusohjelman raportti (1/2005), jossa kuvataan eri-
laisin menetelmin toteutettua arvioinnin kehittamistd erityyppisissa koulutuk-
sen jdrjestdjdyhteisoissd. Lukijalle syntyy yleiskuvana positiivinen vaikutelma
koulutusyhteisojen yrityksistd paneutua vakavasti paikalliseen arviointiin. Ra-
portista nousi esille joitakin arvioinnin onnistumisen kannalta merkityksellisid
piirteitd. Tarkednd pidettiin mm. arviointiin osallistuvien sitoutumista arvioin-
nin suunnitteluun ja toimeenpanoon. Myos laadullisen ja maéréllisen arvioin-
nin tasapainoa pohdittiin. Kavi ilmi, ettei toimeenpantujen arvioinnin kehitta-
misprojektien tuloksia madratietoisesti kdytetty koulutuksen jdrjestdjan koulu-
tusta koskevassa paatoksenteossa. Hyodynnettdvyys ndyttdd tdssd mielessd jaa-
vdn toivomusasteelle. Johtopddtoksissd nostettiin esille arviointien puutteelli-
nen resursointi sekd taloudellisesti ettd tyopanoksena. Sitd ei kuitenkaan pohdi-
ta, miksi tdllaiset asiat kdsitetddn resurssiongelmana. Vai onko kyse siitd, etta
arvioinnin ydintd on vaikea tavoittaa? Jdrjestdjdarviointi ndyttdd raportin perus-
teella kehittyvan jossakin mddrin koulutasolla opetuksen kehittamisvilineend ja
jdrjestdjan tasolla apuna opetussuunnitelman kehittdmisessd. (Rdsdnen &
Ronnholm 2005.) Toisaalta Karjalainen ja Huusko (2004) pitdavit koulun kehit-
tamisprosessia jo kisitteend erittdin vaikeana tytkaluna. Kulttuurisessa ja yh-
teiskunnallisessa toimintaympaéristossad tapahtumien paallekkdisyys, yhtdaikai-
suus, intuitiivisuus ja moniulotteisuus soveltuvat huonosti perinteisind proses-
seina kuvattaviksi. Lisdksi sosiaalisen toiminnan sddntomaailma on erittdin
monimutkainen. Se vaikuttaa usein kaoottiselta, silld yhtd aikaa kdynnissd ole-
via prosesseja on useita, ja ne voivat tdhdatd erilaisiin tavoitteisiin. Arviointi on
mallisesimerkki vaikeasti hahmotettavasta ja monia prosesseja sisdltdvéastd sosi-
aalisen toiminnan muodosta. (Karjalainen & Huusko 2004, 9.)

Edelld olevat ndkemykset ovat esimerkkejd ndakokulmista, joita koulutuk-
sen arviointi on kirvoittanut. Olen todennut tutkimustani varten ldhdeaineistoa
etsiessdni arviointiin liittyvien kannanottojen olevan enimmaékseen yksittdisten
sitd ldheltd seuranneiden késityksid. Kattavaa tutkimuksellista ndkokulmaa ar-
viointi-ilmioon liittyvistd ndkokohdista on ollut vaikea l6ytdd. Periaatteellinen
keskustelu ei ole tavoittanut laajasti myoskddn arvioinnista kdytdnnossa vas-
tuussa olevia koulutuksen toimeenpanijoita. Niistd keskeisimpid ovat koulu-
tuksen jdrjestdjdorganisaatioissa toimivat virkamiehet: opetustoimen johtajat,
kehittamisestd vastaavat virkamiehet, suunnittelijat ja rehtorit. Arviointitoi-
minnan kdynnistyméattomyytta osoitti koulutuksen jarjestdjille annettu méaarays
laatia arviointistrategia vuoden 2002 loppuun mennessa (Rajanen 2000, 2).
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Arvioinnin etenemisestd tehty uusi seurantatutkimus (2005) osoittaa, etta
ongelmallisia asioita ovat edelleen perusopetuksessa ja lukiokoulutuksessa ar-
viointitiedon kerddmiseen ja késittelyyn, arviointitaidon puutteellisuuteen, ta-
loudellisiin resursseihin sekd arviointikoulutuksen riittdméattomyyteen keskit-
tyvat nakokulmat. Edelld on lueteltu oikeastaan kaikki periaatteelliset ja kay-
tannon arviointitydssd esiin tulevat ja koetut haasteet. Kdytdnnon ongelmien
lisdksi myoskddn vaativaan yhteiskunnalliseen prosessiin kuuluvaa monidani-
syyttd koulutuksen arvioinnista kdytavaan keskusteluun ei ndyttd liittyvan. (Ks.
Sahlberg 2004; Vuorenmaa 2001.)

Uusi vuosituhat ehti pitkille ennen kuin arviointi oli esilld kdytannon kou-
lueldmaissd, kuten esimerkiksi rehtoreiden kokouksissa ja koulutustilaisuuksis-
sa. Saadun informaation perusteella syntyi arvioinnista vaikutelma velvolli-
suudesta ja normiohjauksen tapaisesta maardyksestd, joka pitdisi ottaa jotenkin
toiminnassa huomioon. Vaikka ensivaikutelma oli negatiivinen, my6hemmin
arviointi alettiin ndhdd mahdollisuutena vaikuttaa paattdjiin. Olivathan vaikut-
tamisen keinot koettu opetustoimessa muuten vahdiseksi yritettdessd torjua
kunnissa koko yhdeksankymmentaluvun jatkuneita budjettileikkauksia. Ilmion
haltuunotto askarrutti monia toimeenpanoon liittyvan vdhdisen informaation
vuoksi. Arviointi olikin ldhinnd opetussektorin hallinnon ytimessd olevien si-
sdistd keskustelua ja opetusviranomaisten seminaarien asialistojen vakioaiheita.
Rehtorit ja opettajat eivit olleet siind mukana. Luottamushenkilénd kunnanval-
tuustossa toimiessani ja poytdkirjoista asian tarkistettuani saatoin todeta, ettei
asia ollut mitenkddn esilld tutkimuksen kohteena olevan kunnan ylimmallad
pddtoksenteon tasolla vield ainakaan vuoden 2004 loppuun mennessd valtuus-
tokauden 1997-2000 kahden viimeisen vuoden aikana eikd koko valtuustokau-
della 2001-2004. Kiinnostavaa on, ettd yleisessd keskustelussa ja virallisissa yh-
teyksissd kuten kunnan opetushallinnon poytdkirjoissa (Opetuslautakunta §
33/26.3.2002) arviointiin viitataan hyvin positiivisesti ja sitd pidetdan hyodylli-
send toimintana koulutuksen ylldpitdjaorganisaation pddtosten valmistelun
kannalta ja padtoksen teossa. Suoranaista yhteyttd arviointitoiminnan vaikutuk-
sista pddtoksentekoon ei tuntunut kuitenkaan olevan, ainakaan valtuutetun na-
kokulmasta.

Petri Uusikyld (1999) nédkee asian niin, ettd poliittiset ja hallinnolliset paa-
toksentekotilanteet noudattavat vain harvoin oppikirjamaista, selkedd tavoittei-
den ja keinojen harmoniaa. Hdn toteaa edelleen, ettd tosiasiassa pddtokset syn-
tyvit usein varsin kaoottisen prosessin tuloksena. Alunperin téllaisen teoreetti-
sen pddtoksen teon mallin (carbage can theory) esittivdat Cohen, March ja Olsen
(1972). Tavoitteet ja keinot sekoittuvat keskenddn, paatoksentekijoiden prefe-
renssit ja perustelut muuttuvat kaiken aikaa ja toimintaa maardavit erilaiset
tilannesidonnaisuudet, poliittinen tarkoituksenmukaisuus sekd aikaisemmat
pddtokset. (Cohen, March & Olsen 1988, 294-297; ks. my6s Uusikyld 1999, 25.)

Koulutuksen arviointia koskevissa laeissa maddritelldan ylldpitgjdlle arvi-
ointivelvollisuus ja sivistysvaliokunnan mietintd (SiVM 3/1998vp) antaa lain-
sdddannolle hengen ja perustelun. Kyseisten lakien valmisteluaineistosta ja si-
vistysvaliokunnan mietinnostd nousivat esiin kolme keskeistd ilmausta: tehok-
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kuus, vaikuttavuus ja taloudellisuus. Eri kirjoittajat ovat avanneet nditd termeja
melko samalla tavalla. (Arajarvi & Aalto-Setdld 1999; Jakku-Sihvonen 2001; ks.
myo6s Raivola 1999.) Arajdrven ja Aalto-Setdldn Opetuslainsdddannon kasikirja
artikuloi uuden koulutuslainsddddannon sisdltéd 1990-luvun tulosjohtamiside-
ologian termein. Niinpd voidaan sanoa, ettd suomalaiseen arviointiparadig-
maan sisdltyvan arviointimallin kasitteisto luotiin Opetushallituksessa ja ope-
tusministeridssa.

Yhdeksankymmentdluvulla koulutuskonsultit vyoryttivdt kentdlle tulok-
sellisuuden ja laadun kisitteistod. Se oli ajan hengen mukaista ja sen kuviteltiin
edistdvan normien purkamisen jilkitilassa tehokkuutta ja tuloksellisuutta, jotka
edistivat noihin aikoihin useimmissa OECD-maissa taloudellista sdédstotavoitet-
ta. Padtosvaltaa siirrettdessd toimintoketjussa alemmille tasoille, vihittiin viras-
tojen ja laitosten johtoa sekd henkilostod tulosjohtamisideologian ja strategia-
tyoskentelyn saloihin. Tuohon aikaan eri puolilla maailmaa kehitetyt erilaiset
tulos- ja laatujohtamismallit tulivat nimin& tutuiksi. Tuolloin koetut kertaluon-
toiset, parin pdivan mittaiset koulutuspyrahdykset eivit synnyttaneet koulutus-
jarjestelmdssamme havaittavia muutoksia. Tahdn yritysten sarjaan voidaan liit-
tdd myos niin sanottu opetustoimen taloudellisuus- ja tuloksellisuushanke (OT-
TO).

Vuorelan ym. raportissaan (1994) kuvaamaa ajattelua yritimme soveltaa
myds omassa koulussani. Koska koulumme ei ollut hankkeen pilottioppilaitos,
ei OTTO arviointimalli juurtunut kdytannoksi ilman hankkeeseen kuuluvaa
ohjausta. Arviointimenettely oli kaikkine matriiseineen melko vaikea ja paljon
aikaa vievéd jatkuvaan kdyttoon. Sen ansioita olivat systemaattisuus ja tavoite
saada kasitteellisistd asioista ymmarrettdvid ja mitattavia. Se paljasti myos vai-
keuden tehd4 arviointiin liittyvéat késitteelliset asiat ymmarrettdviksi edes oman
koulun tasolla. Mitd oli siis esimerkiksi koko kunnan toiminnalle asetetuista
tavoitteista saavutettu, jos eri koulujen saamien tulosten keskiarvoina oli jolla-
kin arvioitavaksi valitulla osa-alueella saavutettu 36.6 % asetetusta tavoitteesta?

Mm. Lumijarvi ja Jylhdsaari (1999) ovat kuvanneet erilaisiin 1900-luvun
puolivilistd alkaen kehitettyihin laatujohtamismalleihin kohdistuvaa kritiikkia.
Heiddn ndkemyksensd mukaan laadun kohottaminen on ndhty ongelmalliseksi
mm. laadun médérittelyyn liittyvien vaikeuksien vuoksi. Ongelmalliseksi nédhtiin
nousevan myos lisddntynyt paperity6 ja muodollisuus sekd epérealistiset odo-
tukset tyontekijoiden sitoutumiseen. Onpa laatujohtaminen ndhty myos ideolo-
gisena vilineend tydeldmdn ongelmien hallinnassa. (Lumijarvi & Jylhédsaari
1999, 26.) Jos tasapainotetun mittaristonmallia kdytetddn, on koko organisaation
kannalta valttamatontd selkeyttdd, mitd mallin mukaisella tuloksellisuudella
ymmarretddn (Selivuo 2004, 34). Nama alun perin teollisen tuotantoprosessin
kehittamiseen tarkoitetut tuotanto-, johtamis- ja laatumallit ovat omalta osal-
taan palvelleet arviointiajattelun kehittdmistd myos julkisella sektorilla. Taustal-
la on ollut mm. Kaplanin ja Nortonin (1996) kehittdiméa balancced score card -
malli. Vaikka siitd ei valttamattd silla nimelld ole aina suoranaisesti sovellettu,
ovat esimerkiksi Lumijdrvi ja Jylhdsaari (1999) laatineet sen perusteella tasapai-
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notetun mittariston -mallin, jonka on koettu soveltuvan myos julkisyhteistjen
kayttoon.

Haparoivista kokeiluista kiinnostukseni oman koulun itsearviointiin jai
itdim&dadn, vaikka arvioinnin kehittdminen kouluyksikon tasolla jdi puolitiehen
osittain senkin vuoksi, ettd kunnassa oltiin luomassa koko opetustointa koske-
vaa arviointijarjestelméd. Arviointivelvollisuuden kirjaaminen vuoden 1999
lainsdddantoon yhdessa opetustoimen tuloksellisuus hankkeen (OTTO) kanssa
vahvisti kédsitystdni siitd, ettd jokaisen yhteison velvollisuus on tarkkailla teke-
misiddn suhteessa tavoitteisiin. OTTO-arviointi osoittautui kuitenkin vaativaksi
tehtidviaksi, kun tavoitteena oli kehittdd koulukohtaista arviointia koulun kehit-
tamistd palvelevaksi.

Yhdeksdankymmentdluvun puolivélissd alkanut kiinnostus arviointi-
ilmiotd kohtaan yhdistyneend monipuoliseen kokemukseen oman kuntani ja
edellisen tyopaikkani koulu- ja kunnalliseldmaéstd vaikutti osaltaan innostumi-
seeni ryhtyé tdhdn tutkimustehtdvadn. Olen ndhnyt tyo- ja luottamustehtdvissa,
millaisten erilaisten kasitysten ja lainalaisuuksien maailmassa kuntayhteiso
toimii kaikkine osa-alueineen. Havaitsin, ettd ajatukset yhteison tahdosta on
julkilausuttu kirjallisesti ilmaistussa muodossa, kuten strategia-asiakirjoissa,
poytakirjoissa, tydoryhmien muistioissa ja erilaisissa virkamieskunnan laatimissa
selvityksissd. Paitsi, ettd niissd on ilmaistu yhteison julkilausuttu tahto, ovat ne
osaltaan myos toiminnan legitiimiyden ilmentymid. Olen my6s ndhnyt, etta
jotkin julkilausutut tarinat saivat helpommin kannatusta kuin toiset. Jotkut asiat
ndyttavat myos tarkeammilta tai ne koetaan tarkeammiksi kuin toiset, ja ne ete-
nevat organisaatiossa padatoksentekoon asti helpommin kuin toiset. Erds paino-
arvon mittari on se, kuka niitd pitdd tdrkednd, kenen tarina onkaan vaikuttavin
ja hyvaksyttdvin, kun pditoksid valmistellaan, ja miten keskindinen toimija-
asema strategisesti méadrittyy (ks. Lehtiméki 2000). Kun julkilausutun tahdon
toinen puoli on myo6s organisaation erilasissa tehtdvissa toimivat ihmiset ja hei-
ddn tahtonsa sekd ideologiansa, piddn kuntaorganisaatiota varsinaisena ta-
rinatalona. Tuntui alusta asti selviltd, millaisen luonteen tutkimukseni saisi.
Organisaatiosta nouseva kirjallinen ja haastattelemalla koottu tai arviointiryh-
médn tyon seuraamisessa syntynyt aineisto sisdltdvét juuri niitd tarinoita, joista
on loydettdvissd tutkimaani ilmictd koskevaa aineistoa. Se ryhmitetddn tee-
moiksi ja niistd sitten arviointiaiheeseen liittyvat tulkinnat nousevat tutkimuk-
sen kohteeksi (Eskola & Suoranta 1998, 22-23).

Mielestdani on hyodyllistd tarkastella koulutuksen arvioinnin logiikkaa or-
ganisaation sisdlld olevan ndkokulmasta. Yleensd koulutuksen jdrjestelmamuu-
tokset ja niihin liittyvdt opetussuunnitelma- ym. uudistukset ovat seuranneet
toisiaan, ilman ettd niitd on tutkimusmielessd ehditty syvallisesti tarkastella ai-
nakaan toimeenpanotason ndkdkulmasta. [Imio on tuttu muuallakin, ei vain
meilld Suomessa. Meilld yhdeksankymmentd luvun konsultit ilmaisivat asian
sanomalla: ”vain muutos on pysyvdd.” Toteamuksen analogian mukaisesti Da-
niel Duke (2004) kuvaa muutosten toimeenpanon problematiikkaa useiden
amerikkalaisten tutkijoiden ndkemyksid myotdillen ja toteaa, ettd muutoksen
vaunut menevit ja tulevat muotivillitysten lailla ja uusia toimeksiantoja vyoryy
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kouluihin. Koulut ovat jatkuvan sopeutumisen, vaihtelun ja mukautumisen
ndyttdimond. (Duke 2004, 33.) Vaikka Duken ndkemys perustuu kokemuksiin
amerikkalaisesta koulumaailmasta, tuntuu se selitysvoimaiselta my6s meidan
oloissamme, silld ovathan suuret, suhteellisen lyhyin aikavilein toteutetut jar-
jestelmduudistukset olleet luonteenomaisia suomalaisessa koulutusjdrjestelmaés-
sd 1900-luvun jalkimmadiseltd puoliskolta ldhtien.

Arviointi-ilmion toteutumisen haasteet ovat moninaiset (Karjalainen &
Huusko 2004). Miten se ndyttdytyy vai ndyttdytyyko ollenkaan kokonaisessa
kuntaorganisaatiossa hallinnon toimintaan liittyvdnd ilmiond? Vadistamatta pe-
riaatteellisten pohdintojen lisdksi tulee mieleen omasta taustastani ldhteva prak-
tinen ndkokulma. Miten jdrjestdjdarviointi toimeenpannaan kouluyhteisossd, ja
miten arvioinnin tulokset viedddn koulua hyodyttivddn prosessiin, palvele-
maan koulun kehittdmistd? Elina Rissanen (2002) on selvittanyt koulun itsear-
viointia. Hdanen mukaansa arviointi auttoi opettajia kehittdm&ddn opetusta ja
heidédn vilistd yhteisty6td, mutta ongelmana olivat aikapula sekéd kasitteiden ja
menetelmien hallinnan puutteet. Hinen mukaansa hyoty itsearviointitydsta
saadaan vasta sitten, kun sithen voidaan kayttda kouluissa riittdvéasti aikaa ja
menetelmdt ovat jasentyneet. Rissasen johtopddtokset vastaavat kédsitystdni ar-
viointiprosessin haasteista. Praktista ndkokulmaa nidkee pohdittavan todella
vdhdn sithen ndhden, miten tdrked se arvioinnin toimeenpanon ja mahdollisten
muutosten implementoinnin kannalta on. Arvioinnin ndkokulmaksi valikoituu
helposti yksinomaan hallinnon akuuteista tarpeista nousevia nakokulmia, joista
keskeisimmadt ovat talouteen liittyviat tunnusluvut eli mitd rahalla saadaan.

Miten koulutuksen arviointi ndyttaytyy yksittdisen kunnan hallinnollises-
sa toimintoketjussa, kun on kulunut seitsemdn vuotta opetustoimen arviointi-
lainsddddnnon voimaantulosta? Ovatko informaatio-ohjatulle jdrjestelmadlle la-
datut vahvat odotukset toteutuneet? Miten arviointi on asettunut kunnallisen
koulutuksen jdrjestdjan toimintaan? Kuka siitd vastaa kunnassa ja millaisen roo-
lin se on kuntaorganisaatiossa saanut? Olipa sen toteutumisaste télld hetkelld
millainen tahansa, opetusministerion kehittamissuunnitelman (2003-2008) vies-
ti on kuitenkin se, ettd koulutuksen arviointi on tullut jadddkseen koulutusjar-
jestelmd@mme (Opetusministerio 2003). Koulutuksen jdrjestdjien velvollisuute-
na on huolehtia, ettd arviointivelvollisuus tulee hoidetuksi.

Monien kirjoittajien ndkemyksen mukaan arvioinnin kiehtovuutta tutki-
musaiheena lisddvat kasitykset, ettd koulutuksen toimeenpanoon ja koulutusta
koskeviin uudistuksiin sisdltyy vahva yhteiskuntapoliittinen lataus ja poliittisen
vallan kdyton leima (Laitila 1999; Raivola 1999; Lumijarvi & Jylhdsaari 1999;
Lampinen ym., 2003; Raudasoja 2005). Monitasoisessa kunnallisen asiantuntija-
organisaation asioiden valmistelu-, paatoksenteko- ja toimeenpanojarjestelmas-
sd on sijaa moninaiselle ja monitasoiselle vallankaytolle. Valta organisaatiossa
on sosiaalisessa suhteessa olevien vilinen olotila, jossa toisilla toimijoilla on
enemmadn valtaa kuin toisilla (Pfeffer 1996, 360). Kuntaorganisaatiossa se on
hierarkkista, tehtdviin sidottua ja mitd suurimmassa madrin muodolliseen ase-
maan, toimenkuvaan ja maéaériteltyihin vastuisiin, mutta myos toimijoiden hen-
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kilokohtaiseen osaamiseen ja organisaatiossa vallitseviin suhteisiin liittyvaa
(Greiner & Schein 1988, 25-27).

Vallan ndkokulma tekee jokaisesta koulutuksen jdrjestdjdorganisaatiosta
erilaisen, vaikka kuntalain (365/1995) mukaan periaatteessa kuntien hallintojar-
jestelmd toimii samalla tavalla niiden koosta riippumatta. Erikokoisten kuntien
toimintarakenteen yhtéldisyys jad monilta osin vain periaatteelliseksi, silld kun-
nan koko maéadrittdd hallintojdrjestelmén toimijoiden véliset valtasuhteet ja suh-
teiden moninaisuuden. Suuressa kunnassa on samalla organisaatiotasolla useita
toimijoita. Siitd voidaan implisiittisesti johtaa, ettd mitd enemmén toimijoiden
vilisid sosiaalisia suhteita organisaatiossa on, sitdi monimutkaisempi on organi-
saation sisdinen valtarakenne. Yhteisend piirteend erilaisissa kuntaorganisaa-
tiossa on hierarkkinen poliittinen paatoksenteko ja kutakuinkin samalla tavalla
jdrjestetty opetustoimi. Siitd ei ole padteltdvissd, ettd jokin yleisend kasitteend
nimeltd tunnettu ilmio, kuten koulutuksen arviointi, tapahtuisi samalla tavalla
kaikissa kunnissa. Sen vuoksi arviointia on hyodyllistd tarkastella kunnallisen
organisaation toimintaan liittyvana ilmiona sen erilaisista ndkokulmista, ei vain
hallinnollisena ilmitné tai annettuna totuutena.



3 KOULUTUSPOLITIIKKA ON
YHTEISKUNTAPOLITIIKKAA

Omassa ajattelussani koulutuksen arviointi jdsentyy kehityskaarena kuusi-
kymmentédluvulta tdhdn pdivdan. Eletty elamd ja kokemukset koulutuksen
muutosprosesseista ovat muovanneet kasityksen, jonka pohjalle tutkimukseni
rakennan. Seuraavassa kuvaan tarkeimpid kehityskulkuja. Niinpd tutkimuksen
ymmadrtamisen kannalta on valttaméatonta liittdd arviointi osaksi koulutuksen
historiallista kehitystd, yhteiskunnallisia valtavirtauksia. Luvun tehtdva on joh-
dattaa lukija maailmaan, jota tutkimus koskee ja josta tutkimukseen liittyvat
valinnat nousevat (Kyro 2003).

3.1 Keskustelua koulutuksen tavoitteista

Kuusikymmentédluvulta alkanut koulutusjdrjestelmdmme muutos vei koulutus-
politiikkaa jarjestelmdkeskeiseen suuntaan. Peruskoulu-uudistusta perusteltiin
nimenomaan yhteiskunnallisilla ndkemyksilld, kuten kansanvaltaisuudella,
pohjasivistyksen yhtendistamiselld ja koulutusmahdollisuuksien aluepoliittisel-
la tasa-arvoisuudella (Lampinen 2003; Launonen 2000; Lehtisalo & Raivola
1999). Koulu-uudistus lankesi aikaan, jolloin koko yhteiskunnassa yleisesti ta-
voiteltiin demokraattisuutta, mutta esimerkiksi koulutuksen tasa-arvon konkre-
tisointi osoittautui vaikeaksi tehtdviksi (Lampinen 2000, 69).

Uudistusten keskeisid sisdltoja ovat kédsitykset yksilostd kasvatuksen koh-
teena ja yhteiskunnan jasenend. Mm. vuoden 1966 koulunuudistustoimikunta
ehdotti peruskoulun paamadraksi kulttuuri-thmisen kasvattamista, mutta tatd ta-
voitetta ei kelpuutettu vuoden 1970 peruskoulun opetussuunnitelmakomitean
mietintdon, vaan siihen kirjattiin paamadraksi oppilaan persoonallisuuden kehitti-
minen. Yksilon asema on ollut esilld vahvasti mydhemmissdkin opetussuunni-
telmauudistuksissa. Autio kiteyttdd oivallisesti uudistuksen ytimen ja toteaa
voimakkaan yhteiskunnallisen muutoksen konkretisoituvan mm. 1970-luvun
alun kouludemokratiakokeiluissa (Autio 1993, 170-173). Edellinen keskustelu
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osoittaa, ettd koulutuksen toteuttamiseen liittyy aina vahva yhteiskunnallinen
kiinnostus ja pyrkimys vaikuttaa koulutuksen avulla yhteiskunnalliseen kehi-
tykseen.

Launosen (2000) mukaan seitsemdnkymmentdluvun puolivilistd ldhtien
opetusviranomaisten tutkimuksen ja seurannan kohteena olivat peruskoulun
opetus- ja kasvatustavoitteet, kun niitd ilmeisesti ei ollut onnistuttu maéérittele-
maéadn riittdvan selkedsti peruskoulun opetussuunnitelmakomitean mietinnossa.
Han pohtii, ettd oliko sittenkin kyseessd modernin rationaalisen yhteiskunta-
suunnittelun yritys 16ytdd vield kansallisesti yhtendinen arvomaailma suoma-
laisen koulukasvatuksen pohjaksi. (Launonen 2000, 235, ks. myos Kivinen 1988,
215.) Launonen jatkaa ja toteaa, ettd yhteiskunnan kehittyminen postmoderniin
suuntaan on hillinnyt myshemmin pyrkimystd 16ytdd koko yhteiskunnalle yh-
teiset kasvatustavoitteet. Niinpa mychemmissd opetussuunnitelmauudistuksis-
sa kasvatustavoitteiden maddrittely on uudistusten hengen mukaisesti jdtetty
paikallisella tasolla padtettavaksi. Vuoden 1985 opetussuunnitelman perusteet
antoivat kunnille entistd suuremmat mahdollisuudet omiin opetussuunnitel-
mallisiin ratkaisuihin. Ylhdiltd annettuun ohjeistukseen tottuneissa kunnissa ei
ollut kuitenkaan heti valmiutta ryhtyd omatoimiseen opetussuunnitelmatyo-
hon. Niinpéd vain suurissa kunnissa ja kaupungeissa kyettiin opetussuunnitel-
miin sisdllyttam&dan kuntien omia tavoitteita. (Launonen 2000, 235.)

IImeisesti oli niin, ettd pari vuotta 1994 opetussuunnitelmauudistuksen
kdynnistymisestd, ei viranomaispiireissd uskottu endd koulukohtaisen opetus-
suunnitelmatyon turvaavan kaikkialla Suomessa yhtendisid oppimisen edelly-
tyksid. Kuitenkaan kokemukseni mukaan kentdlld ei ollut mitddn havaintoa
konkreeteista viranomaistahojen toimista opetussuunnitelmatyon tueksi. Ehka
sitd ei katsottu tarpeelliseksi, kun odotettiin jo kehittyméssa olevan arviointipa-
radigman muutosta. Sirkka Ahonen (2001) kuvaa koulutuksen rytminvaihdosta
ja siihen liittyvdd yhteiskunnallista keskustelua erilaisten voimien temmellys-
kenttdnd. Hinen mukaansa opetussuunnitelman uudistaminen oli virkamiesve-
toista, etujdrjestdjen ndkemysten esiin marssia tulosvastuisen koulun kehittami-
seksi siitd huolimatta, etti Eduskunnan sanottiin ottaneen vallan koulutuksen
kehittamisessd hyviksyessddn selonteon (1991). Koko yhdeksiankymmentélu-
vun alkupuolen ajan koulutusjdrjestelmdd kehitettiin uusliberalistiseen suun-
taan: hallinnon vapausasteita ja vanhempien valinnan vapautta liséttiin. Poliit-
tinen ote koulutuspolitiikkaan oli kuitenkin vahva. Se nidkyi niin, ettd uuslibera-
listinen kehitys hidastui aika nopeasti, kun eduskunta vastusti koulun kehitta-
mistd markkinavetoiseen suuntaan. (Ahonen 2001, 160-175.)

Taloudellinen lama lienee osaltaan vaikuttanut seka lainsdadannon kehit-
tymiseen ettd kasitykseen opetussuunnitelman vapausasteista (vrt. tasokurssien
poistaminen). Leevi Launosen (2000) kasityksen mukaan kuntakohtaisen ope-
tussuunnitelman toteutumiseen ei uskottu 1980-luvulla, vaikka ajateltiin, ettd
kuntatasolla kyettdisiin kasvatustavoitteet maarittelemddn. Siind ei siis onnis-
tuttu, silldi hdnen mukaansa 1980-luvun kuntakohtainen opetussuunnitelma
sisdlsi kaikkein vdhiten kasvatuksen paamaddriin ja arvoihin liittyvaa kasvatusfi-
losofista pohdintaa. (Launonen 2000, 235.) Koulukohtaisten opetussuunnitelmi-
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en vaihe ei opetusviranomaisten nikemyksen mukaan ollut sen menestykselli-
sempi, ja paikallisten toimijoiden kykyyn hallita opetussuunnitelmaprosessia ei
uskottu kuin hetken aikaa 90-luvun puolividissd. Yhdeksankymmentidluvun ta-
loudellinen lama ja siitd johtuva tarve korostaa yhtendistd kansallista koulutus-
politiikkaa lienee ollut ensisijainen syy viedd opetussuunnitelman kehittdmis-
vastuuta takaisin valtakunnan tasolle. Vilho Hirven (1996) perddn kuuluttaman
luottamuskulttuurin kehittymisestd ei oikeastaan ehdittykddn saada nayttoa
opetustyon kannalta keskeisimmastd, koulukohtaisesta opetussuunnitelmapro-
sessista. Vuoden 1994 opetussuunnitelmauudistuksen aloittamisesta oli kulunut
vasta pari vuotta, kun ryhdyttiin valmistelemaan seuraavaa opetussuunnitel-
mavaihetta. Vuoden 2004 (Opetushallitus 2004) opetussuunnitelman perustei-
den valmistelu etenikin sitten tiukasti valtakunnallisessa ohjauksessa.

Koulutussuunnittelun vapausasteet ja usko niiden toteutumiseen ovat
vaihdelleet viime vuosikymmenind. Opetussuunnitelman kunta- ja koulukoh-
taisen vaiheen epdonnistumisen kokemusten olisi luullut olleen tiedossa, kun
koulutuksen arviointivelvollisuutta sdddettiin koulutuksen jdrjestdjien velvolli-
suudeksi. Sen olisi luullut myos ohjanneen viranomaisia ajattelemaan koulu-
tuksen arviointivelvollisuuden vaativuutta sen toimeenpanijoille. Tdimd on hy-
vin merkittdva nikokulma tutkimukseni jatkokehittelyssa.

3.2 Hallinnon hajauttaminen

Keskitetty suunnittelu ja padtoksenteko alkoivat véhitellen vdistyd 1980-luvun
puolivilissd, jolloin valtion ja kuntien keskindistd pditos- ja toimivallan jakoa
muutettiin. Hallinnon hajauttamiskomitean (1988) tavoitteena oli hallinnon ra-
kenteiden keventdminen ja hallinnon hajauttaminen. Vapaakuntalaki (Laki
718/1988) syvensi kehitystd. Muutoksen tavoitteena oli hallinnon palvelukyvyn
parantaminen, joka on ollut esilldi mychemminkin eri ministerididen kannan-
otoissa (mm. Sisdasiain ministerié 15/2005). Hallinnollisesta ohjauksesta siirryt-
tiin tavoiteohjaukseen, jota Sulkunen (2005) pitdd informaatio-ohjausta kuvaa-
vampana termind. Han perustelee viitettddn silld, ettd EU:ssa laaditaan puite-
ohjelmia monista asioista ja asetetaan kehittdmistavoitteita. (Sulkunen 2005, 43.)

Jo vuonna 1985 voimaan tulleessa peruskoulu- ja lukiolainsdddannossa
paikallinen p&atosvalta lisddntyi, kun ryhméjakosdadnnokset korvattiin tuntike-
hysjarjestelmalld. Lainsdddannon uudistuksen painopiste oli tuolloin koulutus-
poliittisten ja hallinnollisten ratkaisujen toteuttamisessa. Hallinnon aseman s&é-
tely oli edelleen keskeinen niin kuin se oli ollut peruskoulujdrjestelmé&an siirty-
misen alkuajoista ldhtien. Asiaa kuvaa hyvin erds lainsddddnnon ndenndistd
tasa-arvoa korostava ratkaisu: peruskoulusta lakkautettiin tasokurssit hallinnol-
lisena toimenpiteend ilman opetussuunnitelmaan liittyvid pedagogisia peruste-
luja. Opetusryhmien madrdn ja koon sddtelystd vain todettiin, ettd niistd voi-
daan padttdad paikallisesti (Laukkanen 1998, 93). Tama hallintoa korostava aika
edeltdd mielenkiintoisella tavalla yhdeksankymmentdluvun aikana tapahtunut-
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ta kehitystd. Se johti siihen, ettd vuosikymmenen lopulla voimaan astuneeseen
koulutuslainsdddannon uudistukseen kirjattiin koulutuksen jarjestdjille velvoi-
te arvioida omaa toimintaansa. Uskottiinko siihen hallinnossa todella, kun hal-
linnon ndkokulmasta kokemukset opetussuunnitelmauudistuksista olivat olleet
vaatimattomat?

Joka tapauksessa kahdeksankymmentd luvun puolivélin koululainsdadan-
touudistus oli opetustoimen hallinnollisen ohjaustavan muutoksen ensiaskel.
Kun siirryttiin tavoiteohjaukseen, luovuttiin pitkdt perinteet omaavasta valtion
kouluviranomaisen tarkastustoiminnasta (Laukkanen 1994). Yhdeksankymmenta
luvulle tultaessa sddtelyn ajateltiin kohdistuvan tuloksiin eikd niink&dn proses-
seihin, joilla ne tuotetaan. Tuolloin toteutuneet valtionosuusuudistus, kehysbud-
jetoinnin kayttoonotto ja tulosohjaus, hallinnollisten lupien perkaus ja vuoden
1994 opetussuunnitelmauudistus lisdsivdat muutosvauhtia siind méaéarin, ettd uutta
vaihetta voitiin pitdd erddnlaisena irtiottona menneestd (Hirvi 1995, 88).

Alava (2002) sekd Lehtisalo ja Raivola (1999) pitdvat jarjestelméakeskeisen
opetushallinnon kulminaatiopisteend vuotta 1991, jolloin hallitus esitti selonte-
on Eduskunnalle kansallisesta koulutuspolitiikasta. Nyt ensimmadistd kertaa
kansallista koulujdrjestelméd tarkasteltiin kokonaisuutena. Selonteko oli kaksi-
ulotteinen ja osin ristiriitainen. Se tarkasteli seikkaperdisesti koulutuspolitiikan
kehitystad 1970- ja 1980-luvuilla, mutta samalla se katsoi tulevaisuuteen ja sisélsi
koulutuksen pitkdn tdhtdayksen kehittdimisndkokulman. Selonteossa painotettiin
historiasta nousevia ideologisia argumentteja, mutta samalla se heijasti naky-
vissd olevia uusia vaatimuksia markkinasuuntautuneisuudesta, koulutuksen
laadusta ja jatkuvasta koulutuksesta. Eduskunta tuki selonteossa esitettyja lin-
jauksia ja totesi, ettd selonteko luo hyvan pohjan ja antaa hyvit ldhtokohdat ke-
hittdd koulujdrjestelméd tulevaisuudessa. (Alava 2002; Lehtisalo & Raivola 1999,
117-118; ks. myos Ahonen 2001, 163-165.)

Selonteko kdynnisti laajan koulutuspoliittisen keskustelun, joka johti en-
simmadiseen koulutuksen ja korkeakouluissa harjoitettavan tutkimuksen kehit-
tamissuunnitelmaan vuosille 1991-1996. Sen jdlkeen suunnitelmia on julkaistu
viiden vuoden vilein. Laaja poliittinen yhteisymmarrys, konsensus, korostaa
niiden merkitystd koulutuksen kehittimisen ohjaajana. Hallitusohjelmien ja
kehittamissuunnitelmien takana ovat olleet poliittiset ryhmat laidasta laitaan,
hallituspohjasta riippumatta (Seppanen 2006, 300). Siten kahdeksankymmenta-
luvun lopulla koulutuspolitiikan johtoryhmdn muistion pohjalta syntynyt kes-
kustelu ja kehitysmyonteisyyden henki nosti koulutuspolitiikan yleistavoitteik-
si koulutustason nostamisen, koulutuksen ja koulutusjdrjestelmdn laadun pa-
rantamisen sekd jatkuvan koulutuksen periaatteen ja tasa-arvon. Koulutuside-
ologiat olivat vahvasti painotuksissa vield mukana (Laitila 1999, 162-172), mut-
ta havaittavissa olivat jo uudet markkinahenkéaykset (Lehtisalo & Raivola 1999).
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3.3 Koulutusjdrjestelmdn muutokset kiinni ajassa

Koulutusjérjestelma on kansallisen kehityksen tulos. Mm. Kivinen (1988) on tut-
kinut koulutuksen jarjestelmékehitysta 1800-luvulta alkaen. Hanen havaintojensa
mukaan koulutus on véahitellen institutionaalistunut ja tullut osaksi valtiollista
jarjestelmdd. Kouludoktriinien médrittelema ldhtokohta kutakin aikakautta var-
ten ulottuu 1866 kansakouluasetuksesta viimeisimpien vuosikymmenten nopei-
siin muutoksiin (Kivinen 1988, 9-11.) Koko 1900 -luvun loppupuolen suurten jar-
jestelmdmuutosten ldhtokohdat voidaan liittdda OECD:n piirissd esiintyneisiin
koulutuspoliittisiin linjauksiin. Sarjalan ja Laukkasen (2000) katsauksessa
OECD:n roolista ldhihistorian koulutuspoliittisessa keskustelussa mainitaan mm.
60-luvulta alkanut suunnittelukausi ja huomion kiinnittiminen opetussuunni-
telman kehittdimiseen. Kahdeksankymmentdluvulla opetussuunnitelmien ei kat-
sottu yksin riittdvan johtamisvélineeksi. Tarvittiin tuloksellisuusindikaattoreita,
joilla saatettiin viestid opettajille hallituksen vaatimuksista ja joilla voitiin tuottaa
tietoa hallinnolle sekd suurelle yleisolle koulutuksen tuloksista. Koulutuksen yh-
teiskunnalliset tavoitteet ndkyivit meilld mm. peruskoulu-uudistuksessa ja kou-
lutuksen tasa-arvokysymyksissd. Keskustelua ndistd aiheista kdytiin mm. nuori-
sokoulukeskustelun yhteydessd. Suomalainen keskustelu padtantdvallan hajaut-
tamisesta noudatti kansainvilistd, OECD:n piirissd kdytyd keskustelua. (Sarjala &
Luukkainen 2000, 11-16; ks. myds Ahonen 156).

Koulutuksen jadrjestimisen ndkokulmasta on kyse toimijoiden vdlisestd
valtasuhteesta, joka perustuu osittain lainsddddantoon ja paikallisella tasolla
koulutuksen jédrjestdjan omiin mddrdyksiin. Olipa koulutuksen ohjausjarjestel-
mé&n nimi mikd tahansa, kyse on tavasta kontrolloida sdddetyn tehtdavan onnis-
tumista. Selvimmin toimijoiden vélisen suhteen voi kiteyttad télld tavalla yléta-
son toimijoiden vdlilld. Koulutuksen jdrjestdjdtasolla, kun on kyse ihmisten
konkreetista toiminnasta eli vaikkapa koulutuksen jdrjestamisestd, vaikuttavat
organisaation toimintaa yleisesti sddtelevit lainalaisuudet, yhteiskuntapoliitti-
set linjaukset ja niiden pohjalta sdddetty lainsdddanto ja muut sen kaltaiset maa-
rdaykset. Kunnallisessa koulutuksen jdrjestdjdorganisaatiossa on kyse myos pai-
kallispoliittisesta vallan kdytostd ja sithen liittyvastd ihmisten valisestd sosiaali-
sesta kanssakdymisesta.

Eri tason toimijoiden ndkokulmasta koulutusprosessi ja sen arviointi saa-
vat erilaisia merkityksid. Lainsddtdja tarkastelee koulutuksen arviointia koko
jarjestelmdn ndkokulmasta (ks. Kehittdimissuunnitelma 2003-2008). Koulutuk-
sen jdrjestdjan tehtdvand on luoda edellytykset koulutusprosessin toimeenpa-
nolle. Sen tuottamaa tulosta seurataan valtakunnallisin arvioinnein, ja koulu-
tuksen jdrjestdjd myos itse arvioi sitd joko kehittddkseen jarjestamédnsa koulu-
tusta tai saadakseen tietoa pddtoksenteon tueksi. Keskustelua kdydadan kentalla
jatkuvasti tilanteesta, joka ndhddan Kuviossa 1. Siind tilanne kuvataan yksinker-
taistettuna koko arviointijarjestelmédn nakokulmasta. Valtakunnallinen arviointi
ulottuu koulun tasolle ja tulokset osoittavat koulujen ja niissd opiskelevien op-
pimisen tason. Kun jarjestelman eri tasoilla suoritettava arviointi ei suoranaises-
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ti muodosta yhtendistd jatkumoa tai ettd eri tasoilla suoritettavat arvioinnit oli-
sivat toistensa osia, niin on aihetta pohtia, mika on silloin eri tahojen suoritta-
man arvioinnin todellinen funktio osana kokonaisuutta tai kokonaisuuden osa-
na. Voisi jopa pohtia, kyetddnko valtakunnan tason arvioinneilla osoittamaan
riittdvan luotettavasti, mille tasolle suomalaiset koululaiset sijoittuvat kansain-
vilisesti. Yleisessd kielenkdytossahdan koulujemme opetuksen taso on yhtad kuin
menestyminen PISA-tutkimuksissa (2000). Mikd on koulutuksen jérjestdjan it-
searvioinnin eli oman toimintansa arvioinnin todellinen rooli, kun tarkei kehit-
tamisen osa-alue on erdiden kirjoittajien mielestd oppia hyodyntamé&an valta-
kunnallisten arviointien tuloksia? Linnakyldn & Valijarven (2005) mukaan arvi-
ointien oppilas- ja koulupalautetta on jatkuvasti monipuolistettu, jotta koulut ja
opettajat saisivat mahdollisimman paljon kehittimisideoita. Kiinnostus palaut-
teen saamista kohtaan on kirjoittajien kdsityksen mukaan ollut ylldttavan suur-
ta. Nimenomaan koulut ovat halunneet tietdd lisda tulosten tulkinnan mahdolli-
suuksista ja omaa kouluansa koskevista kehittdmishaasteista. (Linnakyld & Va-
lijarvi 2005, 48.)

Mielenkiintoisen lisdn arviontien merkityksen pohdintaan tuo Ritva Jak-
telmédd luotaessa yhdeksankymmentdluvun alusta 2000-luvun alkuun. Jakku-
Sihvonen nidkee nyt vuosikymmentd myochemmin tarpeen tehdd tarkistuksia
opetustoimen arviointeihin, joiden alkuperdisend tavoitteena oli koulutuksen
tasa-arvon edistaminen. Hanen Helsingin Sanomissa Vieraskyna-palstalla
(HS/2.6.2005) julkaistun ndkemyksensd mukaan otantaan perustuvien valta-
kunnallisten oppiaine- ja oppimaanoppimisvalmiustutkimusten rinnalle kehit-
tynyt Opetushallituksen kaupallistunut arviointitoiminta pirstoo kansallista
koulutuspolitiikkaa. Kun otantaan perustuvassa arvioinnissa yksittdisten kou-
lujen tulokset eivdt mahdollista ranking-listoja, tarjoavat myyntituotteina kehi-
tetyt arvioinnit kunnille helpon keinon selvitd kiusallisesta arviointivelvolli-
suudesta, mutta samalla ne tuovat velvollisuuden julkistaa koulukohtaisten
arviointien tulokset korkeimman hallinto-oikeuden kevailld 2005 tekemén paa-
toksen mukaisesti (ks. Simola 2005). Jakku-Sihvosen mukaan ostamalla arvioin-
tietoja kunnat asettavat asukkaat ranking-ideologian kirojen kohteeksi. Kaupal-
listunut opetushallinnon toimintakulttuuri vie pohjaa arviointien luotettavuu-
delta. (Jakku-Sihvonen 2005.)

Onko paikallinen arviointivelvollisuus kiusallinen velvoite vai vain tehta-
vd, joka jostakin syystd ei toteudu odotetulla tavalla. Jakku-Sihvosen ndkemys
antaa aihetta edelleen pohtia, mitd tdllainen kehitys merkitsee koulutuksen jér-
jestdjan ndkokulmasta. Millaiset tekijat ohjaavatkaan koulutuksen jdrjestdjan
yllapitamé&ad koulutusta, jos paddytddn siihen, ettd paikallista arviointia ohjaa
kaupallistunut liiketoiminta, jota tdssd tapauksessa myods Opetushallituksen
arviointitoiminnan voi katsoa olevan? Syntynyt ristiriita on jo nyt ongelma, jo-
hon on syytd paneutua. Olennainen peruskysymys on: milld ja kenen arvoilla
koulutusta ohjataan, jos ohjausjdrjestelmd pirstoutuu satunnaisen arviointitoi-
minnan temmellyskentdksi?
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3.3.1 Valtion ja koulutuksen jarjestdjan vilinen suhde

Koulutusta ohjataan lainsddddannolld ja muilla sitovilla médrayksilld, joista mer-
kittavin lainsddddannon ohella on Opetussuunnitelman perusteet (2004) asiakirja
ja sithen liittyvd valtioneuvoston tuntijakopaitos (2001). Lainsddaddannon kaltai-
sesti vaikuttava asia on valtion harjoittama resurssiohjaus, vaikka suoraan pe-
rusopetusta ja lukiokoulutusta koskevia resurssimddrdyksid ei ole valtion ja
kunnan viélisessd suhteessa. Kunta saa valtiolta rahaa jarjestimiddn toimintoja
varten kuntien valtionosuuslaissa (Laki 1147/1996) sdddetylld tavalla yleisena
asukaspohjaisena valtionosuutena tai sen lisdksi tehtdvédkohtaisena valtion-
osuutena. Jos kunta ei kykene jarjestimddn valtiolta saamallaan rahalla kaikkia
palveluja, joita kunta on velvoitettu lakisdéteisesti toimeenpanemaan, on silld
normiohjauksen kaltainen vaikutus kunnan toimintaan. Rahoitustavasta johtuu,
ettd perusopetuksessa ja lukiokoulutuksessa informaatio-ohjaus ei toimi sellai-
sena kuin se toimii opetusministerion ja ammattikorkeakoulujen vélisissd talo-
us- ja tulosneuvotteluissa. Kunta ei valttdmatta kykene kokonaan kayttaméaan
koulutuksen laskennallisia valtionapujaan jdrjestimadnsa opetukseen, vaan las-
kennallisesta summasta ohjautuu rahaa kunnan muiden toimintasektoreiden
menojen katteeksi.

Koulutusjdrjestelmdn eri toimintatasojen vuoropuhelulle rakentuvan arvi-
ointijarjestelmdn kehittdiminen on vaativa ja monitahoinen tehtdvd. Kuntayhtei-
son strategiseen johtamiseen, asioiden valmisteluun ja poliittiseen paatoksente-
koon kuuluvan kunnan opetushallinnon ja ruohonjuuritason maailman koh-
taaminen synnyttavat kentédn, jonka haltuunotto on koulutuksen arvioinnin na-
kokulmasta erittdin haastava, eikd arvioinnin kenttd ”ole helposti haltuun otet-
tavissa” (Haveri 2000). Haveri peilaa kdsitystddan mm. siten, ettd helpoimpia
ovat sellaiset arvioinnit, joissa on kyse rajoitettujen ja suhteellisen selkeiden ta-
voitteiden toteutumisen arvioinnista. Hin nidkee, etti monimutkaisuus kasvaa
hankkeiden koon myo6td, kun tavoitteet hamartyvit ja kun intressiryhmien
madrd kasvaa. (Haveri 2000, 14-15) Yleisesti ajatellaan ja arvioinnille asetettu
yleinen periaate on, ettd arvioinnin tulee perustua niihin arvoihin (Guba & Lin-
coln 1989, 109; Siv 3/1998; Lumijdrvi 1999, 12), joiden nojalla yhteis6é toimin-
taansa toteuttaa. Arvoista johdetaan strategiat ja niihin liittyvéat pitkdn ja lyhyen
tahtdimen tavoitteet. Aikomukset kirjataan yleensd yhteison toimintaa ohjaa-
viksi normeiksi virallisin pddtoksin. Kangasojan (2001) mielestd “kunnan koulu-
tuspolitiikan ja sen toteuttamisen arviointi on mahdotonta, ellei ole koulutuspo-
liittisia tavoitteita ja niistd johdettuja erilaisia tarkennettuja tavoitteita” (Kan-
gasoja 2001, 65).

Periaatteessa informaatio-ohjaus on merkinnyt isoa ajatustapamuutosta ja
pyrkimystd uudenlaiseen ohjausjdrjestelméén, jossa kontrolli ei perustu suora-
naiseen sdddosten noudattamisen valvontaan, vaan toiminnan tuloksiin, jotka
syntyvét koulutuksen jarjestdjien hallinnoimissa koulutusorganisaatioiden pro-
sesseissa. Valtakunnan tasolla valtion kouluviranomaisen ja koulutuksen jérjes-
tdjan keskindinen toimivalta- ja ohjaussuhde oli pitkélle kahdeksankymmenta-
luvulle saakka tiukasti normiohjattu ja tarkoin sdddetty. Se toteutui kirjallisina
normeina ja tarkastuksina. Kdytannon koulumaailmassa se koettiin niin, etta
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kuntien oma hallinto oli postikonttori, joka merkitsi ohjauskirjeet tiedoksi ja
valitti ne kouluille noudatettavaksi. Rehtorit lukivat kirjeiden sisdllon opettajille
opettajien kokouksissa. Kirjeet vietiin diaariin ja arkistoitiin, eikd niihin juuri-
kaan palattu.

Asteittainen ajattelutavan ja toimivallan uudelleenjérjestely ndkyi mm. ta-
sokurssijdrjestelmdn purkuna ja vapaakuntakokeiluna (Laki 718/1988) ennen
varsinaista sdddosten vapauttamista (deregulaatiota), joka sitten huipentui lo-
pulta mm. koulutuslainsddddannon kokonaisuudistukseen. Alettiin puhua in-
formaatio-ohjatusta koulutusjdrjestelmaéstd, jonka kontrolli perustui lakisditei-
seen arviointijarjestelmdan. Kun ei endd ollut normeihin perustuvaa kontrolli-
jarjestelmdd, kehittyi tai ainakin ajateltiin koulutusjdrjestelmdn kehittyneen in-
formaatio-ohjauksen suuntaan siten kuin Lehtisalo ja Raivola (1999) madrittele-
vit sen. Heiddn mukaansa informaatio-ohjaus perustuu neuvotteluun. Resurs-
sit myontava yksikko ja tulosyksikko sopivat tulosneuvotteluissa laadulliset ja
maédrdlliset tavoitteet ja niiden saavuttamiseen tarpeelliset resurssit budjetti-
kaudelle. Organisaatiolle jatetddn vapaus suunnitella prosessinsa haluamallaan
tavalla, ja ainoastaan suoritteet ratkaisevat. (Lehtisalo & Raivola 1999, 96.)

Vaikka ohjaustavan nimi muuttui, ei se merkinnyt yhteiskunnan kontrol-
lista luopumista. Toiminnallisen vapauden rinnalla on muita jdrjestelmis, joilla
valtio kontrolloi rahoittamaansa toimintaa. Sellainen on mm. lddninhallitusten
toimeenpanema peruspalveluiden arviointi, joka koskee my6s perusopetusta.
Arviointiin liittyvid kontrolliajatuksia ei viranomaistaholla juurikaan ole halut-
tu lausua ddneen. Kuitenkin Jukka Sarjala (2002) epdili koulutuksen jarjestdjien
halua toimia lainmukaisesti, kun hén totesi, ettd kaikki koulutuksen jarjestdjat
eivat ole ottaneet todesta lakiin sisdltyvad velvoitetta arvioida antamaansa kou-
lutusta ja sen vaikuttavuutta. Hinen mukaansa myos arviointeihin osallistu-
misprosenteissa olisi ollut toivomisen varaa. Han néki arviointivelvoitteen lai-
minlydnnin omavaltaisuutena ja kohtuuttomana muita kohtaan, silld laimin-
lyonnit pienentdvit arviointien otosta ja vahentdvit niiden luotettavuutta. Han
pahoittelee, ettd Suomessa ei ole selkedsti sanktioitu sitd, jos kunta rikkoo lake-
ja. (Sarjala 2002, 10-11.)

Julkilausutusta informaatio-ohjausajattelusta huolimatta koulutusjdrjes-
telmédssamme on siis edelleen normiohjausta. Lait ja asetukset sekd muut viran-
omaismddrdykset kuten opetussuunnitelman perusteet ja siihen liittyva tuntijako
yhdessé taloudellisen resurssiohjauksen kanssa luovat raamit ja ohjaavat opetuk-
sen toimeenpanoa. Varsinkin tiukentuva kuntatalous on kaventanut koulujen
toimintamahdollisuuksia viime vuosina. Siind mielessad kuin Lehtisalo & Raivo-
la (1999) esittavat, kunnan jdrjestamassd perus- ja lukiokoulutuksessa ei ole so-
pimismenettelyd koulutuksen jérjestdjan ja yksikoiden valilld. Siitd johtuu, etta
yksikoiden toiminnan ja tulosten arviointi, palaute ja siihen liittyvat mahdolli-
set seuraukset ovat sattumanvaraisia. Informaatio-ohjatussa jarjestelmassa on
normiohjaukseen viittaavaa informaation yksisuuntaisuus. Olen kuvannut kuvi-
ossa 1, miten informaatiovirta kulkee organisaation uloimmilta kehiltd: valta-
kunnan ja kunnan tasolta, kohti opetuksen ydintd eli koulua. Toiseen suuntaan
informaation kulku ei ole yhtd vuolas, silld organisaation toimijoiden valinen
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suhde on enemman valtasuhde kuin ohjaukselliseen ndkemykseen perustuva.
Hierarkkisessa jdrjestelméssd valtaa kayttdd aina ylemmalld organisaatiotasolla
oleva alemmalla tasolla oleviin ndhden. Koulutuksen arviointijdrjestelmén voi
osin ndhdd nykyisen vallitsevan koulutuksellisen ajattelun ja vallanjaon paino-
pisteen ilmiasuna (Laukkanen 1997, 361).

Kun koulutuksen jérjestdjille annettiin maardys laatia arviointistrategia
vuoden 2002 loppuun mennessd, kyseessd oli selvéd esivallan kadsky, ei niinkdan
informaatiolla ohjaaminen. Mm. vallankdyttoon viittaavat piirteet tekevit vuo-
rovaikutuksesta ongelmallisen. Eri toiminnan tasojen ja niitd edustavien toimi-
joiden vilille syntyy vuorovaikutukseton tila, joka ilmenee kaksisuuntaisen in-
formaation puutteena eri kohdissa organisaatiota. Ndin ollen arviointijdrjestel-
méank&ddn olemassa olo ei automaattisesti takaa osapuolten vilille vuorovaiku-
tuksellisuutta, joka auttaisi organisaatiotasojen toimijoita kohtaamaan. Infor-
maatio-ohjauksen ajattelutapaan sisdltyvd vuorovaikutteisuus on olennainen
periaate. Yksisuuntaisuus ei periaatteessa kuulu neuvottelevaan jarjestelmaan.

Termi informaatio-ohjaus onkin ndhtdva ensisijaisesti sen koulutuksen oh-
jaustavan muutoksen nimend. Koulutuksen jarjestdjille annettiin vapausasteita
yllapitaménsa koulutuksen jdrjestamiseen. Tarkan ennakkoon tapahtuvan bud-
jetti- ja normiohjauksen sijasta oli tarkoitus seurata, miten hyvin sovitut tavoit-
teet annetuilla voimavaroilla saavutetaan. (Lehtisalo & Raivola 1999, 96.) Julki-
sen sektorin jdrjestamdn koulutuksen tulosvastuu on aidoimmillaan mm. yli-
opistojen ja korkeakoulujen sekd ammattikorkeakoulujen opetusministerion
kanssa kdymissa tulosneuvotteluissa, joissa asetetaan kutakin koulutusyksikkoa
koskevat laadulliset ja méaéarélliset tavoitteet ja niiden saavuttamiseen tarvittavat
resurssit. Kunnat saavat jarjestimddnsd perusopetusta ja lukiota varten lasken-
nallisen valtionosuuden osana yleistd valtionosuutta. Kuntayhtymien yllapita-
mit ammatilliset oppilaitokset ja erilaisten omistajayhteistjen ylldpitimat am-
mattikorkeakoulut saavat opiskelijam&ddrdan perustuvan valtionosuuden lyhen-
tamattomand kayttoonsa. Kuviossa 1 on kuvattu auki koulutuksen toimijoiden
vuorovaikutuskenttdd. Tassd tutkimuksessa kadytetddn koulutusorganisaation
toiminnan tasojen kuvaamisessa sisdkkdin olevia hallinnon tasoja. Esitystapa
toistuu miltei kaikissa tdméan tutkimusraportin kuvioissa. Kuvaustapa tuo pe-
rinteisid hierarkkisia organisaatiokaavioita paremmin esille nimenomaan orga-
nisaatioiden paikan yhteiskunnassa. Inessiivi sijjamuotona on tédssa ldhtokohta-
na. Olemme jonkin sisédssd, vaikka joissakin tilanteessa voi yksil6tasolla tuntua,
ettd on ulkona kaikesta. Yhtd tarked kuvioihin liittyva ndkékulma on myds nii-
den selked ja hyvéd luettavuus. Kuviosta 1 ndhdddn, ettd koko yhteiskunnan
vaikutus ulottuu opetustapahtuman ytimeen eli koulun tasolle joko suoraan
valtakunnan tasolta tai sitten valillisesti kunnan p&atoksenteko-organisaation
kautta. Lainsddddnto ja opetuksen toimeenpanoa koskevat kansalliset maarayk-
set, kuten opetussuunnitelman perusteet, ulottuvat suoraan yksittdiseen kou-
luun ja sen yksittdiseen opetustapahtumaan asti. Opetusta koskevien normien
ohella valtiovallan rahoituspdatokset vaikuttavat kouluun vilillisesti, silld kou-
lutuksen jdrjestdjalla on mahdollisuus kayttdd harkintaa, miten se kadyttdaa kou-
lutusta varten saamansa valtionosuuden.
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Yhteiskunnan rooli koulutusorganisaation ohjaajana madrittyy ontologi-
sesti lainsddadantoon ja muihin sitoviin madradyksiin kirjattuina teksteind, joiden
epistemologia rakentuu kuntaorganisaation prosessissa, joista osassa on poliit-
tinen ndkokulma. Esimerkiksi vallan ja vastuun suhde on vaihdellut muutaman
viime vuosikymmen aikana suorasta kontrollista toisella tavalla ilmaistuun
kontrollointiin, jota informaatio-ohjausajattelu edustaa. Normien purku ja ohja-
ustavan muuttuminen informaatio-ohjauksen suuntaan ovat tuoneet koulutuk-
sen jdrjestdjdorganisaatiolle mahdollisuuksia ohjata jarjestimédansa koulutusta
omin paatoksin.

Yhteiskunnan ohjaus
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KUVIO 1 Koulutusjdrjestelmén informaatiovirrat ja niiden suunnat

Kuviossa 1 kuvattu valtakunnallinen koulutusjdrjestelméd on sellainen yhteis-
kunnasta kouluun ulottuva kokonaisuus, jossa periaatteessa voisi ilmetd kak-
sisuuntaisuutta informaatiovirtaa. Emme kuitenkaan tiedi tasméilleen, millaisia
vaikutuksia valtakunnallisten arviointien tuloksilla on itse koulutustapahtu-
maan ja koulujen toimintaan, silld palautevaiheessa koulun ja opetushallinnon
vilissd on vield koulutuksen jdrjestdjan oma harkinta. Kuviossa 1 timd mahdol-
linen arviointitiedon vuorovaikutuskenttd on ympyroity. Miten tulokset analy-
soidaan? Miten tuloksia hyodynnetddn koulujen opetuksessa? Mitd vaikutuksia
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arviointituloksilla on kunnan koulutusta koskevaan pddtoksentekoon? Aikai-
semmin totesin Linnakylddn ja Valijarveen (2005) viitaten, ettd koulut ovat ol-
leet yhd kiinnostuneempia arviointien palautetiedosta. Tamd johtaa periaatteel-
liseen kysymykseen siitd, mikd onkaan koulutuksen jarjestdjan rooli, jos yksit-
tdiset koulut ovat kiinnostuneita asioimaan suoraan valtakunnallisia arviointeja
jdrjestavien tahojen kanssa. Todellista tietoa kuntien ja koulujen sisdisistd arvi-
ointitiedon hyddyntamisprosesseista ei ole kattavasti kadytettdvissda. Ei myos-
kidan ole luotettavalla tavalla arvioitavissa, missd madidrin valtakunnalliset arvi-
oinnit riittdisivat koulujen tarpeisiin ja opetuksen kehittamiseen.

Oletettavasti valtakunnallisten arviointien tuloksia kdytetddan yldtasolla
lainsdddannon kehittdmisen ja opetussuunnitelman perusteiden tarkistamiseen.
Millainen on yhteiskunnan toimeenpaneman koulutuksen koko arviointitoi-
minnalle asettama tiedon intressi, kun kouluviranomaiset (esim. Niemi 2005;
Lofstrom, Metsamuuronen, Niemi, Salmio & Stenvall 2005; Rajanen 2000) ovat
arvioinnin tilaa koskevissa kirjoituksissa tavan takaa olleet huolestuneita siitd,
ettd arviointi ei ole vakiinnuttanut asemaansa opetuksen kehittdmisen vilinee-
nd opetuksen kentilld? Edelleen Niemi (2005) toteaa valtakunnallisesta arvioin-
nista, ettd se on etupddssd keskittynyt oppimistulosten arviointeihin tietyissa
oppiaineissa perusopetuksen péddttovaiheessa. Pohdintansa johtop&adtoksend
hdn nostaa esille kysymyksen: pitdisiko ryhtyd myos muihin toimenpiteisiin
opetustoimen tasa-arvoisen saavutettavuuden ja opetuksen laadun turvaami-
seksi etenkin perusopetusta ajatellen. (Niemi, 2005, 245.) Han ei pohdi kuiten-
kaan, mitkd seikat osoittavat, ettd koulutuksen laatu ja tasa-arvo eivét olisi to-
teutuneet. Jos vastaus on, ettid ne eivit toteudu, miti asialle sitten olisi tehtdva?
Vastausta kysymykseen ei saa niistd raporteista, joissa kerrotaan arviointien
toteutumisesta erilaisissa koulutusyhteisoissd (Niemi 2006). Niinpd raportissa
kerrottujen arviointien vaikuttavuuden ja tulosten hyodynnettdvyyden totea-
minen on pelkdstddn kirjoittajien ndkemysten varassa.

3.3.2 Kuntaorganisaation haasteet koulutusjarjestelmille

Tdamén tutkimuksen kannalta kuntaorganisaation muutosvaihe ei ole pdaroolis-
sa, mutta se kuvaa hyvin sitd tilannetta, jossa kuntaorganisaatio on toiminut ja
toimii muutoksen aikana ja senkin jdlkeen. Vaihtelevat tavoitteet ja viliin tule-
vat muuttujat nostavat esiin haasteita luotettavan arviointitiedon hankkimiselle.
Erityisesti muuttuva kuntakenttd tulee olemaan haaste koulutuksen paikallisel-
le arvioinnille, kun tuttu ja jotenkin ennalta arvattava toimintakulttuuri muut-
tuu kuntien yhdistymisen seurauksena. Jos joitakin arviointikdytdnteitd on ollut
olemassa, niitd on joka tapauksessa sovitettava uuteen tilanteeseen, uusien toi-
mijoiden kanssa.

Kunnan tehtdvand on jdrjestdd ihmisten tarvitsemia opetus- ja muita palve-
luja. Osa kunnan hoidettavaksi mddratyistd tehtdvistd on lakisddteisid ja osa
vapaaehtoisia. Sosiaali- ja terveydenhuolto sekd koulutus ovat merkittavid pal-
velualueita niin tyollistdjind kuin taloudellisilta vaikutuksiltaan. Perinteisen
mallin mukaan kunnat ovat tuottaneet palvelut itse ns. “omana tyona”. Valtio
on pienentdnyt kuntien valtionosuuksia samaan aikaan, kun kunnille on lisdtty
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lakisddteisid velvoitteita. Niinpd véhitellen on tosissaan tehty aloitteita kuntaja-
otuksen uudistamiseksi, jotta myos harvaan asuttujen seutujen palvelurakenne
voidaan turvata. Suurempien kuntakokonaisuuksien aikaan saamista pidetdan
valttimattomand. Samaan aikaan on kuultu ehdotuksia valtionosuusjdrjestel-
méan uudistamisesta niin, ettd kunnat saisivat verotulot suoraan itselleen palve-
luiden jdrjestamistd varten. Vaikka nykyisestd valtionosuusjdrjestelmastd luo-
vuttaisiin, uskotaan ettd tulonmuodostukseltaan erilaisten valtakunnan osien
palvelurakenteen turvaamiseksi olisi edelleen oltava jonkinlainen verotulojen
tasausjdrjestelma.

Oletettavasti pitkddan melko stabiilina sdilynyt kuntajako kokee suuria
muutoksia ldhivuosina (L 196/9.2.2007). Kuntien taloudellisten toimintaedelly-
tysten heikentyminen muuttaa kidytinnossa palvelurakenteen. Palveluiden jar-
jestdmiseen tarvittavat organisaatiot tulevat isommiksi ja kilpailu palveluiden
tuottamisesta tulee osaksi toimintakulttuuria. Se tuo mukanaan institutionaali-
sen kuntaorganisaation toimintaan mm. palveluiden kilpailuttamisen yhteydes-
sd muita toimijoita, joiden toimintakulttuuri on erilainen kuin mihin perintei-
sesti kuntaorganisaatiossa on totuttu (Rhodes 1997, 50). Poliittisen eldmén val-
lanjako ja vallank&dyttd organisaatiossa jdrjestyvit uudelleen. Nykyisid kuntia
suuremmissa kuntayksikdissd entistd harvempi voi nousta padtoksenteon hui-
pulle poliittiseksi padttdjaksi. Toimintojen kilpailuttamisen myota liiketaloudel-
lisesti johdettuja yksikoitd ja jossakin mielessd niiden toimintatapa ldhestynee
yritysmdistd toimintatapaa. Johtaminen on téllaisia muutoksia toimeenpantaes-
sa avainasemassa. Toimintaymparistostd tulee entistd epdvarmempi ja moni-
mutkaisempi. Ihmisten on entistd vaikeampi hahmottaa ympaéristodan ja kasi-
telld siihen liittyvad tietoa. Garreth Jones (2004) on kuvannut tdtd mm. seuraa-
vasti: mitd korkeampi on ympdériston epdvarmuus, sitd vaikeampi on hallita
organisaation vuorovaikutusta (Jones, 2004, 83). Varsinkin kuntien laitamilla
asuvien ihmisten on vaikea hyvéaksya tdllaista kehitystd, silld varmaan kulttuu-
riset ja fyysiset erot suurkuntien sisdllad tulevat kasvamaan. Muuttoliike urbaa-
neihin kuntakeskuksiin voimistuu. Kuntien toimintakulttuurimuutosta vahvis-
taa osaltaan kyldkoulujen lakkauttaminen, silld kyldt menettdavit kouluverkon
tiivistdimisen vuoksi toimintakeskuksensa.

Kuntaorganisaation asema julkisten palveluiden tuottajana on muuttunut
yhdeksankymmentédluvun vapaakuntakokeilusta ldhtien. Sdadosten purku ja
normiohjaus sekd tuloksiin perustuva informaatio-ohjaus toi mukanaan tulos-
vastuukdsitteen ja tuloksellisuusajattelun kuntien kaikille toimintasektoreille.
Ainakin teoriassa valtionosuusuudistus antoi kunnille vapauden tuottaa palve-
lut parhaaksi katsomallaan tavalla. Yhdeksankymmentdluvun alusta alkaneet
valtionosuuksien leikkaukset ovat kdytdnnossd rajoittaneet kuntien todellista
vapautta toimintojensa ja palveluiden jdrjestimiseen. Viimeiset viisitoista vuot-
ta ovat olleet kunnissa taloudellisten realiteettien sovittamista tarpeisiin ja yha
kalliimmiksi kdyviin palveluihin. Taloudesta on tullut voimakkaasti ohjaava
normi, kun muodolliset sdddokset eivit ole olleet esteend kunnan pdittdjien
mielestd tarkoituksen mukaisen toiminnan jdrjestimiseen. Kuntien saama va-
paus hoitaa asioitansa niin innovatiivisesti kuin vain pystyvat on muuttunut
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kunnan taloudellisten reunaehtojen tiukentuessa taskujaan k&dnteleviksi, mo-
nessa tapauksessa velkaantuneeksi pdivasta toiseen selviytyjaksi.

Kunnat ovat ponnistelleet taloudellisessa ahdingossa toimintojensa tur-
vaamiseksi. Visioita on sorvattu ja strategioita pohdittu, mutta vden vihenemi-
nen on noussut keskeiseksi kuntien olemassa oloa uhkaavaksi tekijaksi. Vain
harva vdestopohjansa menettdanyt kunta kykenee kddntamaan vaestonsa kasvun
nousuun. Helena Vahala (1989) on kuvannut strategisen suunnittelun ja toi-
meenpanon vilistd inkrementalismia kuntien tilanteessa. Ajallisesti monet ldhi-
tulevaisuuden ongelmat on ratkaistava néilld ndkymin vajavaisin tiedoin ja po-
liittisesti epdvakaassa tilanteessa. Kunnallisilta p&dtoksentekijoiltda vaaditaan
tassd tilanteessa halua ja kykyd toimia suunnitelmallisesti ja pitkalld tahtayksel-
14. Tilanne on mitd otollisin yhteisolliselle oppimiselle ja strategioiden hiomisel-
le, jotta kuntasektorin toimintakyky kyetddn turvaamaan. Kun monet paatok-
sentekoon vaikuttavat tekijat muuttuvat matkan varrella, on se suuri haaste
pddtoksenteolle. Mutta muutokseen on totuttava, vaikka lopulliset pdatokset
saattavat olla jotakin muuta, mihin alun perin pyrittiin. (Vahala 1989, 5-6.)

Koulutuksen jdrjestdjan tasolla yhtendinen ja tunnistettava koulutuksen
yhtendisen tiedon hankinta paatoksenteon pohjaksi on kunnissa edelleen kayn-
nistymadssd ja esimerkiksi tutkimukseni kohteena olevassa kunnassa arvioinnin
toimeenpanoa on suunniteltu jo vuodesta 2001 ldhtien. Koulutuksen arviointi-
strategia on laadittu vuonna 2002. Kevadan 2004 aikana kdynnistettiin koulupal-
velujen arvioinnin suunnittelu. Koteihin suunnattu kysely tehtiin syksylla 2004.
Koulupalvelujen arviointi on tirked ndkokulma, mutta millaista muuta arvioin-
tia kunnan jarjestaman koulutuksen tuloksellisuuden osoittaminen vaatisi. Saa-
daanko silld kootuksi ydinprosesseista relevanttia tietoa ja kyetddnko sitd kayt-
tamé&an hyvéksi opetuksen kehittdmisessé ja kunnallisessa padtoksenteossa ovat
olennaisia pohdinnan aiheita. Relevantit indikaattorit jdrjestdjatason toiminto-
prosesseista ja niiden johtamisesta ovat kehittdimisen kannalta yhtd olennaisia
kuin kenties palvelua arvioivat asiakaspalautteet. Miten ja millaisena arviointi
tulisi toteuttaa, jotta siitd kehittyisi viline koulun ja koulutuksen jdrjestdjan
kanssa kdytdviin keskusteluihin? Ilman toimivaa palautejdrjestelmdd kerdtyn
arviointitiedon hyddyntdminen jdd sattumanvaraiseksi. Fullan“in ajatusta mu-
kaillen opetukseen liittyvd muutos osittain epdonnistuu sen vuoksi, ettd sen
kehittdiminen on usein ajateltua monimutkaisempaa (Fullan 2001, 96). Jonkin
kyselyn tuloksena kdynnistyva kehittdimishanke ei ehka toteudu pelkéan palau-
tetiedon perusteella erilaisissa koulujen toimintakulttuureissa (Hargreaves
1994).

Haasteita arvioinnille asettaa myo6s se, minké tasoista arviointitietoa hae-
taan. Kun opetus tapahtuu kymmenissa kouluyksikdissd, hallinnon yksipuoli-
rakentamiseen ilman opetuksen ammattilaisten mukana oloa. Mahdollisten ar-
viointitulosten virheellinen tulkinta saattaa johtaa pahimmillaan viihteelliseen
pintatietoon, jos ei 16ydetd ilmididen takana olevia todellisia tekijoitd. Esimer-
kiksi koulujen rankkaaminen pelkdstddn ylioppilaskirjoitusten perusteella pa-
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remmuusjdrjestykseen ilman analyysid kaikista asiaan vaikuttavista tekijoista
on vain haitaksi koko arviointitoiminnalle. Ei sekddn paljon vie asioita eteen-
pdin, jos toimintaa kuvataan pelkdstddn taloudellisin indikaattorein. Usein ne
kuvaavat enemman kunnan taloudellisesta tilaa kuin koulutuksellisten tavoit-
teiden saavuttamista.



4 NAKOKULMIA SUOMALAISEEN
ARVIOINTIPARADIGMAAN

Arviointiparadigma -termin merkitys hallinnollisessa toimintaympaéristossa on
ongelmallinen. Kyron (2003) mukaan tutkimusprosessissa paradigma -kasitteen
avulla havainnollistetaan tutkimuksen tieteenfilosofisten sitoumusten ja meto-
dologisten ratkaisujen vilistd yhteyttd. Tiedeyhteiso nidkee sen ldhtokohtaole-
tusten ja arvojen kehikkona, jonka sisdlld tutkijayhteis6é toimii (Haaparanta &
Niiniluoto 1998, 22). Suomalaisen opetushallinnon arviointiparadigma ei nojaa
eikd sille haeta perusteluja tieteen traditiosta, vaan se pohjautuu mitd suurim-
massa mddrin hallinnoinnista ldhtevddan ajatteluun ja on sidoksissa toimin-
taympdriston muutoksiin. Tdssd tutkimuksessa paradigma -termilld ei ole sita
merkitystd, jolla kuvataan tieteen vallankumouksessa anomalioiden kautta syn-
tyvid normaalitieteen kehitysvaiheita (Kuhn 1970), vaan silld ymmarretddn pa-
radigmamuutoksen nykyddn yleistynyttd merkitystd. Nurmi (2004) kuvaa sita
seuraavasti: “Kisite on kaiken kaikkiaan ollut varsin osuva, koska se on omak-
suttu myos yleisemmassd merkityksessd niin, ettd nykyisin keskustellaan ldhes
minkd tahansa sosiaalisten kdytdnteiden paradigmoista.” Sulkunen (2005) pitada
arviointia ja arviointitutkimusta ainakin retoriikan tasolla esiin nousseena il-
miond, jonka epdteoreettisuus ei ylld tieteellisestd kumouksesta syntyneeksi
paradigmaksi. Teoreettisuutta koskevasta rajoituksesta huolimatta kaytan pa-
kehitystd. Sisdltddhdn se kuitenkin ajattelutavan ja jarjestelyn, jolla lainsdddan-
non madrittelemd tehtdva on ajateltu panna toimeen. (Sulkunen 2005, 39.)
Seuraava katsaus liittdd arviointiparadigman kehittymisen keskushallin-
non tarpeista ldhtevddan ohjaukseen. Laukkasen (1998) mukaan suomalaisen
arviointiparadigman synty 1990-luvulle tultaessa nédyttdisi nousseen esille en-
sinndkin erddnlaisena muotiasiana anglosaksisten maiden esimerkin mukaisesti.
Toteaapa hédn, ettd mitd suuret edelld sitd pienet perdssd. Toiseksi evaluaatio
ndhtiin vélineend hallita koulutusjdrjestelmdd, kontrolloida sitd. (Ks. myos
Laukkanen 2005, 240; Pohjola 1997, 423.) Laukkanen ei nde sen liittyvdn mihin-
kdan koulutuspolitiikan muutosvaiheeseen. Kolmanneksi evaluaation avulla
keskushallinto “uuslegitimoi” toimenpiteensa tilanteessa, jossa hallitusten toi-
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menpiteet kadrsivit perustelukriiseistd. Evaluaatiota on alettu kédyttdd toiminnan
laatuun pureutuvana perusteluna, ja oikeutuksena vaatia toiminnan kehittamis-
ta. Tallaiset perustelut koskivat useampia talouden kriiseissd olleita OECD-
maita. Talous ei ollut ainoa syy perustella kehittdmisvaateita, vaan taustalla oli
Laukkasen mukaan myos kontrollointimahdollisuuksien vahentyminen, kun
saddoksid purettiin. Evaluointi toimi uudelleensédételyn (reregulaatio) keinona.
Neljinneksi evaluaatio ndhtiin osana suunnittelurationalismia. Toiminnan kehi-
tystd pyrittiin hallitsemaan tutkimuksellisilla ldhestymistavoilla. Viidenneksi
Laukkanen kiteytti evaluaation roolin julkishallinnossa tilivelvollisuuteen. Jul-
kisten varojen kayttokontrolli oli hallitusten politiikassa tietoisesti synnytettya
ja sdddeltyd ja se liittyi perustelukriisien ratkaisemiseen. (Laukkanen 1998, 44-
45; ks. my6s Mawhood 1997, 134.) Aiheesta on kirjoitettu tutkijapiireissad varsin
vdhén, eikd arvioinnilla ole ollut teoreettisesti selkedd pohjaa. Se oli pikemmin-
kin adoptoitu yhteiskunnan palvelukseen poliittisen toiminnan uskottavuuden
tueksi USA:ssa 1960-luvulla ja Pohjoismaissa 1980- ja 1990-luvuilla (Albaek 1997,
371-372). Siten ilmi6 ndytti saavan hallinnollisen ja poliittisen tarkoituksenmu-
kaisuuden leiman, kun se kirjattiin vuoden 1999 alussa voimaan astuneisiin
opetuslakeihin velvollisuutena. Noin kymmenen vuoden jaksoon kahdeksan-
kymmentédluvun lopulta yhdeksankymment&dluvun lopulle mahtui isoja koulu-
tusjdrjestelmddn ja yhteiskunnalliseen ohjausjdrjestelméadn kohdistuvia muutok-
sia, jotka osaltaan vaikuttivat suomalaisen arviointiparadigman kehittymiseen.
Olen kuvannut kehitysvaiheet pdapiirteissdan kuviossa 2.
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KUVIO2 Suomalaisen arviointiparadigman kehitysvaiheita 1900-luvun jilkipuoliskolla

Yhdeksdankymment&luvulle tultaessa hallintoajattelu alkoi muuttua. Palvelu
tuli asettaa hallinnon edelle ja pddtosvaltaa tuli siirtdd ldhemmads asiakkaita.
Nama olivat myds ensimmadisid merkkejd uusliberalistisen ajattelun voimistu-
misesta. Hallinnon keventdmisen ajatuksiin liittyivét erityisesti elinkeinoeldméan
kasitykset markkinahenkisyyden siunauksellisuudesta Yhdysvaltojen ja Britan-
nian koulutuspolitiikassa. Ndissd maissa teollisuus kritisoi voimakkaasti yleistd
koulua 1980-luvun alussa. Puhetapa muuttui meilldkin siten, ettd koulukasva-
tuksesta tuli palvelua, oppilaista ja heiddn vanhemmistaan asiakkaita ja valti-

Suunnittelurationalismi 1960- ja 1970- luvuilla
- normiohjaus
- valtakunnallinen opetussuunnitelma

J Ll

Normien vapauttaminen 1980-luvun lopulla
- vapaakuntakokeilu
- opetussuunnitelmatyo siirtyi kuntatasolle ja
myohemmin 1990-luvulla koulutasolle

J L

Valtiovalan uudelleen aktivoitumisen kausi
- hallituksen selonteko eduskunnalle 1991
- kansainvilistymisen haasteet

J L

Tuloksellisuusajattelu

Opetushallituksen arviointimalli

- OPM:n arviointistrategia
Toiminnallisten tavoitteiden asettamis- ja
arviointivelvollisuus kuntalakiin 1995

J L

Arviointilainsddadanto 1998
- arviointivelvollisuuden kirjaaminen kaikkiin
opetuslakeihin

J L

OPM:n kehittiamissuunnitelma 2003-2008

onavuista kilpailun kannustimia. (Ahonen 2001, 155-157.)
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Kansainvilisilld virtauksilla oli vaikutuksensa my6s meilld tapahtunee-
seen kehitykseen, vaikka Vilho Hirvi (1995) ndki suomalaisen koulutuksen oh-
jausajattelun kehittymisen pohjautuvan kansallisen ajattelun muuttumiseen
normiohjauksen kauden jdlkeen 1990-luvulla. Tuolloin irtaannuttiin 1960- ja
1970-lukujen suunnittelukaudesta. Varsinkin 1980-luvulla kehittdminen siirtyi
virkamieskoneistolle. Kahdeksankymmentdluvun kansainvilinen kehitys vai-
kutti kaikkialla Ladnsi-Euroopassa, ja talouteen liittyvit tekijdt olivat ajattelun
taustalla kaikissa OECD-maissa. Oppia otettiin meilld niin kuin muissakin Poh-
joismaissa anglosaksissa maissa vallinneesta tuloksellisuusajattelusta (Laukka-
nen 1998; Lundgren 1990; House 1990; Ahonen 2001, 167).

Paineet suomalaiseen koulutuspoliittiseen keskusteluun tulivat siten seka
ulkoa ettd sisdltd. Osoituksena sisdisistd ldhtokohdista oli ldhetekeskustelu
vuonna 1991. Hallituksen Eduskunnalle esittdmaéstd selonteosta kédytiin voima-
kas periaatteellinen vadnto. Keskustelua kédytiin mm. koulutuksen tasa-arvosta
ja vasemmiston hellimdn nuorisokoulun uhasta (Lampinen ym. 2003). Ahosen
(2001) mukaan keskusta ja oikeisto kokivat, ettd lukion ja ammatillisen koulu-
tuksen ldhentdmien tuhoasi lukion koulutuksellisen tasa-arvon nimissa. Selon-
teosta kdydyssd keskustelussa vain joidenkin teemojen osalta mielipiteet ja-
kaantuivat poliittisiin rintamalinjoihin. Yhteinen nidkemys puolueiden kesken
16ytyi. Eduskunta ei vienyt kovinta markkinahenkisyyttd opetuslainsaadanto-
uudistukseen eikd opetussuunnitelman uudistukseen vuosikymmenen lopulla.
(Ahonen 2001, 175.) Kayty keskustelu osoittaa, ettd toimintaymparistossd ha-
vaittavat poliittiset ja muut virtaukset vaikuttavat kehittdmislinjauksiin. Jos val-
tiovalta kirjaa tavoitteensa politiikkaohjelmiin ja kdyttdd niiden julkituomiseen
tietynlaista terminologiaa, on silld taipumusta véahitellen toteutua. Kasityk-
sidmme tieteestd, kouluista ja organisaatioista hallitsee se kieli, jota kdytamme
keskustellessamme niistd. Tama tarkoittaa, ettd paradigmoilla ja metaforilla ra-
kennetaan maailmankatsomuksia, jotka rakentavat sosiaalista maailmaa. (Guba
& Lincoln 1989.) Guban ja Lincolnin mielestd paradigmat ovat normatiivisia ja
kertovat kannattajalleen, mitd tulee tehdd tarvitsematta pohtia pitkdkestoisia
olemassa oloon tai tietoon liittyvid merkityksid, jotka luovat puitteet, ndkokul-
mat ja tavat jasentdd todellisuuttamme. (Guba & Lincoln 2001, 53-54.)

Suomalainen koulutuksen arviointiparadigman luojina opetusministerio ja
Opetushallitus ovat olleet keskeisesti vaikuttamassa sen syntyyn. Sen vuoksi on
ymmadrrettdvad, ettd painopiste arviointiparadigmaa koskevassa ajattelussa on
hallinnollinen. Reijo Laukkanen (1998) on pohtinut viitoskirjassaan opetustoi-
men keskushallinnon arviointiajattelua 1970-luvulta 1990-luvulle. Hén on luoki-
tellut 70-lukua keskusjohtoisuuden kaudeksi, 1980-luvun loppua keskushallin-
non etddltd ohjauksen kaudeksi ja 1990-lukua keskushallinnon uudelleen akti-
voitumisen kaudeksi. Laukkanen niki, ettd kullakin niistd kausista tehtiin arvi-
ointia ja sitd kdytettiin tuen saamiseksi politiikalle, ratkaisemaan linjavalintaa,
muodostamaan yleistd késitystd tai kontrolloimaan toimintaa. Johtopdatokse-
nddn Laukkanen toteaa, ettd arviointiajattelun muodostumisen ndkokulmasta
1970- ja 1980-lukujen arviointipolitiikat olivat 1dhinnd symbolisia. (Laukkanen
1998, 5, 140-141.)
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Edelleen Laukkasta siteeraten voidaan todeta, ettd keskushallinnon uudel-
leen aktivoitumisen kausi alkoi vuonna 1991, kun hallitus oli esittanyt selonteon
Eduskunnalle kansallisesta koulutuspolitiikasta. Keskushallinnon aktivoitumi-
seen johtanut koulutuspolitiikka siirsi pddtdsvaltaa kuntiin ja antoi kouluille
mahdollisuuksia profiloitua omilla suunnitelmillaan. N&din normiohjauksesta
siirryttiin tulostavoitteilla ohjaamiseen, tiedottamiseen ja arviointiin. Ensisijai-
sesti arviointitoiminnalla haluttiin varmistaa pdatdntdvallan hajauttamiseen
liittyva perustelukriisi.

Kansainvilisistd esikuvista suomalaiseen arviointiparadigman syntyyn kir-
joitetaan varsin vdhan. Siitd millaiset kansainvéliset ldhtokohdat tai yhteydet
suomalaisella hallinnon arviointiajattelulla olivat, Laukkanen viittaa manageria-
listiseen johtamisfilosofiaan vain ohimennen (emt. 142-143). Samaan aikaan
Markku Temmes (1994) nikee kansainvilisten virtausten ja siten my6s manage-
rialistisen johtamistavan liittyvan hyvinvointivaltion kriisiin ja siitd selvidmiseen
muissa Pohjoismaissa (Hansson 1997, 180). Hallitusten oli pakko hdnen mukaan-
sa kehittdd uusia ratkaisuja hyvinvointivaltion tarjoamien palveluiden madraan
ja niistd aiheutuviin kustannuksiin (Temmes 1994, 289-290). Kansainviliset esi-
kuvat vaikuttivat suomalaiseen johtamisfilosofiaan, jonka ilmentymé&nd voidaan
pitdd informaatio-ohjauksen nousua hallintoajattelun ldhtokohdaksi. Téllaiseen
tulkintaan viittaa Ilpo Ojalan (2003) kisitys, ettei suomalaisessa koulutuksen oh-
jausjdrjestelmdssd esiinny rakenteellisten managerialististen reformien vaikutuk-
sia. Sen sijaan hdnen mukaansa vahva desentralisaatio ja johtamista koskevan
sddntelyn purkaminen sekd kuntien aseman korostuminen, tuottavat kylld edel-
lytyksid managerialistiselle johtamiselle. (Ojala 2003, 217.)

Ojala (2003) ndkee suomalaisen koulutuksen jdrjestelmétasoisen manageria-
lismin rakentuvan kunta- ja oppilaitosvetoiselle desentralisoidulle mallille, jossa
johtamisedellytysten managerialistisuus vaihtelee paikallisesti. Suomalaisessa
mallissa korostuu koulujen keskindinen kilpailu asiakkaiden suosiosta koulutus-
palveluiden kayttdjand. Koulujen omaleimaisuutta korostettiin ja rehtoreista teh-
tiin ”toimitusjohtajia” tai ainakin haluttiin kehityksen vievin siihen suuntaan.
Rehtoreille delegoitiin paddtosvaltaa ja rehtorin henkilokohtaista sekd kouluyksi-
kon taloudellista vastuuta korostettiin. (Ojala 2003, 211-216; ks. my6s Nikkanen
& Lyytinen 1996, 135.) Kaytannossd merkkejd Ojalan esittdmaéstd koulujen keski-
ndisestd kilpailusta ja tuloksiin perustuvasta toiminnasta ei todellisuudessa ollut
juurikaan ndhtédvissd. Niinpd hédnen johtopddtoksensd lienee perustunut noihin
yhdeksankymmentiluvulla esiintyneisiin odotuksiin ja toiveajatteluun siitd, ettd
koulujen vilille syntyisi todellista kilpailua oppilaista. Taustalla oli ehké ajatus,
ettd suosittujen koulujen opetuksessa olisi jokin havaittava ominaisuus, joka vai-
kuttaisi asiakkaiden eli vanhempien koulun valintaan (Lillrank 1998, 22; ks myos
Ahonen 2001, 163; Seppanen 2001, 2006). Kartovaara (2000) esittdd OECD:n na-
kemykseen viitaten, ettd aiheeseen liittyy ideologiaa ja uskomuksia. Vaille vasta-
usta jdd kysymys, mitd koulun valinnalla tarkoitetaan ja mihin silld pyritdan
(Kartovaara 2000, 32). Todellisuudessa vapaa koulun valinnan mahdollisuus on
edennyt hitaasti (Rinne, Kivirauma & Simola 2002, 655). Piia Seppdsen vuositu-
hannen vaihteessa muutamista suurista kaupungeistamme kerdtyn aineiston
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analyysi osoitti, ettd mahdollisuuksia muun kuin ldhikoulun valintaan on kéaytet-
ty sielld, missd siihen on olemassa edellytykset ja valinnaisuuden mahdollisuute-
na kokeva vdesto (Seppanen 2006, 301-303).

Yhteys valtiovallan vallitseviin koulutuksen kehittdmisajatuksiin tuli esille
selvimmin opetusministerion kansliapdillikko Vilho Hirven (1995) kannan-
otoissa. Hanhdn totesi koulutuslainsddaddannon valmisteilla olleen (1998) uudis-
tusesityksen kokoavan koko koulutuslainsddddannon uuden ajattelutavan jo teh-
tyjen uudistusten hengessd. Uudistuneessa koulutuslainsddadannossa yritettiin
yhdistdd ajattelutapojen ja koulutuksen toimintakulttuurin muutokset ohjaus-
jarjestelmdan muutoksiin. Uskottiin my®0s, ettd tieto perustuu opettajien, oppilai-
tosten, opetushallinnon, poliittisten pddttdjien ja koulutuksen asiakkaiden asi-
antuntemukseen ja vuorovaikutukseen. Tédssd innostuneessa luottamusta koros-
tavassa “hehkutuksessa” tuli hyvin esille kansliapdillikko Hirven myonteinen
perusasenne opettajia ja kouluvidked kohtaan. Minulla oli tilaisuus tutustua ha-
nen ajatuksiinsa jo kahdeksankymmentdluvun alkupuolella, kun hin oli gra-
duohjaajani vuosina 1982-1984. Kun uudistuksen tuulet lakaisivat 1990-luvulla
opetustoimen ohjausjdrjestelmdd, tuntuivat reilu vuosikymmen aikaisemmin
kuulemani ndkemykset siind tilanteessa hyvin tutuilta.

Vaikka kansliapdillikko Hirvi puhui innostavasti uudenlaisesta luotta-
muskulttuurista, osoittaa Laukkasen (1994) ndkemys arvioinnin todellisesta
roolista, ettd vahintddan kahdenlaista ilmaa on ollut opetushallinnossa arviointi-
kulttuuriin siirtymisen tarkoituksesta. Laukkanen toteaa, ettd arviointia on kay-
tetty lahinna oikeutuksen hankkimiseen koulutuspoliittisille linjauksille ja kont-
rolloinnille. Arviointipolitiikat olivat ldhinnd symbolisia myos siitd nakokul-
masta, etteivit ne ndytd johtaneen kansainviélisestd arviointikehityksestd kaytet-
tavissd olevan tiedon hyodyntdmiseen suomalaisen arviointikdytdnnon luomi-
sessa. Lahinnd anglosaksisen maailman, erityisesti Yhdysvaltojen ja Britannian
kaytantoihin pohjautuen, Guba ja Linbcoln (1989) ovat luokitelleet arvioinnin
kehityksen eri arviointisukupolviin sen mukaisesti, millainen niiden ontologi-
nen ja epistemologinen orientaatio on ja millainen késitys tutkimusparadigmo-
jen kayttokelpoisuudesta kunakin aikana on vallinnut. He nékevit kaikkien
kolmen ensimmdisen arviointisukupolven kdyttdneen tieteellistd paradigmaa
menetelmid ohjaavana periaatteena. Tieteellisyydelld he tarkoittavat manageri-
allisuutta ruokkivaa positivistista tutkimusotetta arviointien toimeenpanossa.
Adrimmidiselld sitoutumisella tieteellisiin menetelmiin on ollut haitallisia seu-
raamuksia kuten kontekstisidonnaisuus, madrillisen mittaamisen ylivalta. He
totesivatkin kolmen ensimmadisen arviointisukupolven perusldhtokohdan ol-
leen, mitd ei voi mitata, ei voida pitda todellisena. (Guba & Lincoln 1989, 36.)

Neljannen arviointisukupolven ldhtokohtana on konstruktivistinen para-
digma, joka ontologisesti kieltdd objektiivisen todellisuuden olemassa olon. Sen
sijaan todellisuus on jokaisen oman mielen konstruoimaa todellisuutta, vaikka
monet késitykset jaetaan. Niinpd pysyvid syy - seuraus lakeja ei voi olla ole-
massa. Kansainvilistd arviointiin liittyvad pohdintaa oli olemassa, mutta tieteel-
listd otetta suomalaisessa koulutuksen arviointiajattelussa ndyttdd pohditun
melko vahan. Tutkijoidenkaan kiinnostus ei ollut suurta, vaikka arvioinnille oli
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asetettu tavoite ohjata koulutuksen kehittamistd. Sen olisi luullut tarjoavan
myos tutkimuksellisia haasteita.

Hyva tarkastelun ldhtokohta on aiheesta 1990-luvulla Marita Vuorenmaa
(2001) vaitoskirjassaan kuvaama kotimainen tieteellinen keskustelu. Hén toteaa,
ettei koulutuslainsddddannon kokonaisuudistuskaan 90-luvun jalkipuoliskolla
arviointikorostuksistaan huolimatta synnyttdnyt arviointikeskustelua yksittdi-
sid tekstejd lukuun ottamatta. Arvioinnin perustaan eli arvoihin paneutuminen
oli harvinaista, vaikka useimmiten arviointi ja evaluaatio mddriteltiin ar-
vosidonnaiseksi toiminnaksi. Edelleen tutkituissa, monilta kirjoittajilta perdisin
olevissa arviointiteksteissd tahdennettiin arvioinnin kontekstuaalisuutta tai sys-
teemisyyttd. Silti sellaiset arviointikontekstia muuttaneet seikat, kuten esimer-
kiksi koulutuslainsddgddannon kokonaisuudistuksen korostama arviointi ja sen
merkitys tai kansainvélistyminen, eivdt ndyttdneet lisinneen arvioinnista kir-
joittamista. Sen sijaan oli reagoitu arvioinnin kontekstuaalisiin tekijoihin, kuten
hallinnon desentralisaatioon, verkottumiseen, ulkoiseen tulosarviointiin sekd
koulutusyksikoiden itsearvioinnin mahdollisuuksiin ja velvoitteisiin. Konteks-
tuaalisuuden késitteiston kaytto osoittaa kuitenkin kirjoittajien olevan perilld
amerikkalaisen neljannen sukupolven arviointiparadigmasta, jonka ontologia ja
epistemologia perustui konstruktivistiseen paradigmaan. (Vuorenmaa 2001;
Guba & Lincoln 1989, 43-44.)

Arvioinnista kédydyissd keskusteluissa korostuivat tuloksellisuuteen, sen
mittareihin ja arviointikriteereihin sekd menetelmiin liittyvat kysymykset. Esi-
merkiksi eri kdsitteiden, kuten tuloksellisuuden ja laadun vilisiin suhteisiin ei
juurikaan paneuduttu (Vuorenmaa 2001, 37). Vuorenmaa ndkee vain yhden
kirjoittajan (Raivola 1998) pohtivan tuloksellisuuden ja laadun kasitteistod. Rai-
volan mukaan toimintaprosessien jdttdminen pois arviointimallista johtaa sii-
hen, ettd laadun tarkastelu jdd analyysin ulkopuolelle. Koulutus- ja kasvatusor-
ganisaatioiden toimintaprosessien arviointia on vaikeaa tehdd kattavasti niiden
moninaisuuden vuoksi. Sen arvioimiseksi ei riitd input-throughput-output ajat-
telu (Raivola 1999, 193, 87; ks. my6s Laukkanen 1998, 45 ja Bennett & Harris
1999, 535.)

Yleensd arvioinnin teoreettisia kysymyksid oli Vuorenmaan (2001) mukaan
esilld vain vdhdisesti. Keskustelujen ensisijaisena mielenkiinnon kohteena oli
korkea-asteen koulutuksen (tuloksellisuuden) arviointi. Kaiken kaikkiaan kes-
kustelua arvioinnista kdvi hyvin rajallinen tutkijajoukko. Luonteeltaan se oli
hallintokeskeistd ja niissd Vuorenmaan arvion mukaan lienee viitattu usein ang-
loamerikkalaista neljdttd arviointisukupolvea edustavien tutkijoiden teksteihin.
(Vuorenmaa, 2001, 37; ks. myos Guba & Lincoln 1989, 50-78.)

4.1 Valtataistelua opetuksen kehittimisen ohjaamisesta

Poliittiseen jdrjestelmddan kuuluu yhteiskunnallinen keskustelu ja varsinkin sil-
loin, kun toimijoiden vilinen valta-asetelma muuttuu. Niinpd myos koulutuk-
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sen arviointilainsdddannon toimeenpano heritti keskustelua, ja valtataistelua-
kin. Opetusministericlld oli viime vuosikymmenen puolivilissd kasitys, etta
Opetushallitus, asiantuntijavirasto kykenee tuottamaan opetuksen kehittami-
sessd tarvittavan tiedon parhaiten. Kriittisid arvioita ilmaantui, kun arviointi-
neuvoston sijoittumisesta Opetushallituksen alaisuuteen uutisoitiin. Helsingin
Sanomat kirjoitti artikkelissaan nimettomaén tutkijan suulla: “Opetushallitus saa
nykytilanteessa arvioida itse itseddn”. Edelleen artikkelissa erds toinen tutkija
totesi: ” Nythdn kansallinen arviointi tuottaa kehittdmistarpeita kehittdjien toi-
veiden eikd koulujen todellisten ongelmien pohjalta”. Helsingin Sanomissa
kdaydyssd keskustelussa kritisoitiin Opetushallituksen tutkimuksia asiantunte-
mattomiksi ja tarkoitushakuisiksi. Toisaalta on ihmetelty, ettei laajojen kansain-
vilisten arviointien tuloksia hyddynnetd koulutuspolitiikassa, kuten esim. paa-
tettdessd tuntijaosta eli lisitunneista eri oppiaineisiin (HS 27.12.01). Kyseisen
HS:n artikkelin mukaan ld&dninsivistysneuvos Heikki K. Lyytinen (nykyisin ar-
viointineuvoston pé&asihteeri) Lansi-Suomen lddninhallituksesta painotti, etta
yliopistoyhteis6 on luontainen kyseenalaistaja, kun taas hallinto-organisaatio
helposti puolustelee itseddn.

Kuntaliiton varatoimitusjohtaja Pekka Alanen perdsi myos selkeitd peli-
sddntojd toimeenpantaviin arviointeihin. Niitd hdnen mukaansa tehdddn kun-
nille ja kouluille jopa liikaa, mikd merkitsee tarpeetonta tyotd. Kuntaliitto
huomautti, ettd paikallinen arviointi kuuluu kunnan itsehallintoon, ja perus-
palveluja arvioivat lddninhallitukset (HS 27.12.01).

Komiteamietinnostd (KM 1996:4) annetuissa perusopetuslainsddadannon
uudistusta koskevissa lausunnoissa (internetldhde/4.1.2004) esitetty kritiikki
kohdistui sekd periaatteellisiin eri toimijoiden vilisiin suhteisiin ettd myos arvi-
oinnin kdytdnnon toteutukseen liittyviin seikkoihin. Olennaisin huoli oli valtion
kouluviranomaisen (Opetushallituksen) rooli sekd arvioinnin kriteerien maarit-
tdjand ettd toimeenpanijana. Mm. Jyvadskyldn yliopiston koulutuksen tutkimus-
laitos piti lakiehdotuksen jdrjestelmédtason tyonjaon puutteita vakavana, ja sa-
malla olivat mittavan arviointitoiminnan asettamat organisatoriset ja resurssi-
vaatimukset jadneet huomiotta. Niin ikd&dn tutkimuslaitoksen nikemyksen mu-
kaan jdi arvailtavaksi, miten vakavasti koulutusjdrjestelméa ottaa sanelemiensa
periaatteiden seurannan ja arvioinnin sekd niiden viitteind syntyvien kehitta-
misehdotusten toimeenpanon. Arviointi ja sen toimeenpano paljastavat aika-
naan, miten tosissaan lain sdatdja on ollut.

Lausunnon antajat kritisoivat kdytdannon arviointityon toteuttamismahdol-
lisuuksia ja puutteellista resursointia. Tallaisen mittavan koordinoidun ammat-
tityon ei ndhty onnistuvan, eikd pidetty mahdollisenakaan nykyaikana ilman
sitd varten erikseen osoitettuja resursseja ja jdrjestelyjd. Arviointivelvoitteen
ndhtiin tuovan esimerkiksi oppilaitosten henkilokunnalle runsaasti lisdtyota.
Eikd sitd lausunnon antajien mielestd millddn voinut laskea ylim&dédrdisen oman
toimen ohella tehtdvan tyon varaan.

Alueellisen arvioinnin asemasta ja tehtdvanjaosta mielipiteet olivat eridvia.
Kun ldédninhallitusten tehtdvdnd on peruspaluiden toteuttamisen seuranta, piti-
vét ne itseddn sopivimpana alueellisen arviointitehtdvan suorittajana. Kuitenkin
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esimerkiksi Turun kaupunki totesi lausunnossaan, ettd valtakunnallisen arvi-
oinnin ja jdrjestdjatason arvioinnin vilille ei saa luoda tarpeetonta valvontaa
aluetason (lddnit ja maakuntien liitot) arviointijdrjestelmilld. Lausunnoissa ei
esitetd vaatimuksia koulutuksen ylldpitdjan toiminnan ulkopuolisesta arvioin-
nista. Suomen kuntaliitto esitti kylld, ettd koulutuksen jarjestdjdlle tuli saatdaa
velvoite oman toimintansa itsearviointiin, mika toimisi kyseisen lausunnon an-
tajan mielestd laadun varmennuksena.

Lausunnon antajien varsin yksimielinen toive arviointitoiminnan puolu-
eettomuuden takaamisesta ratkesi opetuslakeihin tehdylld lakimuutoksella
(32/2003.) Valtakunnallista koulutuksen arviointia koordinoi ministerion alai-
suudessa koulutuksen arviointineuvosto, jonka sihteeristé toimii nyky&dan Jy-
vaskyldn yliopiston erillislaitoksena. Ratkaisun ndhtiin tdyttdvan puolueetto-
muuden ja tieteellisyyden kriteerit. Se koettiin myonteiseksi ja oli toivottu vas-
taus monien tahojen Opetushallituksen arviointiroolista kdytyyn keskusteluun.
Ennen Jyvaskylddn yliopiston alaisuuteen sijoitetun koulutuksen arviointineu-
voston tyon aloittamista vuonna 2002 kansallisesta arvioinnista huolehti kay-
tannossd joukko virkamiehid Opetushallituksen ”p&ddjohtajan esikunnassa”.
Apuna sanottiin kdytettdvan myos ulkopuolisia kentdn asiantuntijoita.

Jakku-Sihvonen (2001, 14) toteaa opetustoimessa varsinaisen toiminnan tu-
loksellisuuden arvioinnin alkaneen aktiivisesti 1990-luvulla. Hanen ajatuksensa
perustui ilmeisesti pddosin siihen, ettd Opetushallitukselle annettiin lakiin
(182/1991) kirjattu velvoite koulutuksen tuloksellisuuden edistdmisen ja koulu-
tuksen jdrjestdmisen seurantaan. Marita Vuorenmaan mielestd (2001) téllaista
kasitystd laajasta aktiivisesta kehittamisestd ei kuitenkaan saa vield yhdeksan-
kymmentédluvun lopullakaan kdydystad kasvatustieteellisestd aikakausilehtikes-
kustelusta (Vuorenmaa 2001, 36-37), vaikka arviointistrategian (1996) julkaise-
misen ja koulutuslainsddddannon uudistuksen olisi luullut sitd vauhdittaneen.
Arviointitoiminnan kdynnistymattomyydestd vield 2000-luvun alussa saa viit-
teitd my0s sivistysvaliokunnan lausunnosta vuodelta 2001 (SiVL 5/2001vp).

Yhdeksankymment&luvulle tultaessa oli valtion tarkastustoiminnasta luo-
vuttu ja edellytykset normien vapauttamiseen olivat olemassa, kuten opetus-
lainsddadannon henki ja varsinkin vuoden 1994 opetussuunnitelmauudistus
osoittavat. Edelliselld vuosikymmenelld alkanut koulutuspoliittinen suuntaus
vdhensi ennalta maarittavid sdaannoksid ja lisdsi koulutuksen jdrjestdjan mahdol-
lisuuksia jdrjestdd opetus tarkoituksenmukaisella tavalla. Sdadosten purkami-
nen ei merkinnyt kuitenkaan sitd, ettd koulutuksen kontrollista olisi luovuttu.
Suora kontrolli muuttui uudeksi lainsdadannolliseksi velvoitteeksi. Koulutuk-
sen arviointi on saanut yhd keskeisemmain sijan koulutuspolitiikassa 1980-
luvulta alkaen, jopa niin keskeisen, ettd jotkut ovat puhuneet evaluoivan valtion
synnystd (Lehtisalo & Raivola 1999, 96, Laukkanen 1998, 45). Tilanne oli outo ja
uusi vakiintuneelle koulutusorganisaatiolle, sen ylldpitdjille ja toimeenpanijoil-
le. Tottumattomana ja valmistautumattomana uudistuksen ajattelutavan muu-
tokseen joutuivat koulutuksen jarjestdjat luomaan jdrjestelmén, joka tuottaisi
tarvittavan tiedon paikallisen tason koulutuksen tavoitteiden toteutumisesta
sekd kadytettavaksi padtoksen teossa.
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Keskeisesti vuoden 1998 koulutuslainsddaddannon uudistuksen valmistelu-
tydssd mukana ollut opetusministerion kansliapaallikko Vilho Hirvi (1995) naki
ohjausjdrjestelmdn muutoksen syntyneen tarpeesta murtaa auktoriteetit. Han
mielsi siirtymisen auktoriteeteista luottamuskulttuuriin, mutta esitti samalla
muutamia kysymyksid:” Voidaanko koko mittava koulutusjdrjestelma jattaa
pelkan luottamuksen varaan?” Eiko inhimillinen eldamad todista, ettd luottamus
on sinisilmdisyytta? Luottamuskulttuurissa on toki riskinsd, mutta my6s huike-
at mahdollisuutensa. Kumpia painotetaan? Vai etsitddnko sopivaa tasapainoa?
Jatetaanko riskit hyodyntamaéttd riskien pelossa? Hirvi ei tarkoittanut luotta-
muksella ihmisen vapaata toimintaa epdloogisuuksineen ja inhimillisine puut-
teineen ja joskus suoranaisine vaadrinkdytoksineen. Hanen mielestddn luotta-
muksen oli oltava tyon perustana ja taytyi uskoa siihen, ettd osaamisyhteiskun-
nan kehitysvaiheessa toiminnalla on toisentyyppiset valvojansa kuin normi-
kulttuurin aikakaudella. Luottamus tuli testata avoimessa ja entistd vdhemman
auktoriteettipelkoisessa vuorovaikutuksessa toimintaympaériston kanssa. Hir-
ven mukaan toimimme verkostoissa, joissa kaikki riippuu kaikesta ja joissa toi-
minnan oikeutusta ja asiantuntemusta kysytdan jatkuvasti (Hirvi 1995, 89).

Hirven optimistisuus ja usko luottamuskulttuuriin eivit ndyttdneet saa-
vuttavan kannatusta ainakaan Opetushallituksen johdossa myohempind vuosi-
na. Opetushallituksen pddjohtajan Jukka Sarjalan (2002) ndkemyksen mukaan
kaikki koulutuksen jdrjestdjdt eivat ole ottaneet todesta lakiin sisédltyvad velvoi-
tetta arvioida antamaansa koulutusta ja sen vaikuttavuutta sekd osallistua ul-
kopuoliseen toiminnan arviointiin. Han asettaa koulutuksen jdrjestdjien vilpit-
tomyyden ja suhtautumisen arviointiin kyseenalaiseksi toteamalla, ettd arvioin-
tivelvollisuuden ylenkatsominen antaa aihetta epdilld, mitd muuta omavaltai-
suutta tai tehtdvien laiminlyontid oppilaitoksissa tapahtuu. Vantaan ym. kunti-
en esimerkin nojalla Sarjala perddnkuulutti entiseen sisdministeriin viitaten
sanktiointia, koska kuntia ei laiminlyonneistddn saada vastuuseen. (Sarjala
2002, 10-11.) Ennen Sarjalan kirjoitusta julkaistu Rajasen raportti ei vahvista
Sarjalan kasitystd. Jari Rajanen (2000) toteaa, ettd kaikkein ongelmallisimpina
paikallisen tason arviointia haittaavina tekijoind pidetddn perusopetuksessa ja
lukiokoulutuksessa arviointitiedon kerddmiseen ja kisittelyyn, arviointitaidon
puutteellisuuteen, taloudellisiin resursseihin ja arviointikoulutuksen riittamdt-
tomyyteen keskittyvid ndkokulmia. Vahiten arviointia haittaa suhtautuminen
koulutusta koskeviin sdddoksiin. (Rajanen, 2000, 77; ks. my6s Ahorinta 2002,
61-84.) Opetushallituksen (2005) selvityksen mukaan koulutuksen jdrjestdjien
itsearviointeja haittasivat edelleen pddosin samat ongelmat kuin neljd vuotta
aikaisemmin oli Rajasen raporttiin kirjattu. (Opetushallitus 2005, 18.) Arviointi-
strategian (arviointisuunnitelman tai ohjelman) puute ei ollut haitannut itsear-
vioinnin toteuttamista. Ilmeisesti arviointistrategian puuttuminen oli opetusvi-
ranomaisten mielestd ratkaisevan tdrked asia, kun koulutuksen jdrjestdjille an-
nettiin velvoite arviointistrategian laatimisesta vuoden 2002 loppuun mennessa.
Kuitenkin tiedettiin, ettd sen laatiminen ei siis ollut poistanut keskeisid arvioin-
nin toteuttamiseen liittyvid ongelmia.
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Kun arvioinnin haasteet olivat tiedossa jo vuonna 2000, kuntien ”“kuritto-
muuden” syiden olisi luullut herittdvan keskustelua. Miksi ne olivat ryhtyneet
tayttdimddan lainsddddnnon mddrittelemdd velvoitetta niin verkkaisesti? Ehké
vallan keskiossd ja arviointijarjestelmédn kehittamisessad keskeisesti mukana ol-
leen on ollut vaikea ndhdd hallintoalamaisen silmin niitd ongelmia, joita jdrjes-
tdjdarvioinnin toimeenpanoon siséltyi. Sinkkonen ja Kinnunen (1994) kirjoitta-
vat seuranta- ja arviointitiedon kadyttoon sisdltyvéastd autoritaarisesta ajattelusta,
jota hallinnon ylemmiét tasot toteuttavat. Arvioinnista on tullut ohjauskeino. Se
ei ole vain keino hankkia tietoja pddtoksenteolle ja voimavarojen kohdentami-
selle, vaan toimii pakotetun tai “omaehtoisen” muutoksen vilineend. Omaeh-
toisuus ndhdddn itsesddtelyd korostavana itsearviointina ja tiedon hankintana,
kun taas takaisinsyottd ndhd&ddn ohjauskeinona. (Sinkkonen & Kinnunen 1994,
71-72.)

Sivistysvaliokunta on seurannut lainsddddannon edellyttamalla tavalla kou-
lutuksen arvioinnin toteutumista ja antoi siitd lausuntonsa (SiVL 5/2001 vp),
jossa se nojautui opetusministerion selvitykseen. Ministerion selvityksessd on
merkittdvd lausuma koko yhdeksiankymmentidluvun jatkunutta normiohjauk-
sen purkamista koskevan ajattelun kannalta: "Koulutuksen arvioinnilla on siten
keskeinen merkitys ja painoarvo uudessa ohjausjdrjestelmdssi. Toisaalta on huomatta-
va, ettd koulutuksen lainsdddinnion uudistaminen ei merkinnyt normiohjauksen merki-
tyksen vihentymistd, vaan silli pikemminkin selkeytettiin toiminnan sisiltéd ja toimi-
joiden oikeuksia koskevaa sddntelyd.” Oliko sittenkddn mikddn niin radikaalisti
muuttunut, vaikka Hirvi (1995) piti muutosta irtiottona menneesta?

Periaatteessa opetuslainsddaddnnon uudistuksella lienee ollut tavoitteena
ideologisella tasolla jossakin mé&&rin normiohjauksen vdhentdminen ja korvaa-
minen se informaatio-ohjauksella. Opetuslainsdddannon toimeenpanoon liitty-
viin lakeihin kuitenkin sisdltyy normiohjaukseen kuuluvaa sanktiointia. Ope-
tus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain 57§:n mukaan muun muassa
perusopetukseen sovelletaan kuntien valtionosuuslain 24 §:44, jonka mukaan
kunnalle, kuntayhtymaille ja muulle toiminnan ylldpitgjille, joka on valtion-
osuustehtdvid jdrjestdessddn jattanyt noudattamatta laissa tai lain nojalla sddde-
tyn tai madratyn velvoitteen, voi lddninhallitus asianomaista ministericta kuul-
tuaan sakon uhalla m&aratd valtionavun saajan noudattamaan velvoitetta. Kou-
lutuksen arvioinnin yhteydessd voi tillaisia seikkoja ilmetd. Sdadannos koskee
kaikkia opetuksen jdrjestdjid. Olisiko siis arvioinnin tehtdvéa paljastaa mahdolli-
set laiminlyonnit? Miten mahdollinen laiminlyonti voitaisiin todeta, kun kunnat
arvioivat toimintaansa hyvin erilaisista ldhtokohdista ja mitd erilaisimmin me-
netelmin? Mikd on yllédpitdjan todellinen vapaus oman toimintansa arviointiin?
Kuten Fullan (2001) toteaa muutoksen toteuttamisvaihtoehdoista, ajatuksena
lienee ollut, ettd kun sdddetddn laki, saadaan luoduksi painetta asian toimeen-
panoon (Fullan 2001, 111-112).

Koulutuslainsddadannon uudistuksen (1999) asettama koulutuksen arvi-
ointivelvoite on haastava koulutuksen jarjestdjdlle. Kuntien erilainen kyky ja
edellytykset ldhted toteuttamaan lainsddddannon sallimaa tai edellyttdmad toi-
mintaa ndyttdd toistuvan myo6s koulutuksen arviointia koskevan toiminnan
kdynnistymisessd. Muutamia vuosia aikaisemmin vuoden 1994 opetussuunni-
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telmauudistuksen arvioinnissa (Opetushallitus 1996) todettiin, ettd vaikka kou-
luissa oli alkanut myonteinen kehitys uudistuksen tavoitteisiin ndhden, uudis-
tuksen laajat suunnitelmat eivit olleet toteutuneet odotetulla tavalla. Tahan liit-
tyen englantilaisen East Anglian yliopiston CARE-tutkimuslaitoksen (Centre
for Applied Research in Education) tyoryhman tekeman tutkimuksen perusteel-
la vain puolella arvioiduista kouluista oli rakenteellista kapasiteettia koulukoh-
taisen opetussuunnitelman kehittimiseen, eikd monilla kouluilla ollut mitdan
suunnitelmallista menettelyd muutoksen tavoitteiden toteuttamiseen. Tutkijat
eivat olleet 16ytaneet paljoakaan todisteita oppiaineiden rajat ylittdvien opetus-
kokonaisuuksien opetuksesta. Niinpd he ehdottivat, ettd oppilaitosten tukea
uudistustyOssd pitdd lisdtd ja ettd Opetushallituksen tueksi tarvitaan tdysimaa-
rdisesti muun ohjaus- ja tukijdrjestelmén kayttod (yliopistot, lddninhallitukset,
tdaydennyskoulutuskeskukset jne.). Tutkijat ehdottivat myo6s tuen kohdistamista
eniten tukea tarvitseville kunnille ja kouluille. He ehdottivat my6s uudistuksen
tukemista tiedotuskampanjalla. (Norris ym. 1996.) Saatoin itsekin kokea, etta
tukitoimia ei kunnille ja kouluille osoitettu. Luultavasti syynd oli se, ettd ope-
tusviranomaiset olivat menettineet uskon koulukohtaiseen opetussuunnitelma-
tyohon jo sen varhaisessa vaiheessa.

Yhdeksdankymmentdluvun kuluessa ja uuden vuosituhannen alkaessa oli
olemassa vahvoja vihjeitd siitd, ettd reformeihin liittyy niiden toteutumista hait-
taavia hidasteita. Hallinnon byrokratialle rakentuvaan metakulttuuriin saattaa
sisdltyd alakulttuureja, joita olisi hyva tuntea (Temmes 1994, 13). Pohdintaa ar-
viointien kdynnistyméattomyyden syistd olisi ollut hyva jatkaa viimeistdan vuo-
situhannen vaihteessa tehtyjen selvitysten (mm Rajanen 2000) jdlkeen. Ritva
Jakku-Sihvonen ja Jari Rajanen (2002) pohtivat tdtd meta-arviointiin kuuluvaa
aihetta ja kysyvat: “Mitd on se ydinosaaminen, jota ilman koulutuksen arviointi
ja sithen perustuva strateginen kehittdminen ja julkinen johtaminen eivit voi
toimia?” Kenties joitakin ndkokulmia on loydettdvissd vastaukseksi tdhdn ja
heiddn toiseen kysymykseensd: ”“Ovatko hyvinvointipalvelujen, esimerkiksi
koulutuksen tuottamista ja ohjaamista koskevat ajattelutavan uudistukset, joh-
taneet muutoksiin vain koulutusjérjestelman ja sen organisaatioiden pintaraken-
teissa?” (Jakku-Sihvonen & Rajanen 2002, 304.) Syrjdld, Annala ja Willman piti-
vit meta-arviointia tarpeellisena toimivien kouluarviointijarjestelmien kehitta-
mistyossd (Syrjdld, Annala & Willman 1997, 15). Arviointien kdyttdminen ope-
tuksen kehittdimisvalineend on Rinteen, Kivirauman ja Simolan kritiikin koh-
teena (2002). He toteavat, ettd lukemattomia papereita ja raportteja on julkaistu
perusteluksi sille, ettd arviointijdrjestelméad ei ole tehty kontrollivdlineeksi, vaan
tukemaan paikallista, alueellista ja kansallista koulutuksen kehittamista. Kirjoit-
tajat pitdvat outona, ettei yksikddn valtionhallinnon edustajista tutkimushaas-
tattelun aikana ottanut spontaanisti arviointia puheeksi. Syyksi vaikenemiseen
he nékevit, ettd arviointi ei oikein edennyt 1990-luvulla verrattuna siihen reto-
riikkaan, jota viranomaiset keskuudessaan kdyttivét arviointiasioista puhutta-
essa. (Simola, Kivirauma & Rinne 2002, 651.) Sen sijaan kentélld toimivat ovat
pohtineet ja nostaneet esille itsearviointijarjestelman mielekkyyttd koskevia ky-
symyksid. Hyotyldinen (2005) pohtii arviointivelvoitetta itsearvoinnin toteut-
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tamisen ndkokulmasta. Mitd sen toteuttaminen vaatii teknisesti, mutta myos
sitd, miten arvioinnista saadaan lisdarvoa. Miten arviointijarjestelmén rakenta-
misessa onnistutaan niin, ettd siitd ei tule kontrollin ja ulkoisen ohjauksen vali-
ne. (Hyotyldinen 2005, 24.) Hallinnon ytimessa olevilla ndyttdd olevan ihan eri
pohjilta ldhtevid ndkemyksid siitd, miten tulisi suhtautua ndihin paikallisiin
“onnettomiin tunareihin”, jotka ovat vilinpitaméattomid ja osaamattomia kéayn-
nistdmddn ja toimeenpanemaan koulutuksen jdrjestdjdarviointia omissa koulu-
tusyhteistissddan. Todenndkoisesti arviointiosaamiseen ja toimeenpanoon liitty-
vien ongelmien pohdinta olisi tuottanut paremman tuloksen kuin sanktioista
puhuminen.

4.2 Arviointeihin kohdistuvia odotuksia

Pirjo Linnakyla (2002, 39) pohtii arvioinnin eettisid ehtoja viitaten mm. Marita
Vuorenmaan (2001) véitoskirjatutkimukseen. Han kysyy mm: Mikd on arvioin-
nin tarkoitus ja mitkd ovat tavoitteet? Onko arvioinnin tarkoitus kontrolli, te-
hokkuuden ja taloudellisuuden takaaminen vai patevin ja luotettavan arviointi-
tiedon hankinta kehittamistarkoituksessa? Merkitseeké avoimuus tulosten jul-
kisuutta ja ketd julkisuus palvelee? Miten tuloksia tulkitaan, kenen eduksi ja
millaisin seurauksin? Palvelevatko arvioinnit vain koulutuspolitiikan legiti-
mointia vai tuovatko ne rehellisesti esille sekd ongelmia ettd vahvuuksia? Miten
arvioitavien etuja ajetaan, mikd oikeus heilld on arviointitietoon ja palauttee-
seen? Kysymyslistaa voisi jatkaa.

Linnakyldn ndkemyksen mukaan (emt. 39-40) eettistd ndkokulmaa painot-
taen koulutuksen arviointi ei saa olla itsetarkoitus. Se ei saa palvella vain talou-
dellisia intressejd, vaan silld tulee olla jalompia yhteiskunnallisia, sivistykselli-
sid, koulutuspoliittisia ja pedagogisia pdamadrid. Pahimmillaan arviointi voi
tukea arvostuksia, jotka eivit ole yhteiskunnassamme tai kulttuurissamme yh-
teisesti sovittuja eikd toivottuja. Arviointi voi herdttdd turhaa kilpailua, palkita
vahvoja ja masentaa heikompia, sekd kouluja ettd oppilaita. Patevd, teknisesti
luotettava, virheeton, ajantasainen ja uskottava arviointitieto ajaa myos arvioi-
tavien etuja. Miten avoimet tulokset voidaan vilittda paatoksentekijoille ja jul-
kisuuteen, on vaikea kysymys.

Linnakyld (2005) toteaa my®ds, ettd arvioijan tulee tuntea vastuunsa tulos-
ten tulkinnasta. Tulosten tulkitsijan tulee ymmart&a tulosten historiallisen, kult-
tuurisen, taloudellisen ja sosiaalisen kontekstin merkitys ja ndiden perusteella
hén tekee johtopdatoksensd. Vastuullinen arvioitsija ei Linnakyldn mielestd tee
yleistyksid tai eroja, jos siihen ei ole tutkimuksellisia edellytyksid. Hinen mie-
lestddn eettiset periaatteet voivat olla ristiriitaisia ja monitulkintaisia. Edelleen
hén kysyy, ettd voidaanko esimerkiksi etnisid vahemmist6jd edustavien lasten
tai nuorten oppimistuloksia julkistaa. Onko se edes oikeudenmukaista, kun op-
pimisen edellytykset ovat puutteellisemmat kuin valtavéestolla? Kansainvalis-
tyminen ja mediajulkisuus saattavat lisdtd eettisid ongelmia. Ylilyontejd saattaa
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syntyd, kun unohdetaan tutkimukselliset rajoitukset ja halutaan korostaa tai
vaimentaa tutkimuksessa ilmenneitd kielteisid tai julkaisijalle edullisia seikkoja.
(Linnakyld, 2005, 129-133.)

4.3 Suomalaisen hallinnon ohjausajattelun lihtokohtia

Markku Temmes (1994) nékee, ettd suomalaisen hallintoajattelun perinne nojaa
vahvasti pohjoismaiseen ja Manner-Euroopan maista perdisin olevaan traditioon.
Sindnsd ldhinnd amerikkalaisperdinen management-kirjallisuus vaikutti hallinto-
ajatteluun Suomessakin. Ensimméinen managerialismin aalto koettiin suomalai-
sessa hallintokulttuurissa vasta 1960- ja 1970-luvuilla. Hanen mukaansa julkisen
managerialismin toinen tuleminen liittyy meilld hyvinvointivaltion kriisiin ja siita
selviytymiseksi tarvittavaan sopeutumiskehitykseen, joka on nostanut anglosak-
siset hallintoreformit merkittaviksi esikuviksi. Han liittdd suomalaisen hallinto-
ajattelun ldhes kaikissa OECD-maissa markkinatalouden ja liiketaloudellisen ajat-
telun pohjalta kehiteltyihin ja toteutettuihin hallintoreformeihin, joiden tavoit-
teena on ollut yksityistiminen, ostopalvelut, tulosyksikoittdiminen ja erilaiset lii-
kelaitos- ja yhtidittamismallit. (Temmes 1994, 265, 285.)

IIpo Ojala (2003) liittdd suomalaisen koulutusjadrjestelmédn muutokset lanti-
sissd hyvinvointivaltioissa 1980-luvun alusta alkaneeseen New Public Mana-
gementin sateenvarjon alla toteutettuihin reformeihin. (Kickert 1997, 17-24.)
Niiden ydintd ovat desentralisaatio, ohjaavan sdédntelyn purkaminen, markki-
namekanismien tuominen julkisten palveluiden ohjaamiseen sekd manageria-
lismi, joka Ojalan mielestd pelkistden tarkoittaa taylorismia julkisessa toimin-
nassa. (Ojala 2003, 10.) Petri Uusikyldn (1999) mukaan managerialismin juuret
ovat Yhdysvalloissa ja Isossa Britanniassa 1980-luvun alussa kdynnistyneessa
hallintoreformissa. Tuolloin se tunnettiin paremmin kdynnistdjiensd mukaisesti
tatcherismina ja reaganismind esikuviensa mukaisesti, vaikka todellinen toimija
hallintoajattelun uudistamisen takana Englannissa oli hallinnon kehittdmisoh-
jelman luoja Sir Derek Rayner. Liikkeenjohdollinen ajattelu on omaksuttu myos
julkishallintoon, joka néin jdljittelee yksityissektorin toimintamalleja. (Uusikyl4,
1999, 21; ks. myos Kickert 1997, 21.) Managerialistista johtamista kuvatessaan
Laukkanen (2002) kirjoittaa, ettd keskeistd siind on taloudellinen informaatio,
kaiken tuotannon evaluointi kustannusten pohjalta, ihmisten kdyttdytymisen
tarkkailu sekd palkkioiden ja yllykkeiden aktiivinen kdyttdminen (Laukkanen,
2002, 260). Ndissd ldhestymistavoissa yhdistyvdt vahva tavoiteorientaatio ja
skeptisyys ihmisen toimintaa kohtaan.

Periaatteellinen hyvéksyntd téllaiselle kehitykselle lienee ollut yhteiskun-
nassamme hyvin laaja, silld koulutuspolitiikan muutos oli vain osa polititkan
muutosta 1990-luvulla. Kivinen (1988) toteaa mm., ettd 1970- ja 1980-lukujen
koulutuspoliittisessa vallankdytossd eduskunnan merkitys koulutuspolitiikan
suuntaajana védheni ja toisaalta valtioneuvoston, valtionvarainministerion ja
opetusministerion vaikutusvalta lisddantyi. (Kivinen, 1988, 250.) Tdstd syystd
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koulutuspolitiikkaan ei kahdeksankymmentdluvun tapaan kohdistunut yhteis-
kunnallisia paineita, silld periaatteellista sisdlloltddn samaa politiikkaa olivat
toteuttaneet niin Ahon hallitus kuin Lipposen ensimmadinen ja toinen hallitus-
kin. Olennaista politiikan muutoksessa ei ollut hallitusten kokoonpano. Halli-
tusten yksituumaisuuteen lienevéat vaikuttaneet maailmantalouden ja politiikan
nopea muutos, idankaupan romahtaminen, kansakunnan syva lama ja liittymi-
en Euroopan unioniin. (Lampinen ym. 2003, 56.)

Globaalit ja paikalliset muutokset johtivat sittemmin lainsddddannon ja jar-
jestelmien muutokseen. Ojala (2003) on tarkastellut muutosten implementointi-
vaihetta suomalaisen oppilaitosjohtamisen ndkokulmasta ja vertaillut koulujar-
jestelmd@mme piirteitd brittildisen koulumaailman ja muiden Pohjoismaiden jar-
jestelmiin. Han toteaa, ettd merkittivimmét managerialistiset reformit suoma-
laisessa koulutusjdrjestelméssd rakentuvat desentralisaation (hallinnon hajaut-
taminen) ja deregulaation (sdddosten purkaminen) perustalle. Niiden tuloksena
koulutuspalveluiden jdrjestdjien autonomia on merkittavésti lisiantynyt 1990-
luvulla. Yksittdiset reformit liittyvat kuntien valtionosuusjdrjestelman uudis-
tuksiin ja koulutuksen lainsddddannon viljentdmiseen (Ojala 2003, 211; ks. my0s
Kivirauma 2001, 73-88).

Edelleen Ojala toteaa, ettd suomalaisen koulutuspolitiikan sis&llllinen ke-
hittdminen on tapahtunut julkisen koulutusjdrjestelmdn professionaalis-
byrokraattisen kehikon sisdisten muutosprosessien ja vapausasteiden lisdami-
sen kautta. Mahdollistamalla oppilaitosten erikoistuminen ja erilaistuminen on
kyetty tarjoamaan vaihtoehtoja erilaistuviin palvelutarpeisiin ilman koulutus-
jarjestelmdn rakenteiden radikaaleja muutoksia erddnlaisen vahittdisen organi-
saatioevoluution keinoin (Ojala 2003, 211-214).

4.4 Opetusministerion arviointistrategia ja kasitteisto

Arvioinnille on asetettu vaativa tehtdva koulutusjdrjestelmdssamme. Sen vuoksi
on perusteltua tuoda esiin arviointitoimintaan liittyvit keskeiset asiakirjat ja
saddokset. Tahdan kuuluvat lainsdddannon keskeiset maddrdykset ja asioiden
valmistelussa ja niiden taustalla olevat linjaukset. Niiden luonnetta ja merkitys-
td on voitava arvioida koulutuksen jdrjestdjdarvioinnin toteutumisen nakokul-
masta koulutusta jarjestdvissd yhteisossa.

Téhén lukuun on kirjattu koulutuslainsdddantoon kirjoitettuja madrittelyja
siitd, mitd lakeihin kirjattu koulutuksen arviointivelvollisuus tarkoittaa valta-
kunnan, alue- ja paikallistasolla. Mit4 siis arvioinnilla tarkoitetaan suomalaises-
sa koulutusjdrjestelmdssa? Yleisesti ottaen arviointistrategiaa (OPM, 1997) voi
pitdd poliittisen tason tahtotilana, joka tiivistdd kahdeksankymmentdluvun lo-
pulta alkaneen hallintojdrjestelmamuutoksen voimassa olevaksi arviointipara-
digmaksi, joka kumoutuu mahdollisesti uuden hallituksen ohjelmajulistuksessa
ja viisivuotiskausittain julkaistavissa kehittdimissuunnitelmissa.



55

Nyt voimassa olevan arviointiparadigman strateginen ilmaus syntyi, kun
poliittinen valmius asian ratkaisemiseen oli syntynyt koko yhdeksankymmen-
tdluvun jatkuneen valmistelutyon tuloksena. Silloinen opetusministerion kans-
liapddllikké Vilho Hirvi mainitsee opetusministerion ja Suomen kuntaliiton
johdon tapaamisen 31. tammikuuta 1996 tilaisuudeksi, jossa kasiteltiin koulu-
tuksen arvioinnin kehittdmistd (OPM 1997). Hanen mukaansa tilaisuudessa to-
dettiin uudistuvassa lainsddddnnossa arvioinnin osuuden korostuvan.

Kansliapdallikké Hirvi (emt. 1997) kutsui koolle tyéryhmaén, jonka tehta-
vdnd oli laatia arviointistrategia. Ryhmén kokoonpano oli seuraava: varatoimi-
tusjohtaja Pekka Alanen Suomen Kuntaliitosta, pddsihteeri Kauko Hamadldinen
Korkeakoulujen arviointineuvostosta, sivistystoimen johtaja Matti Rasila Suo-
men Kuntaliitosta, Pddjohtaja Jukka Sarjala Opetushallituksesta, Péddjohtaja Rei-
jo Vihko Suomen Akatemiasta ja johtaja Jouni Vilijarvi Jyvaskyldan yliopiston
koulutuksen tutkimuslaitoksesta. Tyoryhmd pyysi asiaa valmistelemaan edelld
mainituista ryhman jasenistd Hamaéldisen, Rasilan ja Valijarven seka liséksi ope-
tusneuvos Ritva Jakku-Sihvosen Opetushallituksesta ja erikoistutkija Heikki
Réasdsen tyoministeriostd. Padvastuu tydoryhmdn raportin kirjoittamisesta on
ollut Kauko Hamaldiselld.

Arviointistrategiassa (emt. 1997, 2-3) madadritellddn arvioinnin tarkoitus ja
kansallisesta arvioinnista ja paikallisesta itsearvioinnista. Jdrjestelmdn tavoit-
teena on:

1) Tukea paikallista/kunnan opetustointa ja oppilaitosten kehittymista
tavoitteellisina ja avoimina toimintayksikkona

2)  Tuottaa ja vilittdd monipuolista, ajantasaista ja luotettavaa tietoa kou-
lutusjdrjestelmdn toimintaedellytyksistd, toimivuudesta, tuloksista ja
vaikutuksista keskeisilld tavoitealueilla kansallisessa ja kansainvali-
sessd viitekehyksessa.

3)  Arviointi on keino tukea valitun koulutuspolitiikan toteutumista.

Arviointistrategian keskeinen lausuma on, ettd kansallinen ja paikallinen arvi-
ointi tdydentdvit toisiaan. Paikalliseen arviointiin sisdltyy sekd kuntakohtainen
ettd oppilaitosten sisdinen arviointi. Koulutuksen jdrjestdjdn itsearviointi perus-
tuu oppilaitosten omiin tavoitteisiin valtakunnallisen arviointiparadigman pe-
riaatteiden mukaisesti.

4.4.1 Nikemyksid arvioinnin toimeenpanosta

Arvioinnin on oltava luotettavaa, vertailukelpoista ja sitd on voitava tuottaa
paitsi poikkileikkaustietona myo6s ajallisina seurantasarjoina. Ulkopuolisena
arvioijana Opetushallitus voi kayttdd esimerkiksi tieteellisid laitoksia, yliopisto-
ja ja my0s ulkomaisia toimijoita. Arviointistrategiaa kirjoitettaessa oli kasitys,
ettd Opetushallitukselle tulee koulutuksen arvioinnin toteuttaminen valtakun-
nallisesti. Toimeksianto voidaan antaa myo6s esimerkiksi ldadninhallitukselle.
Koulutuksen arviointia koskevien pykilien mukaan myos opetusministerié voi
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antaa yksittdisen arvioinnin suorittamisen muun kuin Opetushallituksen tehta-
vdksi. Ndin voi ministerié painottaa jotakin tdrkednd pitdimddnsd arvioinnin
kohtaa tai kohdetta ja my6s luoda opetushallinnon arvioinnille vertailtavuutta
samasta tai ldheisestd ilmiostd, jolloin esimerkiksi kysymyksen asettelulla tai
muilla seikoilla voidaan saada esille uusia ndkokohtia ja ilmigita.

Arviointijarjestelmd on tarked osa koulutuksen ja koulutuspalvelujen ke-
hittdmista eikd yksinomaan hallinnollisen valvonnan viline. Arvioinnin keskeiset
tulokset tulee lainsdddinnon mukaan julkistaa, mutta silld ei tarkoiteta yksittdisten
koulujen, oppilaitosten, opettajan tai muun vastaavan pienehkon yksikén arvi-
ointituloksia. Arviointistrategiassa todetaan, ettd tavoitteena ei ole koulujen
paremmuuslistojen laatiminen tai joidenkin oppilaitosten julistaminen hyviksi
tai huonoiksi.

Opetusministerion arviointistrategiassa (1997) todetaan mm. seuraavasti:

”Keskeisten tulosten julkistaminen koskee myos oppilaitoksen itsearvioinnin julkis-
tamista. Tama voi tapahtua esimerkiksi vuosikertomusten yhteydessa tai muulla so-
veliaalla tavalla esimerkiksi vanhempainkokouksissa, mutta tilloinkin on pidettava
huolta siitd, ettd julkistetaan keskeiset tulokset, ei yksittdisia henkiloitd tai luokkia
koskevia taikka muita vastaavia hyviksi tai huonoksi leimaavia tietoja. Valtakunnal-
listen arviointien julkistaminen on tdrke&a jo siitd syystd, ettd ndin saadaan aineksia
koulutusta koskevaan yhteiskunnalliseen keskusteluun ja mahdollisesti voidaan
myo0s vertailla kansainvilisesti Suomea ja Suomen koulutusjdrjestelmaa (OPM 1997).”

Kéytanté on kuitenkin osoittanut, ettd viime vuosina on ollut tarvetta nostaa
tuloksia julkisuuteen. Turun ja Helsingin hallinto-oikeuksien késitykset arvioin-
titutkimusten tulosten julkisuudesta ovat olleet ristiriitaiset. Hannu Simola
(2005) referoi Turun hallinto-oikeuden hylkddvad p&datostda Turun Sanomien
toimittajan tekemdstd valituksesta ja katsoi, ettd koulukohtaiset tiedot ovat tut-
kimuksen perusaineistoa, joita ei saa julkaista, ja ettd julkaiseminen aiheuttaisi
haittaa koulujen kehittamistyolle. Helsingin hallinto-oikeuden niékemys saman-
laisessa tapauksessa on tdysin pdinvastainen. Se velvoitti padtoksessaan luovut-
tamaan koulukohtaisia tietoja valittaneille yksityishenkiltille ja STT:n toimitta-
jalle. Ainakin Vantaan opetuslautakunta on valittanut Helsingin hallinto-
oikeuden péadtoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen (Simola 2005, 179). Eetti-
nen pohdinta arviointitietojen julkistamisesta ei ole ollut ainakaan julkisessa
sanassa kovin yleistd. Pirjo Linnakyld (2004) kysyy virkaanastujaisesitelmas-
sddn: “"Kuka tarvitsee rankinglistoja? Missd kulkee arviointitulosten avoimen
tiedottamisen ja arvioitavien luottamuksen raja?” Tédssd on toteutunut Ritva
Jakku-Sihvosen (2005) pelkdama kehitys, kun arvioinnit kaupallistuvat ja kun
niiden tulokset voidaan kohdistaa jonkin kunnan toimeenpanemaan arviointiin.

4.4.2 Kansallinen arviointi

Arviointistrategiassa (OPM 1997) todetaan edelleen: Kansallisella arvioinnilla
saadaan tietoa koulutuksen tasosta, sisdllostd ja tuloksesta yhteiskunnan, tyo-
eldmadn ja yksilon tavoitteiden suhteen. Ndin kansallinen arviointi tuottaa tietoa
yhteiskunnan ja koulutuspoliittisen padtoksenteon pohjaksi. Toisaalta myos
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valittua koulutuspolitiikkaa tulee arvioida suhteessa yhteiskunnan kehitykseen
ja yksiléiden muuttuviin tavoitteisiin.

Kansallinen arviointi tuottaa oppilaitosten ja niiden ylldpitdjien kadyttoon
arviointitietoa ja vilineitd, jotka auttavat niiden omaa itsearviointia. Tavoitteena
on myos edistdd koulutuksellisen monipuolisuuden ja oppilaitosten itseohjau-
tuvuuden lisddntymistad arvioimalla erilaisten kokeilu- ja kehittdmishankkeiden
vaikutuksia. Arvioinnilla tarkoitetaan tarkasteltavan kohteen tai toiminnan tul-
kinnallista analyysid, joka médrittdd niiden tuottaman hyddyn tai arvon. Arvi-
ointistrategian mukaan tavoitteena on, ettd koulutuksen ylldpitdjat kykenevit
liittdimddn oman toimintansa arvioinnista saamansa tiedon kansallisen arvioin-
nin tietoihin. (Emt 2.) Ndin voitaisiin strategian mukaan sovittaa yhteen koulu-
tuspoliittisessa pddtoksenteossa tarvittava koulutusjdrjestelmdn osakokonai-
suuksien ja eri toimijoiden pyrkimykset. Oletus oli haastava, kun tiedamme
paikallisen arvioinnin tilasta tehtyjen selvitysten tuloksen ja myos ylimpien
opetusviranomaisten uskon puutteen (Niemi 2005) valtakunnallisten arvioin-
tien hyodynnettdvyydesta.

Kansliapadallikké Hirvi on (1997) OPM:n arviointistrategian esipuheessa
todennut, ettd deregulaatio (sdddosten purku) ja desentralisaatio (hallinnon ha-
jauttaminen) on lisdinnyt oppilaitosten itsendisyyttd eikd koulutusta endd ohjata
yksityiskohtaisilla ohjeilla ja normeilla, vaan asiakasldhtoisesti oppilaitosten ja
niiden ylldpitdjien tavoitteiden mukaan. Koulutuksen jarjestdjilld eli kunnilla on
koulutuksen kehittamisvastuu. Kuntien ja oppilaitosten erilaistuminen ja valin-
tamahdollisuuksien moninkertaistuminen ovat osaltaan lisdinneet arviointitie-
don tarvetta ja julkista kiinnostusta koulutukseen.

Arviointistrategiassa (1997) todetaan, ettd opetustoimen sdadokset, normit
ja opetussuunnitelmissa oppilaitoksille madritellyt tavoitteet luovat perustan
arvioinnin kohteiden ja kriteerien maédrittelylle. Arvioinnin kriteerit perustuvat
siten opetustoimen eri tasoilla tehtyihin pd&toksiin ja kannanottoihin. (Emt 3.)
Hirvi kirjoitti arviointistrategian esipuheessa, ettd arviointistrategiaa valmistel-
leen tyoryhmén raportissa selvitetdan erityisesti, miksi ja mitd tulisi arvioida.
Samoin tdsmennetddn arvioinnin yleisid periaatteita, kuten arviointitulosten
julkisuutta ja yhteyttd koulutuksen rahoitukseen. Hirvi totesi edelleen, ettd ar-
viointistrategiassa esitetyt periaatteet muodostavat ldhivuosien kansallisen ar-
vioinnin perusteet. Niiden pohjalta valmistetaan vuosittaiset arviointiohjelmat.
(OPM 1997.)

Arviointistrategiassa (OPM 1997) pohditaan edelleen, ettd arvioitavina
olevien organisaatioiden ja niissd tyoskentelevien ihmisten on saatava ajoissa
tietoa arvioinnin tarkoituksesta, ajoituksesta ja arvioinnin seurauksista, ja etta
arvioinnin tulee antaa tilaa paikallisille tavoitteille, tulkinnoille ja odotuksille.
Arvioitavien tulee tietdd arvioinnin perusteet ja heilld tulee olla mahdollisuus
esittdd omat ndkemyksensd arvioinnista ja sen tuloksista. Tarkedd on myos huo-
lehtia opiskelijoiden osallistumisesta koulutuksen arviointiin. (Emt. 4.)

Arviointistrategiassa arvioinnille asetetaan korkeita eettisid vaatimuksia,
joista todetaan mm., ettd yksittdiset arviointitoimet eivit saa millddn muotoa
vahingoittaa arvioinnin kohteita tai hankaloittaa niiden toimintaa tavoitteiden
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saavuttamiseksi. Tutkimuseettisid ndkokulmia halutaan korostaa arviointiana-
lyysiin liittyvan tiedon keruun avoimuudella ja vaatimuksella kertoa arvioin-
neissa kdytetyistd menetelmistd. Arviointityossd katsotaan korostuvan arvioijan
perehtyneisyys arviointikohteeseen, arvioijan etiikka seké laaja tieto ja ymmar-
rys koulutuksen yhteiskunnallisten ja inhimillisten vaikutusten luonteesta.
(OPM 1997.) Ndiden vaatimusten olemassaoloa ei kuitenkaan pohdita yhdessa
tai erikseen valtakunnan ja paikallisen tason toimijoiden osalta. Taustaoletus
ndyttdd siten olevan, ettd kaikilla koulutuksen jdrjestdjilla on hallussaan arvioin-
tien toimeenpanoon liittyvd ammattitaito ja ymmarrys. (Emt. 4.)

Arvioinnin tulokset sekd arvioinnissa kdytetyt tiedot ja menetelmét ovat
julkisia. Arvioinnin toimeksiantajan tehtdvand on huolehtia siitd, ettd kukin ar-
vioinnin kohteena olleen oppilaitoksen ylldpitdjd saa arviointitulokset kéayt-
toonsd. Arviointia varten kerdtyn yksilo- ja koulukohtaisen tiedon késittelijaa
sitovat samat eettiset normit kuin tutkimustiedon kasittelijda. Opetusministerio
tukee my0s arviointien arviointeja ja arvioinnin metodista kehittamista. Yleissi-
vistdvan ja ammatillisen toisen asteen koulutuksen kansallinen arvioinnin to-
teuttaminen on Opetushallituksen vastuulla. (Emt. 8.)

4.4.3 Paikallinen arviointi

Kunnat ja muut koulukseen jdrjestdjat sekd oppilaitokset arvioivat jdrjestd-
madnsd koulutusta sen kehittdmiseksi. Kansallinen arviointi tukee irtsearvioin-
tia tuottamalla sen tueksi valtakunnallisen viitekehyksen, johon itsearviointi
voidaan suhteuttaa. Oppilaitokset ja niiden ylldpitdjdt suorittavat itsearviointia
oman toimintansa kehittdmiseksi ja arviointitiedon sitomiseksi kansallisiin ar-
viointitietoihin.

Paikallinen itsearviointi on koulutuksen jdrjestdjan oman toiminnan arvi-
ointia. Sen tehtdvdnd on koulutuksen jdrjestdjan oman toiminnan ohjaaminen ja
kehittaminen. Paikallinen itsearviointi kattaa koulutuksen kunnittaisen ja oppi-
laitoskohtaisen arvioinnin. Itsearviointi toimii siten myds paikallisena laatujar-
jestelména. (OPM 97.)

Edelld oleva toteamus sisdltdd mielenkiintoisen ndkdkulman. Siind tuo-
daan mukaan kasite laatu koulutuksen jdrjestdjien pohdittavaksi ilman sen kyt-
kentdd arvioinnin pddkdsitteeseen, tuloksellisuuteen ja sen alakdisitteisiin: te-
hokkuuteen, vaikuttavuuteen ja taloudellisuuteen. Laadun mukana oloa arvi-
ointimallissa on kaivannut mm. Reijo Raivola. Han pitdd puutteena sen jatta-
mistd arviointimallin ja samalla arvioinnin ulkopuolelle (Raivola 1999, 193).
Edelleen arviointistrategiassa todetaan, ettd koulutuksen jirjestdji voi kayttid hy-
vikseen myds ulkopuolista arvioijaa sitoakseen oman toimintansa arvioinnin valtakun-
nalliseen tilanteeseen.

Arviointistrategia on kuvaus lainsddddannon perusteluja varten. Siind luva-
taan paljon mm. tukea koulutuksen jarjestdjille, mutta voidaan kysyd, missa se
laajamittainen tuki on ollut. Niinpd vuoden 1999 alusta voimaan astuneeseen
koulutuslainsdddannon uudistukseen sisdltynyt koulutuksen jdrjestdjdlle saa-
detty arviointivelvollisuus herétti kysymyksid niin rehtorikunnassa kuin ope-
tustoimen virkamiehissdkin: Mitd koulutuksen lakisddteinen arviointi on ja mita
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se edellyttdd? Varsin pian uusien opetuslakien voimaan astumisen jdlkeen oli
luettavissa Pentti Arajdrven ja Merja Aalto-Setédlan (1999, 55-58) ndakemys arvi-
ointia koskevan lainsddddannon tarkoituksesta ja toimeenpanosta. Kolmeen kir-
jan sivuun on saatu mahtumaan hallintobyrokratian kielelld kirjoittajien modi-
fioima ndkemys lainsddtdjan tarkoituksesta. Kdytetyt méadrittelyt on tdssd muo-
kattu arviointistrategian (OPM 1997), sivistysvaliokunnan mietinnén (SiVM
3/1998vp) ja Arajarven ja Aalto-Setdldn teoksen (1999) perusteella. Niiden mu-
kaan arvioinnin tarkoituksena on:

- Turvata koulutuspalvelujen laatu ja valtakunnallinen vertailukelpoisuus, joka
saavutetaan, mikali tavoitteet médritellddn tasmallisesti ja tavoitteiden toteu-
tumista seurataan jatkuvasti. Opetustoimessa tavoitteiden asettaminen on mo-
niportainen prosessi, joka koostuu lainsdddannolld asetetuista tavoitteista, ope-
tussuunnitelman perusteissa maaritellyistd yleisistd ja oppiainekohtaisista ta-
voitteista, koulutuksen ylldpitédjan erikseen maarittelemista sekd eri tutkinnoille
asetetuista tavoitteista.

- Tukea koulutuksen kehittdmistd ja parantaa oppimisen edellytyksia.

- Arvioinnin tarkoituksena on tuottaa tietoa, jonka pohjalta koulutuksen jarjesta-
ja voi kehittdd jarjestimadnsd koulutusta. Se ei rajoitu pelkdstddn tavoitteiden
toteutumisen seurantaan, vaan koko koulutuksen tuloksellisuuden arviointiin.

- Arvioinnin kohteena on paitsi tavoitteiden toteutuminen myos kasvatukselli-
nen ja sivistyksellinen tehtdva, koulutuksen saatavuus, jarjestaminen, tilat, lait-
teet, oppilaan ja opiskelijan oikeuksien toteutuminen, hallinto- ja johtamisjarjes-
telmit ja kédytettdvissd olevien resurssien arviointi.

- Koulutuksen arvioinnin ensisijaisena kohteena on koulutuksen jarjestdjd ja sen
kyky hoitaa koulutuksen jdrjestamistehtdvaansd lainsdddannon yleisten peri-
aatteiden mukaisesti.

Kaikkien opetuksen ja koulutuksen jdrjestdjien tulee sdddosten mukaan arvioi-
da antamaansa koulutusta ja sen vaikuttavuutta sekd osallistua ulkopuoliseen
arviointiin. Oppilaitoksen velvollisuus osallistua ulkopuoliseen arviointiin on
tarked tekijd toisaalta valtakunnallisen arvioinnin ja arviointikdytdnnon saavut-
tamiseksi ja toisaalta olemalla tukena oppilaitoksen itsearvioinnille, joka on tér-
ked ja valttamaton oman tyon seurannan véline.

Opetusministerio pddttdd koulutuksen arvioinnin perusteista. Lains&a-
ddannon syntyaikoihin oli vallitsevana késitys, ettd Opetushallitus ndiden perus-
teiden pohjalta huolehtii arvioinnin kehittdmisestd ja ulkopuolisen arvioinnin
toimeenpanosta. Arvioinnin perusteet voivat koskea sellaisia seikkoja kuin ar-
vioinnin painopistealueet ja kehittdmissuunnat. Sittemmin arvioinnin toimeen-
pano ja kehittdminen on madrétty Jyvaskyldan yliopiston erillislaitoksen - koulu-
tuksen arviointineuvoston sihteeriston tehtavaksi.

4.5 Arviointi ja OPM:n kehittimissuunnitelma 2003-2008

Opetusministerion koulutuksen ja tutkimuksen vuosille 2003-2008 annetun ke-
hittimissuunnitelman peruslinjaus koulutuksen arvioinnista vastaa p&ddosin
nykyisessd opetuslainsddddannossa kirjattuja periaatteita. Nyt kun arviointineu-
vosto on aloittanut tyonsd, on sen roolia suunnitelmassa tdsmennetty, mutta
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kovin konkreettia kehittdmissuunnitelma ei roolista ole luettavissa. Kehittamis-

suunnitelma korostaa opetussuunnitelman asemaa koulutuspolitiikan vélinee-

nd:
”Koulutuksen arviointineuvoston arviointiohjelmassa tulee ottaa huomioon kaynnis-
tettaviat kansainvaliset ja kansalliset arviointihankkeet seki alue- ja paikallistason ar-
viointitarpeet. Arviointitulosten tulee olla hyodynnettdvissd kdytannon opetustydssa
ja koulutuspoliittisessa padtoksenteossa ja myos uusien tavoitteiden asettamisessa.
Tiedonvilitystd ja yhteistyotd arviointitoimintaan osallistuvien tahojen kanssa tehos-
tetaan. Yleissivistdavan, ammatillisen ja aikuiskoulutuksen arviointitoimintaa kehite-
taan kattamaan koko oppimisymparisto. Tietoa tuotetaan arvioimalla oppimistulok-
sia, tekemdlld jarjestelma- ja tila-arviointeja sekd arvioimalla teemakokonaisuuksia.

Paikallisen tason arvioinnin edellytyksid kehitetddn. Arvioinnin hyodyntdmistd ja
vaikuttavuutta seurataan ja analysoidaan.” (Opetusministeric 2004.)

Edelleen todetaan, ettd opetussuunnitelmaa uudistetaan niin, ettd siitd tulee
selked perusta koulutuksen monipuoliselle arvioinnille. Opetussuunnitelman
roolia arvioinnissa siten vahvistetaan tulevina vuosina. Perusopetukselle laadi-
taan hyvan opetuksen ja tuloksellisesti toimivan koulun laatusuositukset. Nor-
miohjaus nédyttdd palaavan opetuksen toimeenpanoon nyt laadun ndkdkulmas-
ta. Opetuksen toimeenpanossa keskeisen asiakirjan eli opetussuunnitelman to-
teutumisen arvioinnille ja seurannalle ei ole esitetty mitddn suunnitelmaa.
Suunnitelmaa ei ole mydskddn siitd, missd aikataulussa arviointi toteutetaan ja
liittyko se arviointineuvoston suorittamaan koulutuksen arviointiin ja miké roo-
li arvioinnin suorittamisessa on ajateltu koulutuksen jarjestégjille.

Joka tapauksessa opetusministerion kehittdmissuunnitelma lataa uusia
odotuksia arvioinnin osalta koulutuksen jadrjestdjdlle. Muutaman erityyppisen
kunnan otos (tammi-helmikuu 2004) kuntien arviointistrategioista paljastaa nii-
den olevan kovin eritasoisia vield viisi vuotta koulutuslainsdadannon uudistuk-
sen voimaan astumisen (1999) jdlkeen. Pddllimmédinen havainto on, ettd suuret
kunnat, joiden opetustoimessa voi olettaa olevan suunnittelutydvoimaa kysei-
sen tehtdvdn valmistelua ja toimeenpanoa varten, ovat strategiansa laatineet.
Siten arviointitehtdvan asettama vaatimus ei ndyttdisi olevan erityisen tasa-
arvoinen erilaisille koulutuksen jdrjestdjaorganisaatioille.

4.6 Vuoden 1998 koulutuslainsiidinnon arviointisiidokset

Sivistysvaliokunta linjasi koulutuksen arviointia koskevat periaatteet mietin-
nossddn (SiVM 3/1998 vp, 21-26). Valiokunta korosti, ettd koulutuksen perim-
madisend tavoitteena on oppilaan oppiminen. Uudistuvalla koulutuslainsdddan-
nolld ja sen keskeiselld osalla, arvioinnilla tuetaan koulutuksen jatkuvaa kehit-
tamistd yhd paremmin oppimista edistdviksi ja kussakin laissa asetettujen ope-
tus- ja oppimistavoitteiden toteutumista. Valiokunnan yhteiskuntapoliittiseen
peruslinjaukseen siséltyy toteamus, ettd arvioinnilla on my6s tidrked yhteiskun-
tapoliittinen tehtdvéa edistdd tasa-arvon toteutumista suomalaisessa koulutusjar-
jestelméssd. Ndin vuoden 1999 alusta voimaan tullut koulutuslainsddadannon
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uudistus kiinnittyy vahvasti edellisten vuosikymmenten koulutuspoliittiseen
peruslinjaukseen.

Sivistysvaliokunta piti lainsddddnnon kokonaisuudistuksen perusteluissa
kaikkein oleellisimpana arvioinnin tulosten maaratietoista hyvaksikayttod kou-
lutuksen kehittdmisessd, ja ettd siihen liittyy ldheisesti kokemusten ja hyviksi
havaittujen kdytantojen levittdiminen kaikkien hyodynnettaviksi. Lakisddteisen
sessin ennakollisesta sddtelystd yhda enemman koulutuksen tavoitteisiin ja toi-
mintaan perustuvaan lainsddddntoon. Arviointi ndhtiin sivistysvaliokunnan
mietinndssd keskeisend keinona turvata koulutuspalvelujen laatu ja valtakun-
nallinen vertailukelpoisuus. Sen tulosten tulee luoda mahdollisuuksia koulu-
tuksen edelleen kehittdmiseen. Valiokunta katsoi, ettd arvioinnin osuvuus ja
asianmukaisessa toteuttamisessa.

Arviointi ei ole vain eri koulutuslakien tavoitesddnndstojen toteuttamista
vaan koko koulutuspolitiikan tuloksellisuuden arviointia. T&dlloin sen kohteena
tulee olla asianomaisen koulutuksen tavoitteiden toteutuminen, erityisesti
huomioon ottaen koulun kasvatus- ja sivistystehtdvd, koulutuksen saatavuus,
koulutuksen jdrjestdminen, koulutuksen jdrjestdjan kasvatustehtdvan toteutu-
minen. Huomioon otettavia asioita ovat myos tilat ja laitteet, oppilaan ja opiske-
lijan oikeuksien toteutuminen, opetushenkiloston toiminta ja oppilaitosten joh-
taminen. Oppilaitoksen ylldpitdjan toiminta vaikuttaa oleellisesti toiminnan
tulokseen. Sen vuoksi hallinnon toimivuus ja voimavarojen suuntaaminen seka
sen arviointi, miten kunta hoitaa koulutuksen jdrjestamistehtdvadansd, ovat tar-
keitd indikaattoreita. Valiokunta piti tarkednd, ettd itsearvioinnin ja systemaatti-
sen oman toiminnan tarkkailun lisdksi ylldpitdjan toimintaan kohdistetaan
my0s ulkoista arviointia.

Laukkasen ndkemyksen mukaan Sivistysvaliokunnan mietintéon kirjatut
koulutuksen arviointia kuvaavat tavoitteet, velvoitteet ja aikomukset on ndhta-
vd poliittisen retoriikan ilmentymind, lainsddddntouudistuksen legitimiteetin
perusteluina. (Laukkanen 1998, 143.) Oletukset koulutusjdrjestelmdn toimijoi-
den kyvystd selvitd toimivaltasuhteissa tapahtuneesta muutoksesta ndhdaan
valiokunnan tekstissd itsestddn selvyytend ilman pohdintaa uudistusten ldpi-
vientiin liittyvistd haasteista. Analyysi olisi ollut paikallaan ainakin lainsddd&n-
non muutokseen johtaneista syistd, silld koko koulutuspoliittinen kehitys ja
paatoksenteko on viime vuosikymmenten aikana pohjautunut pyrkimykseen
sdilyttdd kansallinen kilpailukyky globaalissa taloudessa.

Vuoden 1998 koulutuslainsddddannon uudistuksessa kaikkiin opetusta ja
koulutusta koskeviin lakeihin kirjattiin sdannos koulutuksen arvioinnista. Kir-
jaukset 16ytyvit lakien arviointia koskevien pykadlien ensimmdisistd momenteis-
ta. (Perusopetuslaki 628/1998, Lukiolaki 629/1998 16, Laki ammatillisesta kou-
lutuksesta 630/1998 24§, Laki taiteen perusopetuksesta 633/1998 7§, Laki opis-
kelijavalintarekisteristd ja ylioppilastutkintorekisteristd 2 ja 4-7§, Asetus amma-
tillisen koulutuksen ja lukiokoulutuksen yhteishakujarjestelmaéstd 2§, Laki ope-
tus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta 57§, Laki kuntien valtionosuuksista 248§.)
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Perusopetuslain (N:o 628/1998) 21 §:ssd sdaddetddn:

”Koulutuksen arvioinnin tarkoituksena on turvata timin lain tarkoituksen toteutta-
mista ja tukea koulutuksen kehittdmistd ja parantaa oppimisen edellytyksia.

Opetuksen jarjestdjan tulee arvioida antamaansa koulutusta ja sen vaikuttavuutta se-
ki osallistua 3 momentin mukaiseen ulkopuoliseen toimintansa arviointiin.

Opetushallitus huolehtii asianomaisen ministerion paattimien perusteiden mukaises-
ti arvioinnin kehittdmisestd ja ulkopuolisten arviointien toimeenpanosta. Ministerit
voi antaa yksittdisen arvioinnin suorittamisen myts muun kuin Opetushallituksen
tehtavaksi.

Arviointien keskeiset tulokset tulee julkistaa.”

Lukiolain (LL 648/1998) 1§:ssd ja ammatillisesta koulutuksesta annetun lain
(AKL 630/1998) 2§:ssd on maddritelty koulutuksen tarkoitus. Perusopetuslaissa
ei asiaa kasittelevda pykaldd ole, mutta koulutuksen tarkoitus voidaan tulkita
laajasti opetuksen ja koulutuksen tavoitteiden saavuttamista koskevaksi paa-
madraksi.

4.7 Tuloksellisuus koulutuksen arvioinnin pditeema

Sivistysvaliokunta myo6tdili mietinnossdan (SiVM 3/1998 vp) mm. Englannissa
1980-luvun alussa omaksuttua mallia, jonka oli mddrd alun perin palvella ta-
loudellista rationalisointia ja siihen liittyvid tuloksellisuuskriteereita: taloudelli-
suus, tehokkuus ja vaikuttavuus (Kuusela 2004, 103). Suomessa malli on ollut
taustalla myos mm. valtionvarainministerion budjettiohjauksessa, kunnallisen
palvelujen arviointimallissa ja Opetushallituksen tuloksellisuuden arviointimal-
lissa (Jakku-Sihvonen 2001, 15; OPM 1995, 34.) Sen pohjalta kansallisen tason
arvioinneissa koulutusta tulee arvioida siten, ettd tuloksellisuuden osa-alueina
arvioidaan opetustoimen tehokkuutta, vaikuttavuutta, ja taloudellisuutta. Tuloksel-
lisuus on suomalaisessa mallissa yldkéasitteend. Reijo Laukkasen (1994) mukaan
tatd Jakku-Sihvosen kuvaamaa kasitteistod on kdytetty Opetushallituksen val-
mistelussa (Laukkanen 1994, 17.) Tuloksellisuuden kasitteisto vakiintui vahitel-
len kayttoon. Sirkka Sinkkonen ja Juha Kinnunen (1994) toteavat, ettd jossakin
vaiheessa tuloksellisuuden késite syrjaytti tehokkuuden kasitteen padkasittee-
nd. Heiddn mukaansa kyse oli siitd, ettd Suomessa pyrittiin kahdeksankymmen-
tdluvun lopulla yhtendistdmé&&n arvioinnin kohteita ja niitd kuvaavaa kasitteis-
tod sekd valtionhallinnossa ettd kuntahallinnossa. (Sinkkonen & Kinnunen 1994,
113-114.)

Tuloksellisuuden késitteiston vakiintumisen voi ndhdéa loogisena seurauk-
sena yhteiskunnassa 1990-luvulla vallalla olleesta ajattelusta, johon liittyi julki-
sen sektorin toiminnan tehostamisvaateet. Suomessa julkisella sektorilla vapaa-
kuntakokeilun, byrokratian vihentdmisen ja pditosvallan siirtdmisen seurauk-
sena piti kontrollijarjestelmd uudistaa. Kehitystd voidaan pitdd yleiseurooppa-
laisen laman torjuntaan liittyvana kehityksend. Laukkanen (1998) toteaa opetus-
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toimen keskushallinnon omaksuneen managerialisteisen ohjausajattelun.
(Laukkanen 1998, 143; Uusikyld 1999.) Ajattelu omaksuttiin siten my®os yksityis-
sektorin toimintamalleja jdljittelevadn julkishallintoon.

Suomessa omaksutun tuloksellisuusajattelun juuret ovat yleiseurooppalai-
sessa ja anglosaksisessa perinteessd, josta tuloksellisuusmalli ndytetddn adop-
toidun suomalaiseen evaluaatioajatteluun. Arviointiparadigman lahtokohdat
pohjautuvat tuloksellisuuskésitteistoon, jonka juuret ovat kansainvéalisessd
school effectiveness-research — SER-traditiossa. Kansainvilisessd valtavirtakeskus-
telussa tuloksellisuus- ja tehokkuuskeskustelu kulminoituvat keskusteluun hy-
vistd ja huonoista kouluista ja vanhempien oikeudesta valita vapaasti koulu
lapselleen. David Reynolds ja Charles Teddley (2000) ovat kuvanneet tekijoitd,
joita kuuluu tehokkaan koulun tunnusmerkkeihin. He kiinnittdvét koulukon-
tekstin lisdksi huomiota oppilas-, luokka- ja koulutason tekijoihin, jotka tekevat
koulusta hyvin, ja tekijoihin, joiden avulla koulusta voidaan tehda hyva koulu.
Kun kirjoittajat edustavat tehokkuustutkimusparadigmaa, heiddn on vaikea
ndhdéd koulun taholta ldhtevdd koulun kehittamistd (school improvement) yhta
tarpeellisena ldhestymistapana, vaikka he tuovat kirjoituksessaan esiin néke-
myksen koulun eldmin ulkopuolisen tarkastelun ongelmallisuudesta. Kirjoitta-
jilen mielestd p&dasiallinen school effectiveness ja school improvement ldhestymista-
pojen ero on siind, ettd koulun tehokkuusajattelu kiinnittdd huomion pysyvaan
tehokkuuden tilaan, kun taas koulun kehittdmisorientaatio ndhddan dynaami-
sena (liikkeessd oleva) ja ajassa tapahtuvan muutoksen tarkasteluna. (Teddley
& Reynolds 2000, 283-298, 214-216.)

Kansainvilisessd keskustelussa tehokkuusajattelua vastaan argumentoivia
kannanottoja esiintyy. Tehokkuusajattelua pidetdan mm. taloudellisena rationa-
lismina, jossa inhimilliset tekijdt helposti sivuutetaan. Mm. Terry Wrigley (2004)
on kritisoinut kvantitatiivisten menetelmien kayttéd, joihin tuloksellisuuden
termit viittaavat. Sellaisten menetelmien kdytto johtaa hdnen mielestddn meto-
dologiseen reduktionismiin. Mittareiden laadintaan siirtyy ndin kasitys siitd,
ettd kaikkea voidaan mitata madrallisesti. Hinen mukaansa esimerkiksi ope-
tusmenetelmdn vaikutusta oppimiseen tutkittaessa on asetelma pelkdn opetus-
menetelmdn tutkimiseen verrattuna monimutkaisempi. Siind vaikuttavat kai-
kenlaiset laadulliset tekijadt, kuten opetussuunnitelmaan ja henkildihin itseensa
liittyvat tekijat. Tekijoiden vélinen korrelaatio edustaa kausaalisuutta. (Wrigley
2004, 233, 240.) Tallaisista asetelmista laadittuja hypoteeseja voidaan tutkia ai-
noastaan kvalitatiivisilla tapaustutkimuksilla, joiden avulla saatettaisiin pdastd
lahemmads kausaaliselityksid, joita mm. Nash nimittdd narratiiveiksi (Wrigley
2004, 231, Nashin 2001 mukaan.)

Edellisessd kappaleessa esitetty kritiikki on esimerkki brittildisen koulun
tehokkuusajatteluun kohdistuvista kriittisistd puheenvuoroista. Tehokkuusajat-
telun mukaista tutkimusta on tehty kahdeksankymmentdluvulta alkaen mm.
Britanniassa, USA:ssa, Hong Kongissa, Hollannissa, Australiassa ja Taiwanissa.
Perinteisesti ndissd maissa koulujen ja opettajien tehokkuutta on mitattu maa-
réllisin indikaattorein. Teddlie ja Reynolds (2001) tuovat hammennystd keskus-
teluun, kun he kayttaviat termid koulun kehittdminen (School Improvement -
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SI), mutta he kayttavat sitd tehokkuuskasitteelle alisteisena (Reynolds & Ted-
dlie 2001, 3). Kriitikoiden mielestd ldhtokohta on ongelmallinen, silld heiddn
kasityksensd mukaan kouluyhteiséjd arvioitaessa on virhe jdttdd kontekstuaali-
vattavissa vaélittavind tekijoind tai prosessimuuttujina. (Wrigley 2004, Lehtisalo
& Raivola 1999 ja Bennet & Harris 1999.) Monet avaintekijat, joita kirjallisuu-
dessa luetellaan (esimerkiksi selvd ja jatkuva keskittyminen opetukseen ja op-
pimiseen) ovat semanttisesti kykenemattomid maddritteleméddn yhtd koulua tai
olemaan soveltuvia toisen koulun madrittelyyn, joka on edellytys, jotta tilastol-
lista menettelyd voi kayttad (Wrigley 2004, 231). Pahimmillaan kritiikiton mo-
nimutkaisten syys-seuraussuhteiden yksinkertaistaminen ja niiden perusteella
muodostettavien koulujen paremmuuslistojen julkaiseminen ja koulun tehok-
kuusajattelu on ollut Britanniassa osa hallituspolitiikkaan jo 80-luvulta alkaen
(Goldstein & Woodhouse 2000, 353-354).

Suomalaisen arviointiparadigman syntymiseen liittyvissd kehitysvaiheissa
ei ndytd olleen laajaa kansainvéliseen keskusteluun perustuvaa teoreettisista
pohdintaa arvioinnin ldhtokohdista. Kuitenkin kansainvilistd pohdintaa arvioin-
nista ja sithen liittyvistd ldhtokohdista sekd ongelmista on ollut runsaasti kahdek-
sankymmentdluvulta ldhtien. (Chelimsky 1997, 53-55.) Koulun tehokkuusajattelu
(SER) tdhtdd koulujen kilpailuttamisen ja sen seurauksena rakenteelliseen muu-
tokseen. Sen rinnalle ndyttdd kehittyneen (Bennet & Harris 1999) vahva kulttuu-
riseen ndkokulmaan perustuva koulun kehittdmisajattelu. Kehittamisen taytyy
ldhted jokaisen kouluyhteison omista edellytyksistd, silld hyvdn koulun malleja
on vaikea yleensd 16ytdd ja vield vaikeampi siirtdd niin sanottuihin “huonoihin
kouluihin”. (Bennet ja Harris 1999; Haydn 2001.) Arvioinnin ndhd&dédn yleensa
liittyvan jonkin asiantilan muuttamiseen, jolloin siihen nivoutuu politiikka ja
péatoksenteko arvioinnin tulosten perusteella. Arvioinnin tehtdvand on poliitti-
sen toiminnan legitimointi. Mm. Norjassa on 1990-luvulla havaittu valtiollisen
ohjelma-arvioinnin perusteella, ettd poliittinen johto kdyttda tutkimusten tuloksia
haluamallaan tavalla. Tuloksista poimitaan suotuisat ja vdhemmaén suotuisat kiel-
letdadn. Tutkimus liittyi new public management -ideologian juurruttamiseen nor-
jalaiseen politiikkaan, mutta se kaatui sekd poliitikkoihin ettd byrokraatteihin.
(Sandberg, Stensaker & Aamondt 2002, 53).

Tieto ja kasitykset arviointeihin liittyvistd teknisistd ja periaatteellisista ky-
symyksistd eivit kuitenkaan heréttdneet arviointivastuussa olevien keskuudes-
sa liikehdintdd. Koulutuksesta pdattavat ja sitd jarjestdvit eivit ole pohtineet
luodun arviointijarjestelman mielekkyytta kaikilta osin. T&td ei edes odota ta-
pahtuvan suomalaisen arviointiparadigman vahvasti hallintoajatteluun perus-
tuvassa kulttuurissa. Perinteet ovat yleisessd byrokratiakulttuurissa, jonka poh-
jalle hallintokoneistot on rakennettu. (Temmes 1994). Kuviossa 3 on esitetty
suomalaisten kirjoittajien késityksiin nojautuva tuloksellisuusmalli, jota olen
mukaillut muutamista ldhteistd. (Ritva Jakku-Sihvonen 2001, Opetushallitus
1995, 1998; Niemi & Louekoski 1995.)

Mallissa kiteytyvat yhdeksankymmentdluvulla kdyty koulutuspoliittinen
keskustelu sekd nimenomaan Opetushallituksen tuloksellisuuden arvioinnin
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kehittaminen (ARMI-projekti). Arviointiparadigmasta lienee vallinnut laaja
kansallinen yksimielisyys, kun malli pdityi sivistysvaliokunnan mietintoon.
(SiVM 3/1998 vp, 21-26.) Valiokunnan mietinndssd puhutaan Opetushallituk-
sen arviointimallin (”valiokunnan saaman selvityksen”) mukaisesta argumen-
toinnista kansallisen tason arviointia linjatessa. Opetusministerion arviointistra-
tegiassa (1997, 8) ldhdetddn siitd, ettd kansallinen arviointi tukee koulutuksen
jdrjestdjien oman toiminnan arviointia tuottamalla sen tueksi valtakunnallisen
viitekehyksen, johon itsearviointi voidaan suhteuttaa. Raivola pitdd perusmallin
selvdnd puutteena toimintaprosessien jdttamistd pois mallista, jolloin laadun
tarkastelu jdad analyysin ulkopuolelle (Raivola, 1999, 193). Raivola kaipaa selke-
dd yhteyttd itse opetustapahtumaan liittyvien laatuindikaattorien mukaan ot-
tamista arvioinnin kriteereihin. Suomalaisen arviointiparadigman ldhtokohdat
ndyttdisivat olevan kansainvailisessd tehokkuusajattelussa (SER) koulutuksen
tuloksellisuutta arvioitaessa. Hannu Simola (2001) kutsuu tuloksellisuusajatte-
lua “erinomaisuuden eetokseksi”. Nayttdd siltd, ettd koko lantisen maailman
hallintoajattelun ldhtokohtana ollut managerialismi jdd arviointimallin yhtey-
dessd vidhdiselle pohdinnalle, vaikka se selvdsti on vaikuttanut suomalaisen
arviointiparadigman terminologiaan. (Kickert 1997, 17-38.) Luvuissa 4.7.1, 4.7.2
ja 4.7.3 kuvataan arviointimallin termien sisaltoa.

TULOKSELLISUUS
TEHOKKUUS VAIKUTTAVUUS TALOUDELLISUUS

KUVIO 3 Koulutuksen tuloksellisuuden arviointimalli (OPH 1998)
4.71 Tehokkuuden arviointi

Tehokkuuden arvioinnissa on kyse voimavarojen oikeasta kdytostd, joustavuu-
desta koulutusjdrjestelmén sisdlld ja oikea-aikaisuudesta koulutusjdrjestelman,
yksilon ja yhteiskunnan kannalta. Lihtokohtana on myos koulutustarjonnan
vastaavuus yhteiskunnan, tyteldmdn tarpeiden ja opiskelijoiden koulutustar-
peiden ja -halun kanssa. Merkittdvd osa tdstd arvioinnista toteutetaan oppilai-
tosten yhteistydssd ja verkottumisessa. Koulutusjdrjestelmén tulee kyetd nope-
asti ja joustavasti reagoimaan yhteiskunnan, tyéeldmaén ja opiskelijoiden koulu-
tushalukkuuden muutoksiin. Arvioinnin kohteita ovat oppilaitoksen tyon jar-
jestdiminen, opetuksen laatu, henkil6ston ammattitaito ja muodollinen patevyys
sekd jatko- ja tdydennyskoulutus, kansainvilinen yhteistyd, tilojen ja laitteiden
madrd ja laatu, niiden toimivuus ja yhteiskdytto sekd tukipalvelut kuten kirjasto
ja erilaiset tietokannat. Tehokkuus osa-alueen arvioinnissa tulee kiinnittdd
huomiota oppilaiden ja opiskelijoiden voimavarojen oikeaan kdytt6on mm. si-
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ten, ettd koulutuksen kesto on tarkoituksenmukainen sille asetettujen tavoittei-
den kannalta, ja ettd koulutuksen keskeyttdiminen on véhdistd ja moninkertaista
koulutusta yritetddn valttad. Osa tehokkuutta on myds muissa oppilaitoksissa
suoritettujen opintojen hyvéksi lukeminen henkilén opintosuorituksiin. Tehok-
kuuden ajatellaan olevan koulutuskysynnén ja -tarjonnan vilinen suhde. Onko
kyetty vastaamaan koulutuksen muutostarpeisiin?

4.7.2 Vaikuttavuuden arviointi

Vaikuttavuuden arvioinnin tehtdvand on selvittdd koulutuksen tuottamien tie-
tojen, taitojen ja kykyjen sekd motivoituneisuuden vastaavuutta niihin vaati-
muksiin, joita asetetaan ehjille ihmiselle ja joita yhteiskunta ja tyoeldmad tarvit-
sevat laadullisesti ja maddréllisesti. Arvioinnissa voidaan seurata esimerkiksi
oppimistulosten saavuttamista, jolloin tuloksia verrataan tavoitteisiin. Yksi vai-
kuttavuuden ulottuvuus on formaalinen oppiminen, jolloin kyse on oppimaan
oppimisesta, myonteisestd, “uteliaasta” asenteesta maailmaan ja kyvystd hank-
kia, kédyttdd ja omaksua tietoa. T4lloin tavoitteena on luovuuden kehittyminen.
Vaikuttavuuden arvioinnin tehtdvand on selvittdd, millainen kyky oppilailla ja
opiskelijoilla on ilmaista oppimaansa, toimia yhteistydssa ja vuorovaikutukses-
sa. Vaikuttavuuden arvioinnin keskeisid kohteita ovat opiskelijoiden kyky ja
halu jatko-opintojen suorittamiseen seké toisen ja kolmannen asteen oppilaitok-
sissa opiskelijoiden saavutusten paraneminen. Saavutusten parantumista mittaa
ero sisddntulokeskiarvon ja suoritetun tutkinnon keskiarvon vililld. Vaikutta-
vuus ei taivu helposti arvioitavaksi, kuten my6s Vuorenmaa (2001) toteaa.
Toimeenpanon sisdllolliset ja rakenteelliset edellytykset, kuten opetussuunni-
telma, opettajavoimavarat ja tdydennyskoulutuksen sekd koulun tilojen, laittei-
den ja opetusvilineiden riittdvyys ja laatu on suuri kokonaisuus. Sen muuttuja-
rakenteen hallinta on vaikeaa. Yhtd hankalaa on tunnistaa opiskelu- ja tytilma-
piiriin kuuluvia tekijoitd. Tyo6ilmapiiriin keskeisesti vaikuttava tekija koko or-
ganisaatiossa ja yksittdisessd oppilaitoksessa on johtaminen.

4.7.3 Taloudellisuuden arviointi

Taloudellisuutta kuvaavat: koulutuksen vaihtoehtoiset tuotantotavat, koulutus-
resurssien mddrd, kohdentuminen ja kdayton tehokkuus, koulutuksen rahoitus-
jarjestelmdt ja rahoitusldhteet.

Taloudellisuuden arviointi perustuu taloudellisten voimavarojen optimaa-
liseen kayttoon koulutuksen tavoitteiden saavuttamiseksi. Arvioinnissa keskeis-
td on voimavarojen mddrd ja kohdentaminen. Seuranta voi olla valtakunnan
tasolla koulutusasteita ja -aloja koskeva, mutta myos oppilaitostasolla taloudel-
lisuuden arviointiin kiinnitetdan huomiota. Voidaan arvioida eri kustannusteki-
joiden vaikutusta, kustannusrakenteen tarkoituksenmukaisuutta ja koulutus-
palvelujen kayttod. Koulutukseen kaytettyjen varojen menoperusteiden arvi-
oinnin ohella voidaan tarkastella koulutuspalvelujen rahoitusjdrjestelmad, sen
tarkoituksenmukaisuutta ja tehokkuutta sekd ohjausvaikutuksia. Opetusjdrjes-
telyjen seurantaan liittyneend taloudellisuuden arviointi voi selvittdd eri ope-
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tuksen tavoitteiden saavuttamistapojen keskindistd tehokkuutta ja kustannuk-
sia. Taloudellisuuden arviointi on vélttdméatontd jo itse toiminnan vuotuisen
budjetoinnin takia, mutta liittyneend koulutuksen arviointiin se edellyttdd ar-
vioijan omaa kriittistd asennetta ja seuraamista niin, ettd voimavarat kohdentu-
vat tehokkaasti. Taloudellisuus lienee arvioinnin osa-alueista helpoimmin mi-
tattavissa. Eurot ovat joka puolella valtakuntaa yhteismitallinen mittari. Taval-
linen indikaattori on koulutukseen kaytettdvdt eurot/oppilas, opetustunte-
ja/oppilas jne. Todellinen vertailutieto taloudessakin edellyttdd, ettd kaikkien
yllapitdjien lukuihin sisdltyvat samat tiedot.

4.74 Koulutuksen jdrjestdjdarvioinnin visiot

Lainsdddanto asettaa koulutuksen arvioinnille hyvin selkedn praktisen lahto-
kohdan. Se tarkoittaa tiedon kerdamista koulutuksen kehittdmista ja koulutusta
koskevaa padtoksentekoa varten (SiVL 5/2001 vp.) Opetusministerion kehitta-
missuunnitelmassa (Koulutus ja tutkimus 2003-2008) korostetaan, ettd arvioin-
titulosten tulee olla hyodynnettdvissa kdytdnnon opetustyossd ja koulutuspo-
liittisessa padtoksenteossa ja myos uusien tavoitteiden asettamisessa. (Opetus-
ministerio 2004.) Ajattelu liittyy hallintoajattelun muutokseen, joka kdynnistyi
hallinnon delegointina, paddtosvallan siirtamisend hallinnon alemmille tasoille.
Sithenhdn liittyi my6s suomalaisen koulutusjérjestelmdn ohjaustavan muutos
normiohjauksesta informaatio-ohjauksen suuntaan. Ndilld perusteilla voi ym-
martdd, miksi suomalaisen arviointiparadigman ldhtokohta ei ole teoreettinen
vaan praktinen.

Ympdri maailmaa saadut samansuuntaiset kokemukset kertovat, ettd tut-
kimustiedon kaytto politiikassa ja pddtoksenteossa ei ole kovin yleistd. Ndin
ollen olisikin syytd toivoa, ettd evaluaation kentéssa olisi toimijoita ja instituuti-
oita, jotka yhdistdisivit politiikan, koulutuksen kadytdnteiden ja evaluaatioiden
kentdt (Weiss 1998). Taman tutkimuksen tehtivand on mm. etsid arvioinnin
kentdstd kuntatasolla néditd yhdistavia tekijoita.

Myo6s Ahonen (1998) esittdd samansuuntaisia konkreettisia odotuksia tut-
kittuaan hallituksen evaluaatiotukea. Yhdeksdnkymmentdluvun puolivilissa
Haagissa kansainvilisessd arviointikongressissa pitdméssddn esitelmédssd Che-
limsky (1995) toteaa, ettei arviointi ole ollut rutiininomainen, paatoksentekoa
ruokkiva tai helpottava asia. Pddtoksenteon ja arviointiprosessin yhdistdmien
on ongelmallista. Jos on valittu jokin poliittinen linja, ei sitd puolueetonkaan
arviointi muuta. Toisaalta ongelmat liittyvit arvioinnin ldhtokohtiin, kuten in-
dikaattoreiden valintaan ja sen toimeenpanoon. (Chelimsky 1995, 8-12.) Arvi-
oinneista ei vilitetd tai ne sivuutetaan kokonaan. Ne ovat my®os erilaisten kiisto-
jen vdlikappaleina ja niihin kohdistuviin odotuksiin petytdan (Vedung 2005,
266). Kasitykset arvioinnin hyddynnettavyydestd ovat siis osin ristiriitaisia, jos
verrataan Poikelan (2002) optimistista ndkemystd edelld oleviin Chelimskyn ja
Vedungin havaintoihin. Poikela kirjoittaa rohkeasti, ettd jdlkiteollinen yhteis-
kunta on kehittymaéssd auditointiyhteiskunnaksi, jota ei ohjata vain normien ja
markkojen avulla vaan itse tuotetun tiedon perusteella. Koulutuksen ja tyoela-
min kehittamisessd hianen mielestddn evaluointi, auditointi, akreditointi, moni-
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torointi ja monet muut arviointia tarkoittavat kasitteet ovat arkipdivaa. (Poikela,
2002, 229.)

Edelld siteerattuja kdsityksid evaluaatiotiedon hyodynnettavyydestd tukee
suomalaista tieteellistd evaluaatiokeskustelua tutkinut Maritta Vuorenmaa
(2001). Héan kiteyttdd kasvatustieteellisen aikakausilehtikeskustelun toteamalla,
ettd kiistaton kdrkiteema evaluaation ja koulutuspoliittisen pdatoksenteon suh-
teissa oli selkiintymattomyys ja ristiriitaisuus. Kuvaavaa hdnen tutkimuksensa
mukaan keskusteluissa oli, ettd toisaalta evaluaation yhteyttd koulutuspolitiik-
kaan ja sen pddtoksentekoon tavoiteltiin, mutta ettd toisaalta evaluaatiotiedon
hyodyntamiseen, sen teoreettiseen ja ajalliseen yhteensopivuuteen poliittisen
pddtoksentekoprosessin kanssa suhtauduttiin varsin kyynisesti. Kokemus oli
osoittanut evaluaatiot jalkijattoisiksi ja niiden tehtdvénd oli legitimoida koulu-
tuspolitiikassa jo tehtyjd suuntavalintoja ja pddtoksid, jotka oli tehty joka tapa-
uksessa evaluaatiosta ja sen tuloksista riippumatta. Yhtdalta evaluaation suoraa
kayttoa padtoksenteossa oli vaikea todistaa, kun oltiin eri mieltd siitd, mitd eva-
luaation poliittisella hyodyntamiselld tarkoitetaan. (Vuorenmaa 2001, 59.) Vuo-
renmaan tutkimuksen mukaan suomalaisen kasvatustieteellisen evaluaatiokes-
kustelun suurimmaksi avoimeksi kysymykseksi jdi, millaisin teoretisoinnein
tdssd ajassa voidaan ldhestyd evaluaation ja politilkan vuorovaikutusta ja sen
vaiheita tai koko ylldpitdjdorganisaation toimintaa ja sen monipolvisuutta. Sahl-
berg (2004, 518) on myo6s todennut suomalainen arviointitutkimuksen viahi-
syyden.

Vuorenmaa (2001) nostaa mielenkiintoisella tavalla tutkimistaan evaluaa-
tioteksteistd esiin kuusi evaluaation ja polititkan yhdysvaikutuksesta syntyuviid visiota.

1)  Evaluaatio muuttuu vallankadytoksi.

2)  Evaluaatio kehittyy sellaiseksi asiantuntijuudeksi ja asiantuntijatyok-
si, joka kykenee toimimaan omilla ehdoillaan politiikan kentalla.

3) Evaluaation merkitys romahtaa, ja se karsii inflaation vauh-
tisokeudessaan.

4)  Evaluaatiotietoa kadytetddn politiikassa vadrin.
Kolmannen ja neljannen vision ydin on siind, ettd politiikka kayttaa
valtaa suhteessa evaluaatioon.

5)  Evaluaatiopolitiikka ja tiede liittoutuvat niiden molempien sille aset-
tamin ehdoin.

6) Ladhes ndkymattomiin jadnyt visio, on evaluaation ja politiikan opti-
maalinen suhde, niiden ihanneliitto. (Vuorenmaa 2001, 60-61; ks.
myds Laukkanen 2001, 193-194; Pfeffer 1996, 360.)

Kuitenkin jdrjestdjdarvioinnista puhuttaessa vallalla on moninaisemmat kasvot.
Kuntaorganisaatiossa valta on vain yksi, mutta tdrked ulottuvuus ihmisten vali-
sissd suhteissa.

Vuorenmaan esittamat visiot tarjoavat oivan lisan tutkimukseni tausta-
pohdintaan. Valta on yhteiskunnallisessa toiminnassa keskeinen elementti. Se
on suoraan ldsnd poliittisessa paddtoksenteossa ja sitd on nakymaéttomana taus-



69

talla kaikissa organisaatioissa ja organisaatioiden kaikilla tasoilla. Valtio kdyttaa
valtaa lainsdddannollisin ja viranomaisohjauksen keinoin. Tama havaittiin, kun
valtiovalta nopeasti pddtti siirtdd opetussuunnitelmaprosessin ohjausta kunnilta
ja kouluilta takaisin valtion opetusviranomaisille. Perusteena oli, ettd kaikki
koulutuksen jdrjestdjdt ja koulut eivit olleet selvinneet opetussuunnitelmapro-
sesseista valtiovallan edellyttamallad tavalla. Kyseesséd oli kuitenkin valtiovallan
yksipuolinen ja nopeisiin johtopdadtoksiin perustuva ndkemys. Valta on siis
luonteeltaan poliittista, situationaalista, virallista ja epédvirallista, kaikkea mah-
dollista ja mahdotonta. Se missd ja kenelld valta on milloinkin organisaatiossa,
vaihtelee ajasta ja paikasta toiseen. Organisaatio verkottuu tiettynd hetkena
madrdtylld tavalla padtoksenteko- ja toimeenpanojdrjestelmiksi, jossa pienikin
muutos saattaa johtaa toisenlaiseen paddtokseen tai johtopddtokseen asioiden
tilan maarittelyssd. Esimerkiksi henkilon vaihtumien verkottuneessa kuntaor-
ganisaatiossa saattaa aiheuttaa toimintaverkon silmukan repedmisen ja sen seu-
rauksena merkittavakin muutoksen signaali saattaa kadota tai sitd ei uusi toimi-
ja tunnista. Toisaalta voi kdydad my0s niin, ettd organisaatio tervehtyy henkilo-
vaihdosten myota.

Kolmas, neljés ja kuudes visio liittyvit olennaisesti tdhdn samaan aihepii-
riin. Kun vallankdyttd on luonteeltaan poliittista, sen oikeutus punnitaan lain-
sddddannon ja poliittisen jarjestelman pelisdannsin. Mahdollinen arviointitiedon
vadrinkdytto voisi liittyd sithen, ettd kouluista saatua arviointitietoa kaytettdi-
siin koulun keskindiseen paremmuusjdrjestykseen asettamiseen ottamatta
huomioon kouluympéristoon liittyvid tekijoitd, kuten esimerkiksi asuinalueista
johtuvia sosioekonomisia vaikutuksia oppilasainekseen. Evaluaatiopolitiikan
liittoutuminen tieteen kanssa ei liene mahdollista, silld politiikka on aina tarkoi-
tuksenmukaista ja tilannesidonnaisista, tekijoistd maddrittyvdd toimintaa. Tie-
teen ldhtokohdat ovat pdivanpolitiikkaa syvemmalld. Argumentointia voi jat-
kaa viittaamalla siihen, ettd nykyinen koulutuksen arviointijdrjestelmé on ta-
maén ajan praktista yhteiskuntapoliittista koulutuksen ohjausideologiaa.

Koulutusorganisaatio on tyypillinen asiantuntijaorganisaatio. Vuorenmaa
(2001) ndkee, ettd asiantuntijuuteen perustuvaa valistustehtdvad tdyttdessadn
evaluaatio syottdd poliittiseen prosessiin uusia késitteitd ja ideoita, erilaisia ka-
sitteellisid viitekehyksid ja tapoja mddritelld ongelmia ja niiden ratkaisuvaih-
toehtoja. Hanen mielestddn poliittinen kasitteellistimiskyky on evaluaatiotie-
don vaikuttavuutta, josta han toteaa, ettd se on politiikan kentilld kaikkialla mel-
ko tutkimaton asia. Han nikee, ettd vallan ja asiantuntijuuden ydin on evaluaa-
tion hyodyntdmisessd. Tutkimukseni ndkokulmasta kyse on siitd, pystyyko
koulutuksen jdrjestdjayhteiso eli kunta luomaan toimivan arviointijarjestelmaén,
joka perustuu pddttdjien ja asiantuntijoiden vuoropuheluun.

Koulutusta jdrjestdvien tahojen edustajat (mm. kuntaliitto) esittiviat huo-
lensa lainsddddnnon valmisteluvaiheessa litkaa tehtdvien arviointien vaarasta.
Nayttaa siltd, ettd inflatoitumisen vaara ei tiatd nykyd uhkaa jarjestdjdarviointeja
ainakaan madaérdllisesti. Enemmankin huolta on siitd, ettd jos niitd saadaan teh-
dyksi, niitd ei hyodynnetd padtoksenteossa. Asia, josta ei arviointia koskevassa
keskustelussa juurikaan puhuta, on palautejdrjestelman puute. Arviointiin osal-
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liset ovat aina oikeutettuja saamaan palautetta. Toimivaa palautejdrjestelmaa
lienee vaikea toteuttaa. Kuitenkin ilman sitd arvioinnin kehittyminen koulutuk-
sen jdrjestdjadorganisaation itsearviointiin perustuvaksi vuoropuheluksi jad puo-
litiehen.

Voidaan sanoa, ettd koulutuksen arviointi on arvolatautunutta, toimintaa
arvottavaa analyysid (esim. Cuba & Lincoln 1981, 35). Arviointikdsitteen tar-
kempi merkitys erittelee sitd arviointikohteiden ja -tarkoitusten mukaan. Lauk-
kasen mukaan appraisal -termi tarkoittaa opettajien, rehtoreiden ja muun hen-
kiloston toiminnan arviointia ja yleensd henkiloston kehittdmistd. Assesment on
arvon mddrittamistd. Se tuottaa tietoa koulutuspalvelujen kayttdjistd, oppilaista
ja opiskelijoista sekd heiddn koulusaavutuksistaan. Evaluaatio -termilld puoles-
taan tarkoitetaan laajojen prosessien, innovaatioiden tai koulutusohjelmien ar-
von ja laadun maédrittdmistd, jolloin kohteena ovat koulutuspalvelut yleensa.
(Laukkanen 1994, 22). Sirkka Sinkkonen ja Juha Kinnunen (1994) toteavat, ettd
arvioivien toimintojen merkityseroja ei voida aina yksinkertaisesti kuvata riit-
tavan ilmeikk&asti suomen kielelld edes siten, ettd niiden ydin selvidisi. Siitad
puhumattakaan, ettd samantyyppisten ilmididen nyanssierot tulisivat esille.
Téstd syystd arviointiin, seurantaan, tarkkailuun, tarkastukseen, valvontaan ja
niihin liittyviin hyvidksymisen, todistusten ja luvanannon menettelyihin sisélty-
vid toimintoja kuvataankin usein vierasperdisilld sanoilla, esimerkiksi akkredi-
tointi, auditointi, evaluointi ja sertifiointi. (Sinkkonen & Kinnunen 1994, 56.)
Lehtisalo ja Raivola kuvaavat evaluaation tarkoitusta ja tavoitteita:

”Evaluaation tarkoitus on tuottaa systemaattista tietoa, johon liitetddn arvopaatelma
niin, ettd toimintaa voidaan ohjata padseméddn entistd paremmin ja tehokkaammin sil-
le asetettuihin tavoitteisiin. Evaluaatioon kuuluu siis m&aritelmallisesti ilmitiden ja
toiminnan arvottaminen. Tama piirre erottaa evaluaation esimerkiksi tutkimuksesta,
mittaamisesta ja testaamisesta. Evaluaatio sisdltdd useimmiten myos vertailun tavoit-
teiden ja suoritusten, tutkittavan ohjelman ja muiden ohjelmien, aikaisempien suori-
tusten ja nykyisten suoritusten, vaihto-ehtoisten menettelytapojen ja voimavarojen
kdyton, eri organisaatioiden tuloksellisuuden jne. vélilld. Evaluaatioon liittyy usein
kaytantod palvelevan muutoksen vaatimus. Arvioinnilla on selvisti kaksi eri kdyttod,
sisdinen oman toiminnan laadun parantamiseen tdhtddva, mutta myds organisaation
toimintaa legitimoiva, ulospdin sidosryhmille toiminnan tuloksellisuudesta viestitta-
vé tehtdva. Siksi arviointi voi olla uhka sen kohteeksi joutuville.” (Lehtisalo & Rai-
vola 1999, 95-96.)

Tutkin evaluaatiota ilmiond ja sen toteutumismahdollisuuksia kuntaorganisaa-
tiossa. Tarkastelu on kaksivaiheinen. Ensimmadisessad vaiheessa pohdin suoma-
laisen arviointiparadigman toteutumisvaihtoehtoja yleisistd ndkdkulmista asia-
kirjojen ja kirjallisuuden valossa. Toiseksi tutkin arviointi-ilmion olemusta ja
toteutumista yhdessd kunnallisessa koulutuksen jdrjestdjaorganisaatiossa. Kun-
taorganisaatiossa ilmion tarkastelu késittdd kaiken sen, minkélaisia asioita or-
ganisaation toimijat ymmartavét arvioinnin sisaltavan.



5 TUTKIMUKSEN TEOREETTISET JA
METODOLOGISET VALINNAT

Seuraavaksi tarkastelen tutkimuksen tieteenfilosofisia ldhtokohtia ja metodolo-
gisia valintoja. Tein jo tutkimuksen ideavaiheessa tietopohjaani ja ennakkokaési-
tyksiini perustuen valinnan tiedonhankinnan tavasta. Olin kokenut, ettd yhtei-
son julkilausuttu tieto on kirjoitettu erilaisiin dokumentteihin: strategia-
asiakirjoihin, pdoytdkirjoihin, tydryhmien valmisteluasiakirjoihin ja erilaisiin
muihin dokumentoituihin teksteihin. Naiden julkisiin asiakirjoihin kirjattujen
tarinoiden lisdksi on olemassa julkilausumaton maailma, joka vaikuttaa yhtei-
son toimintaan kirjoitettujen dokumenttien lailla. Arviointiasioiden maailmaan
tiesin pddsevdni kédsiksi parhaiten seuraamalla koulutuksen paikallista arvioin-
tia suunnittelevan ryhman tyotd ja haastattelemalla opetustoimen toimintaket-
jun toimijoita, virkamiehid ja luottamushenkil6itd organisaation eri tasoilta. Jos
ymmartdd eron kahden seuraavan periaatteessa samanlaiselta ndyttdavan ilmai-
sun vdlilld, voi pdételld millaisena piddn asemaani tutkimusaiheeseeni ndhden.
Lause no 1: "Eteenpdin lumessa”, sanoi mummo. Lause no 2: “Eteenpdin”, sa-
noi mummo lumessa. Olen tutkimukseni kanssa niin kuin mummo lumessa
vyotdisid myoten, enkd ulkopuolinen tarkkailija, joka huutelee komentoja vaik-
kapa citymaasturin ikkunasta hiihtoladulla rientdville opiskelijoille.

5.1 Tutkimuksen tietoteoreettiset lihtokohdat

Tutkimusotteen valinta perustuu siihen, ettd minulla on paljon kokemusta tut-
kimusaiheestani. Kokemuksellinen ldhestyminen merkitsee sitd, ettd tutkijan on
pohdittava omaa asemaansa mm. subjektiivisuus-objektiivisuusdimensiolla
tutkimuksen ontologisia, epistemologisia ja metodologisia ldhtokohtia pohdit-
taessa. Inhimillinen toiminta perustuu merkitysten vilitykselld syntyviin suh-
teisiin. Tdstd johtuu, ettd tutkimustilanteet ovat aina subjektiivisesti rakentunei-
ta. Pohdin tadtd aihetta vield luvun 5.4 lopussa. Mind olen osa tutkimaani orga-
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nisaatiota, jossa toimivat ihmiset ovat sosiaalisen todellisuuden rakentajia ja he
luovat kdyttaménsd symbolimaailman (Morgan & Smircich 1980, 492; Résdnen
2005, 87). Post-positivistinen tieteenfilosofinen ldhestymistapa tukee késitystéani
aiheeni tieteenfilosofisista ldhtokohdista maarittda todellisuuden niin, ettd to-
dellisuus on muutakin kuin ndhtdvéaa ja kosketeltavaa. Syy-seuraussuhteita on
vaikea hahmottaa epilineaarisessa toimintakentdssd. Postmoderni eldamédntapa
on eldmdnpelid, jossa sddannot muuttuvat pelin edetessd. Eletddn pdiva kerral-
laan, eikd eldmin tarkoitus ole identiteetin rakentaminen vaan sitoutumisen
védlttdminen (Bauman 1995, 88-89). Monitasoisessa postmodernissa kuntaor-
ganisaatiossa toiminta jasennetddn arjen diskursseissa, jotka luokittelevat ja ja-
sentdvdt organisaatiossa toimivien ihmisten ajattelua. Ei ole olemassa yhtd oi-
keaa tulkintaa organisaation toiminnan taustalla olevista ajattelutavoista tai
organisaation toimijoiden vilisistd suhteista tai muista organisaatiotapahtumis-
ta (Juuti 2006, 205), vaikka toisaalta kuntaorganisaatio rakentuu hyvin perintei-
sen organisaatiomallin mukaisesti. Valtarakenteet ovat laissa maaritellyt (Kun-
talaki 1995).

Mitd sellaista on olemassa, jonka avulla koulutuksen arvioinnin olemusta
voidaan selvittdd? Ontologisesti kaikki se tieto, joka tarvitaan tutkimusaiheen
selvittdmiseen, on katketty organisaatiossa toimivien ihmisten kayttamaan kie-
leen, toimintatapoihin, tiedostettuun tai tiedostamattomiin késityksiin organi-
saatiosta ja sen rakenteista sekd organisaatiokulttuurista. Tutkittavasta ilmiosta
saatava tieto ei ole objektiivista, vaikka se on sindnsd olemassa, eikd se ole ihmi-
sen tajunnasta riippumatonta. Tulkinta eldmismaailmasta syntyy ihmisen hen-
kilokohtaisista ndkemyksistd sekd asemasta ja tehtdvdstd organisaatiossa. Sen
vuoksi tutkimusaiheeni on yhteiskunnallisesti ja organisatorisesti erittdin
kompleksinen. Kunnallisen koulutusta jdrjestivan organisaation rakenne on
byrokraattis-professionaalinen. T&lld on merkitystd tutkimuksen luonteeseen,
tiedonhankinnan tapaan ja tutkimusaineiston analysointiin. Kun olen organi-
saation jdsen ja toimijana sen monissa rooleissa, minulle on tarkedd ymmartda ja
jasentdd subjektiivisesti koettavaa maailmaa ja siind tapahtuvia prosesseja.
(Burrell & Morgan 1979, 31.)

Tulkitseva paradigma perustaa yhteiskunnallisten ilmididen todellisuus-
kasityksen siihen, ettd todellisuus muodostuu sosiaalisessa prosessissa siind
mukana olevien henkiléiden puheen, sanojen, heiddn kédyttimiensd symbolien
ja heidan kayttdytymisensd kautta. Organisaatioiden toiminnassa on usein jul-
kilausuttuna tavoitteena metafora yhteistyojarjestelmadstd, jolla on yhteinen ta-
voite. Kuntaorganisaatiota kuvaa hyvin pluralistinen ndkemys, jonka mukaan
organisaatio koostuu toiminnoiltaan ja tavoitteiltaan erilaisista ryhmistd. Tédssa
mielessd kunnallisessa organisaatiossa on piirteitd asiantuntijabyrokratiasta,
eriytyneestd tulosyksikkdorganisaatiosta, professionaalisesta ja poliittisesta or-
ganisaatiosta (Mintzberg 2003, 220-225; ks. myo6s Juuti 1996, 224-226). Organi-
saatiossa kamppailevat vallasta eri intressejd edustavat ihmiset. Morgan tarkas-
telee organisaatioita mm. politiikka-metaforan ldpi. Tyoyhteisot eivit olekaan
harmonisia yhteistjd, vaan hyvinkin eri suuntiin pyrkivien ryhmien voimain-
koettelun tantereita. (Morgan 1989, 194-198.) Tutkimuksessani organisaation eri
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tasoilla toimivat yksilot muodostavat noita eri tavalla oppimistapahtumaan
orientoituvia ryhmia.

Nykyaikainen koulu on myds kulttuurinen oppimisen paikka ja oppijoi-
den yhteiso (Starrat 1996) tai oppiva koulu (Senge 2000). Sengen mukaan siihen
kuuluvat kouluyhteiso, kodit ja opetuksen hallinnon edustajat. Kaikkien ndiden
on mddrd tukea oppilaan ja opettajan sekd vanhempien muodostamaa oppimi-
sen perusvuorovaikutusta. (Senge 2000, 5-19; Starrat 1996, 5.) Kun organisaatio
ymmarretddn kulttuuriksi, korostuvat yhteiset arvot, kieli, legendat ja rituaalit.
Koulussa vallitsee kullekin opinahjolle ominainen kulttuuri, jossa melkoinen
osa lapsen tulevaisuuden evdistd voidellaan. Jotta voisi ymmartdd opettajaa ja
hénen ty6tddn, on tunnettava se opetus- ja tyokulttuuri, jossa opettaja tydsken-
telee. Tdtd maailmaa edustavat opetusyhteisdjen viisi erilaista toimintakulttuu-
ria: individualistinen opetuskulttuuri, kollaboratiivinen yhteistyon kulttuuri, teenndi-
nen kollegiaalisuuden kulttuuri, balkanisaatio ja litkkuvan mosaiikin kulttuuri (Har-
greaves 1994).

Puuttumatta tarkemmin nimien merkityksiin voidaan jo pelkdstdadn niiden
perusteella padtelld, ettd kouluissa orientaatio tychon vaihtelee. Perusasennoi-
tuminen heijastuu yhteistjen johtamiseen sekd koulussa vallitseviin kdytantei-
siin. Se mikéd pétee yhdessd koulussa, ei ole vilttamatta kayttokelpoista toisessa
kouluyhteistssd. Taméa on keskeinen haaste koulutuksen arvioinnin suunnitte-
lulle ja toimeenpanolle koulutusta jdrjestdvissd yhteisdissd. Se on myos haaste
onnistuneelle koulutuksen paikalliselle arvioinnille.

Lucasin ajatusmallia soveltaen kouluilla on oma vahva kulttuurinsa, jota
yhteisojen omaleimaiset piirteet vahvistavat. Yhteisot ja sen yksilot rakentavat
oman asemansa organisaatiossa neuvottelemalla tavoitteista ja toiminnoista. Jos
jokin ulkopuoliseksi koettu toiminta, kuten esimerkiksi arviointi, koetaan uh-
kaavaksi, puolustetaan helposti koulunyhteison omaksumaa kantaa asiaan.
(Lucas 1987, 145.) Opettajilla on pedagoginen vapaus toteuttaa opetussuunni-
telman mukaista opetusta. Osittain siitd johtuu, ettd opetusyhteisoissd muodos-
tuu omintakeinen kulttuuri ja yhteisollinen nikemys. Niinpd erilaiset ilmitt,
kuten koulutuksen arviointi, voivat saada erilaisen tulkinnan organisaation eri
tasoilla ja erilaisissa tehtdvissd toimivien ihmisten kasitteistossd. Ehjdd ja yhtei-
sesti ymmarrettyd kokonaiskasitystd arviointiin liittyvistd lahtokohdista ja sen
toimeenpanosta ldpi koko organisaation ei synny helposti.

Organisaatiossa sosiaaliset kertomukset ovat joko verbaalisia tai ei-
verbaalisia. Merkitykset syntyvit sosiaalisessa toiminnassa, jota jasentdd tradi-
tioiden, instituutioiden ja tapojen voima (Aaltola 1992, 97). Ne ilmenevdt mm.
pyrkimyksistd yhteisiin tulkintoihin kuntayhteison asioita valmisteltaessa ja
niistd pddtettdessd. Tutkimukseni edetessd oletan syntyvan oivalluksia ja seli-
tyksid kunnalliseen arviointitodellisuuteen kuuluvista tekijoistd. Tutkimukses-
sani tarvittava tieto on perdisin poytakirjoista, muistioista ja opetustoimen arvi-
ointiryhmén koulupalveluarvioinnin suunnittelutyén seuraamisessa syntyvista
havainnoista sekd kunnan opetushallinnon eri tasoilla tytskentelevien toimijoi-
den haastatteluista.
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Nakemykseni tiedon olemassa olosta perustuvat epilineaariseen ajatte-
luun siitd, millaista tieto on ja miten sitd voi tutkia. Taulukkoon 1 olen hahmo-
tellut tiedon olemassa oloa ja sen laatua koskevat késitykseni sekd ndkemykseni
siitd, miten tietoa voidaan hankkia.

TAULUKKO1 Kisitykseni tutkimuksen ontologiasta, epistemologiasta ja metodologiasta

Osa-alue Méiarittely

Ontologia Tieto on olemassa olevaa todellisuutta, joka on
organisaation dokumentoiduissa julkisissa asiakirjoissa:
poytakirjoissa ja muistioissa,

paatoksentekoon liittyvassad valmistelussa

tai

organisaation toimintakulttuurissa ja prosesseissa,
vksildiden ja ryhmien tavoissa toimia

Epistemologia Mit4 tieto on?

kirjoitettuja ja puhuttua suunnitelmia/ paatoksia

tai

julkilausumatonta tietoa, jonka luonne voi paljastua
tutkimuksellisessa vuorovaikutuksessa

Metodologia Tiedon hankinnan tapa: kvalitatiivinen dokumenttianalyysi ja
teemahaastattelu

Tutkimusote: hermeneuttinen

Tutkimusmenetelmad: etnografinen tutkimusmenetelma
Tulosten tarkastelu:

tutkimuksen etenemiseen pohjautuva ja

abduktiivinen ldhestymistapa organisaation toimintaan ja
paatoksentekoon liittyvi teoreettinen tarkastelu

Olen kayttanyt taulukossa esitetyn jaottelun rakentamisessa mm. Guban ja Lin-
colnin (2005, 193) ajattelua paradigmojen uskomusjdrjestelmien mddrittelyssa.
Ontologialla tarkoitetaan, millainen on todellisuuden olemus ja mitd siitd voi-
daan tietdd. Heiddn nidkemyksensd mukaan vain olemassa olevasta todellisesta
voidaan saada tietoa ja muut asiat jadvat kasittelyn ulkopuolelle. Epistemologia
on tutkijan ja tutkittavan véliseen suhteeseen kuuluva asia ja sitd mitd olemassa
olevasta voidaan tietdd. Tdssd tutkimuksessa oletan, ettd todellisuus on siind
eldmismaailmamassa, jossa koulutus ja sen arviointi tapahtuvat. Asioiden vali-
nen yhteys rakentuu monipuolisista pddtosvalta- ja vuorovaikutussuhteista ja
rajaa siten asioiden vélisen suhteen organisaatiossa toimivien suhdeverkostoksi.
Metodologisella kysymykselld tarkoitan sitd, kuinka voidaan saada tietoa siitd,
minkd uskotaan olevan tiedettdvissd. Metodologian valinta madrittdd metodin.
(Guba & Lincoln 2000, 107-108; ks. myos Kakkuri-Knuuttila 2002, 388.)

Tutkimustani koskeva tieto on tutkittavan organisaation eri tasoilla olevil-
la toimijoilla, niilld ihmisilld, jotka tehtdvéansd kautta ja yhteydessda muihin or-
ganisaation jaseniin hahmottavat eldmismaailmansa. He edustavat yhden kun-
taorganisaation vallitsevaa reaalimaailmaa ja kaikkia koulutuksen toimeenpa-
non kannalta olennaisia toimijoita. Tieto on kunnalliseen toimintakulttuuriin
liittyvissd aikalaistarinoissa. Boje on luonnehtinut téllaisia tarinoita esinarratii-
veiksi, jotka ovat palasista koostuvia, epélineaarisia, hajanaisia, kollektiivista ja
juonettomia spekulaatioita ja arvailuja (Boje 2001, 1).

Kéytdn kuviossa 4 organisaatiorakenteessa olevan tiedon ja sen ldhteiden
kuvaamiseen samaa hahmotustapaa, jota kdytdn organisaatiorakenteen kuvaa-
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miseen eri ndkokulmista tamén tutkimuksen my6hemmissd vaiheissa. Osalle
organisaation jdsenistd tieto on enimmékseen poliittisen organisaation pa&atok-
sentekokulttuuriin liittyvdd, strategiapainotteista tietoa ja kasityksid. Tdamin
ryhmin jisenet edustavat kunnan poliittista ja virkamiesjohtoa (Taso 1). Nimitan vdi-
littdviksi osaksi sitd osaa organisaatiosta, joka koostuu opetuslautakunnan jisenisti ja
lautakunnan alaisista opetusviraston virkamiehistd ja toimihenkildistd (Taso 2). Taman
ryhmén edustajat ovat tehtdvansd mukaisesti osa poliittista paatoksentekojar-
jestelmdd, ja heiddn tehtdvanddn on hallita opetustoimen substanssiin liittyvét
asiat. Opetustoimen hallinnon edustajina he ovat osa suurempaa asiantuntija-
organisaatiota.

Kolmas taso on wvdlittémisti opetustapahtumaa hallinnoiva ja toteuttava henki-
lostd eli rehtorit ja opettajat (Taso 3). He vastaavat oppimistapahtumasta koulussa.
Koulun yhteys poliittiseen pddtoksentekoon toteutuu opetuspalvelukeskuksen
ja opetuslautakunnan kautta. Opetustoimen hallinnon ja koulun vililld on joh-
tokunta, mutta sen asema on muodollinen, silld johtokunnan paitosvaltaan
kuuluvia asioita on hyvin vdhan. Sen vuoksi en ole merkinnyt kuvioon johto-
kuntaa lainkaan. Oletukseni on, ettd organisaation eri tasoja edustavien tiedon-
antajien eldmismaailmat poikkeavat toisistaan niin, ettd yhteistd juonellista ta-
rinaa (narratiivia) arviointi-ilmiostd ei synny helposti. Toimijoiden, kuten opet-
tajien ja pdattdjien, lahtokohdat arviointiin liittyvien tekijoiden hahmottamisek-
si voivat olla niin erilaiset, ettd heiddn on vaikea 16ytdd yhteistd ndkemystd esi-
merkiksi siitd, milld perusteella opetuksen resursoinnin riittdvyys tulee punnita.

Taso 1

Kunnan virkamiesjohto ja johtavat virkamiehet

Opetusviraston johto ja
opetuslautakunnan jisenet

Rehtorit ja
Opettajat

opetusalan professionaalista
tietoa

poliittiseen paatoksentekojarjestelméan kuulu-
vaa tietoa ja opetukseen liittyvaa substanssitietoa

Tieto on enimmaékseen poliittisen organisaation paatoksenteko-
kulttuuriin liittyvad, strategiapainotteista tietoa ja kéasityksia.

KUVIO 4 Kasitykseni kuntaorganisaation toimijoista ja heiddn hallussaan olevan koulu-
tuksen arviointiin liittyvan tiedon luonteesta
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Politiikan tantereilla olin kuullut lukemattomia kertoja ilmauksen: “Oli meillad
Lyseossakin neljankymmenen oppilaan ryhmét.” Tama esinarratiivi ohjaa myos
rationaaliseksi miellettyd kunnallista p&ddtoksentekoa ja on sisdisiin malleihin
liittyvdd kayttaytymistd. Ginsbergin (1995) mukaan esimerkiksi opettajiksi ha-
keutuvat ovat olleet koulussa kaksitoista vuotta ja sen jdlkeen vuosia opiskele-
massa opettajaksi. Kdytdnnossd suomalaisessa koulujadrjestelmédssd opetustoi-
men hallinnossa tyoskentelevilld on usein my6s opettajatausta. Kaikilla muilla-
kin yhteiskunnan jasenilld, niin vanhemmilla kuin yhteiskunnan eri tasoilla
toimivilla paattdjilla on myo6s vuosien kokemus koulusta. Niinpa heilld kaikilla
on hyvin vahva, pitkdn ajan kuluessa syntynyt késitys siitd, milta koulujen tuli-
si ndyttdd, kuinka opettajien tulisi opettaa, kuinka hallintoihmisten tulisi hoitaa
tyotdadn. Nama késitykset, sisdiset mallit, ovat erittdin vahvoja. Ginsberg (1995)
pitdd niitd hengellisind, uskon kaltaisina voimina, ja toteaa: “Uskoa on vaikea
muuttaa.” (Ginsberg 1995, 162.) Viestintd ei kohtaa, koska yhteys vallitsevaan
todellisuuteen saattaa perustua johonkin tdaman hetken opetustoimen kannalta
epdrelevanttiin eldmismaailmaan, esimerkiksi virkamiehen omiin, kolmen vuo-
sikymmenen takaisiin koulukokemuksiin.

5.2 Tutkimusmenetelmai - kvalitatiivinen vai kvantitatiivinen

Koin, ettd paras tapa tutkia arviointi-ilmiotd oli pyrkid ymmartamaddn ja tulkit-
semaan niitd prosesseja, joissa itsekin olin mukana ja jotka olivat tulleet osaksi
eldmismaailmaani opetusalan eri tehtdvissd. Olen ottanut tehtdvikseni selvittda
arviointi-ilmioon liittyvid, kunnallisessa todellisuudessa vallitsevia merkityksid,
jotka ovat sosiaalisessa vuorovaikutussuhteessa syntyneitd rakenteita ja
useimmiten kielellisesti formuloitua alati liikkeessd olevaa todellisuutta. (Den-
zin & Lincoln 2003, 13.) Yhteisollinen ymmairrys muodostuu organisaation eri
tasoilla toimivien kasitysten synteesind. Kéasityksid hiotaan erilaisista strategisis-
ta toimija-asemista (Lehtimé&ki 2000) ja hallinnon eri portailla.

Tutkimukseni teemat alkoivat muotoutua melko nopeasti tutkimustyon
aloittamisen aikoihin. Ne nousivat puheista, joita olin kuullut poliittiseen paa-
toksentekoon osallistuessani omassa kunnassani, ammatillisen koulutuksen
kuntayhtymadssd, ammattikorkeakoulun hallituksessa ja rehtorin tytssani ope-
tustoimessa. Thmis-, todellisuus- ja tiedonkdésitys liittyvét tutkijan rooliin. Tut-
kimukseni ei ldhde tyhjastd, silld siind on mukana oma persoonallisuuteni, ar-
voni ja historiani (Syrjdldinen 1994, 78-79).

Minulle tutkimusaineisto: toimijoiden suulliset ja kirjalliset tuotokset tar-
joavat kertomuksia (narratiiveja), joiden analysoinnissa kdytan laadullista tut-
kimustapaa. Valitsemani kvalitatiivinen ldhestymistapa soveltuu tutkimusase-
telmaani mm. sen vuoksi, ettd organisaation eri tasoja edustavien henkildiden
maéédrd vaihtelee muutamasta satoihin. Koska kvantitatiivisen tutkimuksen edel-
lyttamaén riittdavan suuren ja tasapainoisen otoksen kokoaminen tutkittavan or-
ganisaation kaikista eri ryhmistd ei ndin ollen ole ollut mahdollinen, olen tietoi-
sesti hylannyt sen tamdn tutkimuksen tutkimusmenetelmand. Menetelmévalin-
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nan kallistumisen kvalitatiivisen tutkimusmenetelmén suuntaan vaikutti myos
se, ettd kvantitatiivisen tutkimusasetelman edellyttimdd teoriaan pohjautuvaa
asetelman laatimisen koin vaikeaksi jopa ylivoimaiseksi. Se olisi rajannut kay-
tannossd tutkimuksen toteuttamisen ldhtokohdiltaan vuosille 2001-2002. Tal-
16in olisi pitdnyt jo olla valmiina kdytossa esitestattu kysely. Pidin tuossa vai-
heessa tietdmystdni tutkimusaiheesta varsin vaatimattomana. Halusin eldd ai-
heen kanssa saadakseni siitd otteen. Kokonaisen valtuustokauden kestdva
(2000-2004) arviointi-ilmiton liittyvdn toiminnan tarkastelu yhden kunnan ope-
tustoimen toimintoketjussa tuntui mielekkéaéltd. Tyoskentely asian parissa johti
laadulliseen ldhestymistapaan. Halusin ndhdd, miten ilmio otetaan haltuun
koulutusta jadrjestavassd kunnallisessa jarjestdjayhteisossd. Vuosituhannen alus-
sa ei ollut vield tarpeeksi kokemuksia jdrjestdjdarvioinnin toimeenpanosta, eikd
tietoa siitd, miksi toiminta oli kdynnistynyt hitaasti (Rajanen 2000).

Martti Gronfors on todennut, ettd menetelmien tieteellisyys ei perustu yk-
sinomaan mahdollisuuksiin kdyttdd matematiikan keinoja. Se perustuu myos
muihin kriteereihin, joista tdrkein on tieteellinen selitysvoima (Gronfors 1982,
11.) Niiniluoto (1997) tasoittelee nikemyksellddn metodologioiden kayttokel-
poisuudesta kadytyd keskustelua. Hinen mukaansa kvantitatiivisen menetelman
hedelmaillisyys on tutkittava tapaus tapaukselta erikseen. Hanestd on liioittelua
pitdd kvantitatiivista menetelmédd ainoana tieteellisend tutkimustapana tai edes
“tieteellisempand” kuin muita ldhestymistapoja. (Niiniluoto, 1997, 190.) Niini-
luodon késitys tutkimusmenetelmien paremmuudesta antaa tutkijalle perspek-
tiivid arvioida tutkimusmenetelménsa valintaa tutkimuksellisista lahtokohdista.
Pohtiminen on joka tapauksessa tarpeellista, eikd asiaa voi sivuuttaa tai pitdd
erilaisia ndkemyksid eri tutkimustyyppien paremmuudesta hyodyttomana (Tot-
to 2000). Tutkittaessa ilmividen dynamiikkaa ja arvioitaessa samaisten ilmioi-
den tulevan kehityksen todenn&kdistd suuntaa tilastollinen analyysi ei tuo sel-
laiseen ongelmaan ratkaisua. Merkitsevyyden ja numeroiden tiet ovat eronneet.
Toisaalta tilastollisesti merkityksettomait ilmiot voivat osoittautua ratkaisevan
tarkeiksi, eikd niiden ratkaisevaa roolia pystytd aavistamaan ennakolta (Bau-
man 1996, 198). Matemaattiselle tarkastelulle on olemassa vaihtoehtoja, silld
koulutuksen arvioinnin ontologiaan ja epistemologiaan jdrjestdjayhteison eri
tasoilla liittyy tekijoitd, jotka eivét valttaméattda muutu matemaattisesti tarkastel-
taviksi.

Menetelméparadigman valintaa ohjaa my0s kasitys, ettd teoriasidonnainen
aineiston analyysi sopii parhaiten tilanteessa, jossa tutkijalla ei ole etukdteen
mitddn varmoja, hypoteeseiksi kelpaavia teoriaan pohjautuvia kysymyksia.
Lahdeaineistosta voi myos havaita, ettd prosessi on jatkunut koko ajan tutki-
muksen edetessd ja jatkuu aina tutkimuksen kritiikille altistamiseen saakka.
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5.3 Tutkimusmenetelmai ja tutkimusote

Tutkimukseni aihe sijoittuu ldhtokohdiltaan suomalaisessa koulutuspolitiikassa
ajanjaksolle 1960-luvulta vuoteen 2006 ja sind aikana tapahtuneeseen kehityk-
seen. Arviointi asemoituu koulutuspolitiikan kehittymistd ja sen hallinnointia
kuvaavien kehitysvaiheiden kautta timan hetken valtiolliseen koulutuspoliitti-
seen ajatteluun. Katsaus suomalaisen koulutuspolitiikan historiaan, joka tdssa
yhteydessd on melko laaja, luo perspektiivid arviointi-ilmién tutkimiseen yh-
dessd koulutuksen jdrjestdjayhteisossd. Pohdin aluksi, millainen tehtdva se on ja
millaiset edellytykset suomalainen arviointiparadigma luo koulutuksen paikal-
liselle arvioinnille, ja toiseksi, millaiset edellytykset kunnallinen toimintaympa-
ristd tarjoaa jdrjestdjdarvioinnin toimeenpanolle. Namd ovat tutkimuksen péaa-
kysymykset.

Analysoin historiakatsauksen perusteella suomalaisen arviointiparadig-
man luomia edellytyksid paikalliselle arvioinnille. Kunnalliseen toimintakult-
tuuriin kuuluvan ilmion tutkimiseen kédytan soveltavaa etnografista tutkimusme-
netelmé&d (Chambers 2003). Arviointi-ilmion kanssa tekemisissd olevia toimijoi-
ta ja ryhmid on koko opetushallinnon eri tasoilla, koulusta ylimp&an paatoksen-
tekoon. Tarkastelen arvioinnin toimeenpanoon liittyvia tekijoitd kuntayhteison
kokonaisuuden nédkokulmasta. Sitd ei voi tarkastella myoskdéan ilman toimin-
taympadristoon tai ilmioon itseensd ldheisesti liittyvid toimintakulttuurista pe-
rdisin olevia tekijoitd (Schein 2001). Siihen kuuluvat yhteison arvot, eri organi-
saatiotasojen tavat toimia ja perinteet sekd tietoiset ettd symboliset prosessit.
(Chambers 2003, 389-391.)

Etnografi kerdd aineistonsa kentaltd, kulttuurisesta ymparistostd. Tarkaste-
len kerdamastédni aineistosta merkitysrakenteiden analyysin avulla kulttuuri-
sessa ympadristossd syntyvid merkityksid (Cresswell 1998, 37), joita tulkitsen
useiden organisaation toimintaa sddtelevien teorioiden avulla. Aineisto on tal-
16in ryhmédn vuorovaikutukseen ja kommunikaatioprosesseihin liittyvaa
(Creswell 2005, 455), ei niinkddn yksittdisten toimijoiden kokemuksellisia kési-
tyksid ja niiden vertailua tai miten he ymmartavit organisaatiossa kdytettyjen
termien merkityksen (Metsaimuuronen 2005, 211-212).

Olen joutunut pohtimaan tutkimukseni menetelmallisid valintoja ja tutki-
musotteen merkitystd tutkimuksen toteuttamisen kannalta. Mitd laadullisen
tutkimuksen suuntausta tutkimukseni edustaa? Kun tutkimusotteeni on her-
meneuttisen tutkimusperinteen mukaan etenevédd, jouduin myds pohtimaan
aineiston hankintaa ja prosessin kulkua. Joidenkin k&sitysten mukaan teema-
haastattelu ohjaa haastattelun kulkua, vaikka teemat ja asioiden jdrjestys voivat
haastattelun kuluessa vaihdella. Siitd huolimatta p&atin kayttdad puolistrukturoi-
tua haastattelua aineiston hankinnassa. Toisaalta tiedostan, ettdi haastattelu ei
ole ikkuna todellisuuteen vaan se on otos todellisuudesta ja se on viline tiedon
tuotantoon (Carniawska 2003, 47-49).

Ennen haastatteluvaiheen alkua pohdin tiedonhankinnan strategiaa eri-
laisten kvalitatiivisten tutkimusotteiden ndkokulmasta. Tutkimuksen empiiri-
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sen osan menetelmdratkaisu hahmottui lopulta sen tosiasian pohjalta, ettd olin
elanyt tutkimassani yhteisossd yli viisitoista vuotta ja hahmottanut sitd erilais-
ten rooleissa elden. Kirjallisia muistiinpanoja en ollut tehnyt kuin vasta tutki-
musprosessin kdynnistyttyd, mutta kokemukset olivat muistissa. Tavoitteeni ei
ollut organisaatiossa toimivien yksildiden kokemusten reflektoiminen, vaan
organisaatioeldmdn arviointi-ilmiéon liittyvdn maailman hahmottaminen in-
formattien puheesta syntyvind tarinoina (Wolcott 2001, 94). Tastd johtuu, etta
piddn valitsemaani tutkimusmenetelmdd etnografisena pikemminkin kuin fe-
nomenografisena, jollainen strategia vaatisi sensitiivisempdd haastatteluotetta,
joka on mahdollisimman avoin, luonnollinen ja keskustelunomainen tapahtuma
(Laine 2001, 36).

Aineiston hankinnan ldhtokohdat ovat olleet kulttuurisessa ympaéristossa.
Kunnallisen organisaation kulttuuriset ndkokulmat vaikuttavat joko suoraan tai
vdlillisesti arviointiin ilmiond (Patton 2002, 132). Millaisiin johtop&atoksiin talla
tavalla keritty aineisto ja siitd tehtdvét tulkinnat antavat aihetta? Tutkimuksen
luonteen maddrittavat kulttuurisista rakenteista ldhtevd, merkitysrakenteisiin
perustuva ymmartdminen ja tulkinta sekd sen liittdminen organisaatiota ja siina
vallitsevaa kulttuuria selittdviin teorioihin (Moilanen & R&iha 2001, 59). Ensisi-
jaisena tavoitteenani ei ole mydskddn uuden koulutuksen arviointiin liittyvan
aineistopohjaisen teorian luominen, ts. grounded theory ldhestymistapa (Aho-
nen 1994, 123). Haastatteluaineistoa tulkittaessa saattaa kuitenkin syntyéa edelly-
tyksid teoreettiseen pohdintaan, jos aineistosta syntyy selkeitd kategorioita.

5.4 Tutkimuskysymykset

Tutkimuskysymykset ovat suuntaa antavia lahtokohtia tulkinnoille. Tutkijalla on
kuitenkin oltava jokin johtolanka. Minulle kasitys kuntaorganisaatiosta ja sen
toiminnan tuntemus ovat tutkimuksellinen tiennayttdja. Esiymmaérrykseni perus-
teella arviointi-ilmid voidaan ottaa haltuun organisaation rakenteeseen, toimin-
nan suunnitteluun ja toimintaan liittyvien teorioiden avulla. Siten kdytidn teema-
haastattelulla kerdtyn aineiston tulkitsemiseen abduktiota (mm. Patton 2002,
247). Talloin abduktiivisen pddttelyn kohteeksi nousevat tutkimuksen edetessd
tutkimusaiheeseen liittyvat ilmitt ja niihin liittyvat késitteet. Kuviossa 4 olen
hahmotellut tutkimuksen etenemisen aineiston ja teorian vuoropuheluna.
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Em piria Em piria Em piria
Abduktio Tulkinta Tulkinta
Organisaatio Strategiaa Piitoksentekoa
teoriat koskevat koskevat teoriat
teoriat

KUVIO 5 Teoriasidonnaisen aineiston késittely

Kun aineistoa peilataan useiden teorioiden ndkokulmasta, on tietysti vaara, ettd
tallainen tapa hahmottaa tutkimusta on sekava ja eklektinen. Analyysiin on si-
ten 1oydettdvd kokoava ndkokulma (Eskola 2001, 138). Koska havaintoni mu-
kaan arviointi-ilmion toimivuutta kokonaisessa koulutusorganisaatiossa ei ole
tutkittu kovin syvillisesti, oletan teoreettisen tarkastelun tuloksena syntyvan
uutta teoriaa koulutuksen arviointi-ilmitn toteutumisesta koulutusta jdrjesta-
vdssd organisaatiossa, vaikka se ei tutkimusotetta koskevassa pohdinnassa ole-
kaan ollut tutkimukseni ldhtokohta. Tulkitsen aineistoani erilasilla teorioilla,
kuten organisaatioteorioilla, strategiaa koskevilla teorioilla ja p&dadtoksentekoa
koskevilla teorioilla. Téllaisesta moniin teorioihin perustuvasta pohdinnasta
kdytetddan nimitystd teoriatriangulaatio (Eskola & Suoranta 1998, 70).

Totesin luvussa 5.1 alussa, ettd palaan jakson paitteeksi vield pohtimaan
asemaani tutkijana. Tiedostan tdysin, ettd asemani tutkimuksen kohteeseen
ndhden on haastava, koska olen osa sitd eldmismaailmaa, jossa tutkimani ilmio
on. Tiedostan ongelman tutkimuksen toteuttamisen kannalta, mutta pidéan etu-
na kokemustani, ymmarrystani ilmiostd ja siihen liittyvistd ndkokulmista
(Schein 2001, 10). Varto ndkee asian samoin: “Kaikessa tutkimustyossa tutki-
muksen kohdallisuuden ratkaisevat ensi sijassa tutkijan ennakko-oletukset, tut-
kijan tapa ymmartdd ennen tutkimusta kohteensa ja tutkijan kyky saattaa tama
ennakoitu tutkimuksen osaksi”. (Varto 1992, 26) Piddn tdtd nikemysta ldhto-
kohtana omaa asemaani arvioitaessa. Tiedostan myds tutkijan asemani tutki-
muksen kohteena olevaan kuntaan ndhden tutkimuksen ja tutkimuksen luotet-
tavuuden kannalta, mutta vastapainona aikaisempi toteamus, ettd tutkimukseni
ei lahde tyhjastd (Syrjaldinen 1994).

Edelld olevat ja koko arviointijarjestelmédd koskevat pohdinnat johtavat
kahdenlaiseen kysymyksenasetteluun. Toinen (A) on suomalaisen arviointipa-
radigman syntyhistorian synnyttama ndkokulma, informaatio-ohjaus ja sen
luomat edellytykset jdrjestdjdarvioinnin toteutumiselle kuntaorganisaatiossa.
Toinen (B) on arviointi-ilmion toteutumiseen liittyvat ndkokulmat kunnallisessa
koulutuksen jdrjestdjayhteisossa.

Tutkimuskysymykset ovat muotoutuneet koko tyodhistorian aikana koke-
mistani koulutukseen liittyvistd tekijoistd ja ne tdsmentyivat pddosin vuoden



81

2002 lopulta vuoden 2004 alkupuolelle jatkuneen kontekstuaalisen tutkimus-
vaiheen aikana. Jotta olisin voinut ymmartdad tutkimusaihettani, oli valttama-
tontd selvittdd, mikd oikein vallitseva suomalainen arviointiparadigma on ja
millaiset edellytykset lainsdddantoon kirjatulla ja hallinnollisesti vauhditetulla
jdrjestdjdarvioinnilla on toteutua kunnallisen koulutuksen jdrjestdjan organisaa-
tiossa. Padkysymykset A ja B ovat sellaisenaan riittavid, mutta kohdan B lisaky-
symykset tdsmentdvat moninaisuutta, jota arviointi-ilmioon ja sen toteutumi-
seen liittyy.

A. Millaiset toimintaedellytykset suomalainen arviointiparadigma on
luonut koulutuksen jdrjestdjdarvioinnille?

B. Millaiset tekijdt ovat yhteydessd arviointi-ilmion toteutumiseen kun-
nallisessa koulutuksen jdrjestdjaorganisaatiossa?

1. Miten koulutuspolitiikka ja arvioinnin ldhtokohdat madrittyvéat

tutkittavana olevassa kunnassa?
a.  Mihin kunnan toimeenpanema arviointi perustuu?
b.  Mitkd ovat prosessit, joilla arvioinnin sisallot tuotetaan?

2. Millaiset tekijat méaarittavat arviointitiedon hyodyntamistda kou-
lutuksen jdrjestdjan omassa padtoksenteossa?

3. Milld tavalla koulutuksen arviointivelvollisuus néyttaytyy kun-
nan keskushallinnon, opetustoimen ja koulun toimijoille ja nii-
den toiminnassa?

4. Miten koulutuksen jdrjestdjan lakisddteinen koulutuksen arvi-
ointivelvollisuus toteutuu tutkittavana olevassa kunnassa?

5.  Siséltyvatko koulutuksen jdrjestdjan omaan arviointiin arvioin-
tiparadigman tuloksellisuuden osa-alueet: vaikuttavuus, tehok-
kuus ja taloudellisuus?

6. Mitd ja miten opetustoimessa ja kouluyhteisoissa tulisi arvioida,
jotta arvioinnista olisi hyodyksi koulun johtamiselle ja opetuk-
sen kehittdmiselle?



6 TUTKIMUKSEN TOTEUTTAMINEN

Kuvasin kdytannon koulumiehen tietd tutkijaksi kertomalla mitd olen tydurani
aikana tehnyt, ja ettd opetusmaailman ihmettely sai minut ryhtymaééan tutkijaksi.
Tdmdn jakson aikana kuvaan kehitystietd siitd eteenpdin, kun todella kysyin
itseltani: “Mitd sind oikein aiot tehdd ja tdhanko sind haluat uhrata vapaa-aikasi
vuosien ajan.” Nayttad siltd, ettd vastaus kysymyksiin oli mydnteinen. Vastaus
ensimmdiseen kysymykseen: Mitd sind oikein aiot tehdd” hahmottui vuosi-
kymmenen kuluessa ja tutkimuksen edetessa.

Kuten totesin aiemmin, kaikki tyohistoriani aikana toimeenpannut koulu-
tusmaailman uudistusvaiheet eivét oikein hahmotu vieldkdan. Arkisessa ope-
tustyOssd saattaa tosin jotakin menné ohikin niin, ettd siihen ei osaa tarttua. Yh-
deksankymmentdluvun strategiapuheet, osallisuus yhteiskunnalliseen toimin-
taan ja muutos hallintoajattelussa herattivat kiinnostuksen. Muistissa oli vield
hammennys ja ihmettely, ettd mika kiire opetusviranomaisilla oli luopua kou-
lukohtaisesta opetussuunnitelmavaiheesta, kun mielestdni ainakin me olimme
onnistuneet koulussani siind kohtalaisesti. Helpolla emme kylld p&dsseet siind
hyvin itsendisessd kouluhistorian vaiheessa. Koimme kaikki ne haasteet, jotka
luovuuden elementit vain voivat aiheuttaa. Koulukohtaisen opetussuunnitel-
man teko oli yksildiden ja yhteison (vanhempien osuus myos) kokonaisproses-
sia, jonka tuotoksena oli koulukohtainen opetussuunnitelma. (Uusikyld, 2000,
56.) Tuolloin tarkastusjdrjestelmdstd oli luovuttu, mutta arviointi uuden ohjaus-
jarjestelmdn osana oli vasta suunnitteilla. Kun koulukohtaisen opetussuunni-
telman vaihe mittavine seminaareineen ja mm. akvaario-kokeiluineen (Apaja-
lahti & Merimaa 1996) oli hiipumassa, elettiin kouluissa erdédnlaista hiljaiseloa.
Opetushallinto oli periaatteessa muuttunut siddosten purkamisen seurauksena.
Suoran kontrollin tilalle otettiin ohjaustavan nimeksi informaatio-ohjaus. Kou-
lutukselle asetettujen tavoitteiden seurantaa varten tulivat vuoden 1999 alusta
voimaan koulutuslait, joihin sisdltyi koulutuksen arviointivelvollisuus.
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6.1 Tutkimuksen rajaaminen

Tutkimukseni tehtdvand on selvittdd arviointi-ilmion teoreettisia ja kdytannolli-
sid ndkokulmia kunnan jdrjestaiméssd koulutuksessa. Rajaan tutkimuksen kos-
kemaan yhden ylldpitdjayhteison perusopetusta ja lukiokoulutusta. Tédssd tapa-
uksessa tutkimusyksikkd on kunta, joka on tavallisin perusopetusta ja lukio-
koulutusta jadrjestava yhteiso suomalaisessa koulutusjdrjestelméssa. Toisen as-
teen ammatillinen koulutus on yleensd koottu yhtd kuntaa laajempien kuntayh-
tymien hallintaan, kun taas ammattikorkeakoulut toimivat monien erityyppis-
ten omistajayhteisojen alaisuudessa. Tutkimukseni kohteeksi valikoitui suureh-
ko kuntayhteiso. Valitsin timdn kunnan sen vuoksi, ettd olen moninaisesti pe-
rehtynyt sen toimintaan. Olen ollut sen palveluksessa vuodesta 1987 alkaen ja
mukana sen toiminnassa paitsi viranhaltijana myo6s kunnallisena luottamus-
henkilond vuodesta 1989 ldhtien. Oman arvioni mukaan minulla on tutkijana
poikkeuksellisen syvéllinen kasitys koko tutkittavasta kuntayhteisostd ja sen
koulutusorganisaation toiminnasta.

6.2 Ilmion tapahtumapaikka

Lahtokohta timdn organisaatioalueen kuvaukselle on praktinen. Tutkimuksen
kohteena olevan kunnan organisaatiokuvaus voisi olla perdisin melkein minka
tahansa kunnallisen koulutuksen jairjestdjan organisaatiosta, silld jokaisella
kunnalla tulee olla kuntalain (365/1995) edellyttdma padatoksenteko- ja toi-
meenpanojdrjestelma.

Kun kunnan asukas puhuu kotikunnastaan, hian sanoo: “Meiddn kunnas-
samme.” Puhuessaan ndin hédn tarkoittaa silld paljon enemmén kuin pelkkad
hallintokoneistoa. Yhteenkuuluvaisuuden tunne tulee jostakin, vaikka kunta-
lainen ei ehkd tunne kunnan toimintaa perinpohjaisesti, ei pdittdjid eikd virka-
miehid, ei vaikka hén olisi itsekin kunnan palveluksessa. Tavallista on, ettd suu-
rissa kuntayhteisdissd oman tydyhteison ulkopuoliset toimijat jadvat helposti
tuntemattomiksi. Varsinkin sektorirajojen ylitse ulottuva henkil6- ja asiatunte-
minen on heikkoa. Viimeaikaisissa kuntien palvelurakenneuudistusta koskevis-
sa keskusteluissa kunnan muut kuin hallinnolliset merkitykset ovat nousseet
ihmisille tarkeiksi. Kdytdannon eldmaéssd toiminta saattaa olla hyvinkin inhimil-
listd heikkouksineen ja vahvuuksineen kaikilla organisaatiotasoilla. Muodollis-
ten valtasuhteiden rinnalle rakentuu myos epdvirallinen suhdeverkosto, jossa
ihmisten keskindisilld suhteilla on merkitystd asioiden hoitamisen kannalta.

Tutkimastani koulutuksen jdrjestdjdstd kaytan tutkimuksessani nimitystd
kunta, joka on tavallisin perusopetuksen ja lukiokoulutuksen ylldpitdjayhteiso
Suomessa. Paikkakunnan logistinen asema on keskeinen. Liikenneyhteydet
ovat hyvit ja alueen teollisuuden tuotantorakenne on monipuolistunut kahdek-
sankymmentdluvulta ldhtien. Savupiipputeollisuuden hiipuminen 1980-luvulla



84

aiheutti pitkddan kestdneen rakenteellisen tyottomyyden, joka vieldkin ndkyy
kunnan tyo6llisyysluvuissa. Informaatioteknologian saapumisesta kuntaan odo-
tettiin paljon, mutta se ei tuonut tyopaikkalisdystd aivan odotetulla tavalla.

Yliopisto, ammattikorkeakoulu ja vahva maakunnallinen ammatillisen
koulutuksen keskittyméd tuo paikkakunnalle merkittavan sijaintipaikkaedun.
Vaikka suuri opiskelijoiden joukko ei sindnsa ole kunnalle taloudellinen sampo,
saa paikkakunta koulutuspaikkakunnaksi leimautumisesta imagolleen positii-
vista vahvistusta. Silld on merkittdvd mielikuvavaikutus, kun niin monien pu-
heissa ja kirjoituksissa sekd kunnan strategioissa sitd tuodaan esiin. Monet ima-
gotutkimukset osoittavat arvelun todeksi, silld paikkakunta on suomalaisille
suunnatuissa kyselyissd toistuvasti todettu halutuksi asuinpaikaksi. Etukédteen
ajatellen kyseisen kunnan oman toimintansa arvioinnin toimeenpanolle ja arvi-
oinnin hyoédyntdmiselle ovat hyvit ldhtokohdat verrattuna yleensd Suomen
kuntien mahdollisuuksiin. Ndin voisi pdatelld epdsuorasti Rajasen (2000) rapor-
tin perusteella. Rajanenhan totesi, ettd vain suuret kunnat ovat onnistuneet
kdynnistdmaan jdrjestdjdarvioinnin odotetulla tavalla. Kunta laati arviointistra-
tegian vuoden 2002 loppuun mennessd niin kuin valtion kouluviranomainen oli
edellyttanyt.

Kunnan sisdinen paatos- ja toimivallan jako on kunnassa viety varsin pit-
kille jo vapaakuntakokeilusta (Laki 718/1988) alkaen. Koulua koskevissa asi-
oissa operatiivinen valta on siirretty koulujen rehtoreille henkilostovalintoja
myodten. Toimintaa ohjataan péddasiassa kehysbudjetoinnilla ja vuotuiseen talo-
usarvioon kirjatuilla toiminnallisilla tavoitteilla. Talousarvio antaa koululle
toimintaresurssin tuntikehysindeksind. Indeksin ja oppilasmé&drdn pohjalta
muodostuvien opetustuntien pohjalta muodostetaan opetusryhmit. Kaytannos-
sd rehtori ratkaisee tyojdrjestystd tehdessddn eri aineiden opetukseen kaytetta-
vdn tuntimddrdn ja ryhméjaon. Opetustunnit jakaantuvat opettajille koulun ta-
solla tyonjaon ja opetusalan virkaehtosopimuksen (esim. OVTES 2005-2007)
mukaisin perustein. Periaatteessa ndin muodostuva koulun talouskehys (palkat
ja tarvikemddrdarahat) on koulun pddtettdvissd. Muut merkittdvat menokohdat
talousarvioista ovat kiinteistovuokrat ja erilaiset oheispalvelut, joiden hinnan-
muodostukseen koulu ei voi mitenkddn vaikuttaa. Kun palkanmaksun perus-
teet ovat virkaehtosopimuksiin sidottuja, oikeastaan vain koulutarvikkeiden ja
oppikirjojen sekd opiskelutarvikkeiden maddrillinen sddtely on koulun hallin-
nassa. Koska oppilaat tarvitsevat kirjat ja koulutarvikkeet, on koulun todellinen
mahdollisuus vaikuttaa kehysbudjettiin omilla paatoksilldadn varsin vahdinen.
Vaikka koulun todellinen pdatosvalta on rajallinen monista syistd, toimivallan
delegointi ndhdddn kouluissa mahdollisuutena hallita koulun operatiivista toi-
mintaa.

Hajautetun péadtosvallan malli on haastava ohjauksen kannalta koko linja-
organisaatiolle. Esiin nousee vdistamaéttd kunnan opetustoimen organisaatioon
liittyvid kysymyksid arvioinnin toteutumisen ndkokulmasta. Ne liittyvit joh-
dannossa esittamiini alustaviin kysymyksiin. Arviointiparadigman pohdinnat
ovat tuoneet pohdinnan ldhemmas koulutuksen jdrjestdjdatason ongelmakenttda.
Miten tieto siirtyy kouluista opetustoimen hallintoon ja siitd edelleen ylimman
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pddtoksenteon tasolle kunnanhallitukseen ja valtuustoon, ja kulkeeko tieto
myos toisinpdin? Millaista tietoa kouluista on kidytettdvissd pddtoksenteossa?
Millaiset asiat todellisuudessa ohjaavat opetusta? Miten kunnan oma toiminta
suhteutuu valtakunnallisen opetussuunnitelman tavoitteisiin? Mikd on kunnan
oman strategisen ohjauksen merkitys koulussa tehtdvélle tyolle? Tietdavatko or-
ganisaation eri tasoilla toimivat virkamiehet ja luottamushenkil6t, miten koulu-
tuksen toimeenpano kunnassa toteutuu? Saavatko opettajat ja rehtorit tietdd,
miten he ovat omassa tydssddn ja koulussaan onnistuneet kunnan asettaminen
tavoitteiden toteuttamisessa?

6.2.1 Kunnan koulutusorganisaatio

Rationalistisesti tarkastellen kunnan hallinto rakentuu tasoista, joiden tehtavit,
sisdinen hierarkia ja toimivaltasuhteet on maééritelty lainsdddannossd ja kunnan
sisdisilld johtosddnnoilld. Organisaatiokaavioissa on yleensd tapana ilmaista,
millaisia toimijoita kunnan organisaatioon kuuluu ja miten ne liittyvit toisiinsa.
Eri toimijoita kuvaamaan valitut laatikot tai ellipsit on tapana yhdist&a viivoilla
niin, ettd syntyy vaikutelma harmonisesta kokonaisuudesta ja vuorovaikutuk-
sellisuudesta. Kuvaamistapa on relevantti, jos tarkoitus on kuvata kunnan toi-
mielinten toimivaltasuhteita ja vallan suuntia. Opetustoimen asiantuntijaor-
ganisaation kuvaamiseen ei linjaorganisaatiomalli ole kaikilta osin relevantti.
Sen sijaan byrokratiaorganisaatio sopii melko hyvin kuvamaan opetustoimen
vdlittdvan tason ja kunnan yldtason hallintoa. Esiymmarrykseni perusteella
parhaiten todellisuutta kuvaavat sisdkkdin olevat kehikot siitd huolimatta, ettd
ennakolta ei ole varmaa kasitystd siitd, millaiset todelliset valtasuhteet ovat ope-
tuksen ndkokulmasta vallitsevia ja missd méédrin yhteys tasojen vililla toimii
erilaisissa asioissa ja vield erikseen arviointiasioissa sekd millaiset asiat siirtyvit
“laatikosta” toiseen. Olen kadyttanyt kuviossa 5 samaa kuvaustapaa kuntayhtei-
son koulutusorganisaatiosta kuin kuviossa 3.

Tutkimustehtdvani perusteella haen vastausta sithen, miten koulutuksen
arviointi-ilmioon liittyvat asiat ndyttdytyvat ja toimivat kuntaorganisaatiossa,
virkamiesten ja padtoksentekoelinten toimivaltasuhteiden verkossa. Koulutuksen
jdrjestdjdt toimivat niissd rajoissa ja niilld ehdoilla, jotka julkinen valta kunnalle
tarjoaa. Miten siis suomalainen arviointiparadigma toimii kuntayhteisossa?

6.2.2 Opetuslautakunnan ja opetusviraston rooli

Mielikuvissa kunnan koko organisaation ja siten myods opetusorganisaation
harmonisuuden vaikutelmaa lisdd se, ettd toimintoketjun toimivaltasuhteet on
maédritelty lainsddadannolld ja kunnan omilla sisdisilld sdaannoilld (johto- ja ohje-
sdannot). Opetustoimen pddprosessit liittyvat opetukseen ja sen toteuttamiseen.
Sen ydin on opettajien asiantuntijatyd, joka toteutuu kouluyhteisoissd. Tarkein
opettajan tyotd ohjaava asiakirja on opetussuunnitelma. Siind on nykyisin val-
takunnallisesti méadritellyt perusteet (Mddrdys Dno 1/011/2004) ja siihen liitty-
vd valtioneuvoston tuntijakop&atos (1435/2001). Opetustoimi kayttdd koulujen
toiminnan ohjaamiseen valtakunnallisen opetussuunnitelman perusteita ja kun-
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takohtaisia linjauksia sekd kunnassa omaksuttuja strategisia ndkokulmia. Toi-
mintatasojen viliset toimivalta- ja pddtosvaltasuhteet sdddetdan kunnallisilla
ohje-, johto- ja toimintasddnnoilld. Saannot legitimoivat, mutta samalla ne seg-
regoivat. Organisaatiotasot ovat ikddn kuin erillisid yrityksid tai ainakin erillisid
yksikoitd, joiden vilinen yhteys vaihtelee asioiden luonteen ja toimijoiden mu-
kaan. Jos organisaatioyksikolld tai suurempaan kokonaisuuteen kuuluvan tyo-
yhteison henkilostolld ei ole yhteistd taukotilaa ja kahvituokioita, samuuden
kokemus voi jaddad vajaaksi. Vain sosiaaliset kontaktit luovat yhteisollisyytta.
Kuvion 6 sisdkkdin olevat laatikot kuvaavat organisaatiorakennetta kokonai-
suutena, mutta myos niiden erillisyyttd toisiinsa ndhden.

Valtuusto, Kunnanhallitus
Ylitaso

Opetuslautakunta
Vilittivi taso

05

Koulut Q

Rehtorit

Opettajat

Opetusviraston virkamiehet ja
toimihenkilot

Kunnan virkamiesjohto

KUVIO 6 Kunnan koulutusorganisaation toimijat

Opetuslautakunta on opetustoimen monijdseninen padtoksentekoelin, jonka
tehtdvand on kuntalain ja kunnallisen demokratian pelisddntdjen mukaisesti
toimien huolehtia opetustoimen viranomaistehtdvistd ja pddttdd johtosadannon
maédrittelemistd asioista. Tutkimuksen kohteena olevassa kunnassa lautakunta
on delegoinut runsaasti padtosvallastaan opetuspalvelukeskuksen virkamiehille
ja rehtoreille. Esimerkiksi kyseisessd kunnassa rehtori saa valita koulunsa hen-
kiloston.

Kuntahierarkiassa opetuslautakunnan ja opetusviraston (vilittava taso)
suhde ylimpddn p&dtoksentekotasoon on kaytdnnossda muodollinen viran-
omaissuhde. Alisteisuus korostuu nimenomaan kunnan ylimmén paatoksente-
kotason ja lautakunnan vilisessd suhteessa. Kun olen kdyttinyt omassa organi-
saatioajattelussani sanaa ylin paatoksentekotaso kunnan ylimmaéstd virkamies-
johdosta ja luottamushenkildjohdosta, viittaan sanankaytolld tdssa tarkoitukses-
sa siihen, ettd kuntahierarkiassa jokin toinen elin on toista ylempéna silloin, kun
se voi ottaa alemman viranomaisen tekemdn pddtoksen itselleen padtettavaksi
tai asia on sdddetty jo muuten ylemmaéan pédtoksentekoelimen padtettavaksi.
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Muodolliset valtasuhteet legitimoivat toimijoiden keskindisen valtasuhteen se-
kd poliittisessa prosessissa ettd virkamiesten vilisessd suhteessa. Joka tapauk-
sessa opetustoimen hallinnon roolina on toimia kahdenlaisen kulttuurin vali-
maastossa. Toisella puolen ovat koulut ja toisella puolen kunnan keskushallin-
to. Ndilld molemmilla tasoilla on yhteen sovitettavana sekd operatiivisen vir-
kamieskunnan ettd strategisella tasolla toimivan luottamushenkilohallinnon
ndkemykset.

6.2.3 Koulun asema kuntaorganisaatiossa

Opettaja tekee tyotddn voimassa olevan opetussuunnitelman mukaan, eldd ar-
kea lasten kanssa ja koulun tyoyhteison jasenend. Hanen ei vilttamatta tarvitse
tietdd, kuka on opetuslautakunnan puheenjohtaja, opetustoimen talouspaallik-
ko tai kunnan johtaja. Jotenkin tyo sujuu ja onnistuu kuin itsestddn niin kuin
sen on aina ajateltu kunnassa toimivan. Suomalaista koulutuksen toimeenpanoa
ohjaa vahva traditio, joka tulee kulttuuristamme ja koulutusta arvostavasta pe-
rinteestimme. Kun olemme tuloksista ylpeitd, olemme samalla ylpeitd koulu-
tusjdrjestelmdamme pitkdn ajan saavutuksista kuten Wilenius (2006) toteaa. Ha-
nen mukaansa Pisa-tutkimusten hyvien tulosten taustalla on “maanalaisia voi-
mia”, jotka ovat ldhtoisin 1800-luvun puolivilistd saakka eli koko koulujdrjes-
telmdmme alkuajoista ldhtien (ks. myos Kivinen 1988).

Nykyddn koulutusajattelu ldhtee siitd, ettd koulutusta koskevat paatokset
tehd&ddn ldhelld toimintaa. En ole kuitenkaan havainnut, ettd koulujen asema
eroaa jotenkin ratkaisevasti normiohjausvaiheen tilanteesta. Ohjauskirjeet tuli-
vat aiemmin kouluhallitukselta, Opetushallituksen edeltdjdlta. Nyt hallinnolli-
set ohjeet ja maddrdykset tulevat kunnan opetustoimen hallinnosta. Useimmiten
kaikkia kouluja koskevat ohjeet ja madrdykset ldhetetddn sdahkopostilla rehto-
reille ja kiireellisissd tapauksissa puhelinkontaktein. Rehtoreiden, koulusihtee-
rien ja opettajien tyo kouluilla sekd opetuspalvelukeskuksen vden tekemd tyo
opetuspalvelukeskuksessa ovat melko erillisid kokonaisuuksia siitd huolimatta,
ettd yhteydenpitoa tarvitaan jatkuvasti ja vaikka kdytannon asioiden hoito on
delegoitu johtosddnnolld rehtorin tehtdviksi. Tasojen vélinen askelma on kor-
kea. Tehtdvien luonteesta johtuva kuilu opetustoimen ydintehtdvéastd huolehti-
vien koulujen ja opettajien sekd opetusviraston vililld on olemassa. Siita kertoo,
ettd yhteisen toiminnan pohjaksi tehty strategiaty6 jalkautuu hitaasti, eikd se ole
merkittdvasti madaltanut opetuspalvelukeskuksen ja koulujen vilistd kynnysta.

Tutkimukseni kohteena olevassa kunnassa strategian jalkauttamisponnis-
teluja on kuitenkin tehty viime vuosina, ja viimeisin, koko uudelleen muotou-
tuneen sivistystoimen yhteinen prosessi, on nyt vuoteen 2006 tultaessa valmis-
tumassa. On julkilausuttu pyrkimys, ettd strategiassa asetettujen tavoitteiden
toteutumista ja arviointia tullaan vuonna 2006 tekemddn hallintokunnissa tu-
loskortteihin (BSC) perustuen. Strategiatyon odotetaan johtavan opetustoimen
sisdlld kunnan omiin normeihin perustuvaan toimintakulttuuriin. Aikaisempi-
en strategiakierrosten vaikutukset koulun arkityohon ovat olleet viahdiset ehka
siitd johtuen, ettd opetusta ohjaavat kuitenkin p&ddasiassa valtakunnalliset ope-
tusnormit. Tdmd on havaittu sivistystoimen strategiaprosessissa ja opetusta
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koskevat valtakunnalliset tavoitteet aiotaan ottaa huomioon tavoiteasettelussa.
Siitd huolimatta strategia ndhddan kaytdnnossd enemmaédn johdon tyokaluna
kuin arkisen koulutyon vilineens.

6.3 Tutkimusaineiston keriiminen

Tutkimustehtdvani esiymmaérryksen mukaisesti tavoitteenani on 16ytdd erilas-
ten ja eri tavoilla hankitun aineiston avulla vastauksia kohdassa 5.4. oleviin ky-
symyksiin. Tutkija osallistuu tutkimusprosessiin subjektina eikd ole pelkastaan
“ulkopuolinen tarkkailija”, joka vain “objektiivisesti” pyrkii mittaamaan ilmioc-
td, silld tutkijan omat havainnot ovat tarkedmpid kuin mitattu data. Laadullisel-
la otteella saavutetaan monimutkaisten ilmididen prosessiluonne (Jarvenpda
2005). Niinp4d arviointi-ilmion tutkiminen kokeellisilla menetelmilld on vaativaa
ajassa etenevissd ja muuttuvissa prosesseissa.

Tutkimusaineisto on hankittu todellisessa ympéristossa ja siitd maailmas-
ta, jossa ihmiset tekevét tyotddn ja rakentavat kasityksensd tutkittavasta ilmios-
td. Kvalitatiivinen tutkimus on tilannesidonnaista tutkimusta, joka sijoittaa tut-
kijan olemassa olevaan maailmaan. (Denzin & Lincoln, 2003, 4). Mukana olo
tutkimassani organisaation toiminnassa sekd virkamiehend ettd luottamushen-
kilond tuntuivat riittaviltda edellytyksiltd ymmartdd organisaation toimintaan
liittyvid prosesseja ja siitd nousevia merkityksid. Tutkimukseni aineistoa ovat
ko. kunnan toimintakertomukset, kunnanvaltuuston, kunnanhallituksen ja opetuslau-
takunnan poytikirjat ajalta 1999-2004. Kéaytettdvissdani ovat olleet opetustoimen
arviointistrategia ja opetustoimen arvioinnin toimeenpanoa varten laaditut arvi-
ointiryhmin muistiot vuosilta 2003 ja 2004. Sen lisdksi olin vuoden 2004 aikana
mukana arviointiryhmin ja arviointia suunnittelevan ryhmdn palavereissa passiivise-
na havainnoijana. Teemahaastatteluin kerésin aineistoa organisaation eri tasoilla
toimivilta virkamiehiltd ja luottamushenkil6iltda. Monella tavalla keritystd ja
lapikdydystd aineistosta muodostuu kuva organisaatiossa esiintyvistd moninai-
sista merkitysrakenteista (Smircich 1983, 62). Kerdsin aineistoa tietoisena, ettd
sitd kannattaa kerdtd vain niin paljon kuin uskoo hallitsevansa sen kisittelyn
(Silverman 2003, 353).

Tutkimusaineiston kerddminen tapahtui pddosin vuoden 2004 aikana, jol-
loin olin opintovapaalla rehtorin virastani. Tein tutkimusty6téani vapaana tutki-
jana, en tyoroolissani opetustoimen palkkalistoilla olevana rehtorina. Alusta
alkaen olen pohtinut tutkimustani tiedonhankinnan strategioiden ja laadullisen
tutkimuksen strategioiden ndkokulmasta. Monipuolisen aineiston valinta tie-
don ldhteeksi tuntui perustellulta yhteis6tuntemukseni perusteella. Osoittautui
tarpeelliseksi ja hyodylliseksi tutkia erilaisten aineistojen avulla arvioinnin to-
teuttamiseen liittyvid tekijoitd sekd itse arvioinnin periaatteellista ja kdytannon
toteuttamista yhdessd kuntayhteisossd. Olen ndhnyt ja nyt tieddn, ettd toimin-
takertomukset, poytakirjat ja niiden liitteisiin kirjatut tiedot voivat avata orga-
nisaatiossa vallitsevia, arviointiin liittyvid kdsityksid vain osittain ja vain siltd
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osin kun niitd on kirjattu. Kun asiat etenevit esittelyvaiheeseen, on esityslistoi-
hin kirjoitettu aineisto kertomus aikeista, joiden toteutuminen ndhddan hyvak-
si. Ne esitetddn useimmiten positiivisesti painottuneina. Ne ovat kuvauksia ja
aikomuksia pyrkid yleiseen hyvadn ja kehittdimismyonteisyyteen. Poytakirjojen
ja muistioiden tekstit ja padtosehdotukset kertovat toivotusta asiantilasta ja si-
sdltdavit siten kirjoittajansa tavoitteen asian ratkaisemisesta suotuisalla tavalla.
Teksteilld on myos tarkoitus osoittaa, ettd esimerkiksi laissa mddratty asia on
laitettu vireille ja ettd sen hoitamiseksi aiotaan toimia. Tamédn tutkimuksen ai-
hepiiriin liittyen koulutuksen jdrjestdjid edustavalla virkamiehistolld on ollut
tarve osoittaa, ettd opetustoimen 1999 alusta voimaan astuneen lainsdadannon
vaatimaan koulutuksen arviointiin on ryhdytty, kun sitd vield oli valtiovallan
taholta vauhditettu velvoitteella laatia arviointistrategia vuoden 2002 loppuun
mennessa.

Aineistotriangulaatio oli luonteva tiedonhankinnan strateginen valinta, jo-
ka voi edesauttaa tiedon konstruoinnissa (Eskola 1998, 26). Poytdkirjojen, muis-
tioiden ja toimintakertomusten oletan kuvaavan kunnallisten hallintoelinten ja
virkamiesten keskindistd vuoropuhelua siltd osin, mitd paatoksentekoon liitty-
vdstd maailmasta julkisesti halutaan ilmaista. Ndin syntyneet organisaatiotari-
nat ovat vahvoja likimaardisyyksid todellisuudesta, silld pdatosten valmistelija
kirjoittaa tekstit erilaisista tilanteista ja ldhtokohdista tulevista ideoista. Niista
heijastu ennen poliittiselle foorumille siirtdmistd virkamiesten keskindinen vuo-
ropuhelu, esimerkiksi kunnan johtoryhmaissd kédyty keskustelu, opetustoimen
johdon ja opetuslautakunnan johtavien poliitikkojen kanssa kdaydyt neuvonpi-
dot tai opetuslautakunnan kannanotot samankaltaisten asioiden aikaisemmista
ratkaisuista. Poytakirjojen anti on yleistysten vuoksi vaikeasti tulkittavaa. Vasta
jonkin ajan kuluttua voi havaita, millaisen tulkinnan kdytdnnossd pditos saa
periaatteellisen hyvéksynnidn saaneesta pddtoksestd. Miten siis vaikkapa ope-
tuslautakunnan pditos arviointistrategiasta on alkanut toteutua muutaman
vuoden kuluessa?

6.3.1 Arviointiryhmin tyon seuraaminen

Tutkimani kunnan opetustoimi valitsi pian arviointistrategian hyvdksymisen
jalkeen vuonna 2002 arviointia suunnittelevan ryhmén, johon kuului rehtoreita,
opetusviraston virkamiehid ja suunnittelijoita. Ryhma oli ehtinyt toimia jo pari
vuotta ennen kuin sen tyo oli edennyt arvioinnin toimeenpanosuunnittelussa
vaiheeseen, jossa pddtettiin toteuttaa koteihin suunnattu koulupalvelukysely.
Ennen vuotta 2004 ryhmén tyon painopiste oli arviointildhtokohtien hakemises-
sa sekd koulujen tyo- ja toimintasuunnitelmien kehittdmisessd. Strategiatyo oli
ollut meneillddn ja sen ajateltiin tukevan arvioinnin suunnittelua. Tuohon ai-
kaan kunnassa toimeenpantu arviointi liittyi kuntalain toiminnallisten tavoit-
teiden madérittelyyn ja niiden toteutumisen arviointiin. Arviointia suunnittele-
van ryhman tehtdavand oli opetustoimen lainsddaddannon madritteleméan koulu-
tuksen arvioinnin sovelluksen kehittiminen tutkittavana olevassa koulutusyh-
teisossd.
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Seurasin passiivisena havainnoitsijana arviointityéryhmén ja arviointia
suunnittelevan ryhmin tyotd, koska arvelin sen parhaiten soveltuvan tdayden-
tam&ddn arviointiryhman muistioiden antamaa tietoa ja tuomaan esiin opetus-
lautakunnan poytakirjoihin kirjattua ajatusmaailmaa. Né&in aineistoni on perai-
sin kuntakentdn asiakirjoista ja asiantuntijoilta (Creswell 2005, 455). Tavoit-
ni ei ollut toimintatutkimusta, joka tdhtdd jonkin toiminnan aktiiviseen kehit-
tamiseen. Aineisto on tdlloin ryhmén vuorovaikutukseen ja kommunikaatio-
prosesseihin liittyvaa.

Eri aineistojen perusteella pyrin muodostamaan kuvan arviointi-ilmicon
liittyvistd ndkokulmista kuntaorganisaatiossa ja sen toimijoiden keskuudessa.
Arviointiryhmén tyon seuraaminen oli mutkatonta, silld kaikki arviointiryhmé&n
tyohon osallistuneet henkil6t olivat minulle tuttuja. Olin yksi paikalla olija eika
lasnédoloni ndyttanyt hédiritsevan ryhmaén tyota. Aikaisemmin en ollut osallistu-
nut millddn tavalla arviointiryhmén toimintaan. Itse asiassa en tiennytkdan sen
olemassa olosta. Kun ryhmén tyohon osallistui muita kuin vakiojdsenid, kerrot-
tiin heille roolistani. Valitsin passiivisen tarkkailijan roolin my6s sen vuoksi,
ettd siten saatoin tdsmadllisesti tarkkailla ryhmén toimintaa ja ryhméssa kaytyja
keskusteluja sekéd tehdd niistd muistiinpanoja. Toimintatavan valinta osoittautui
oikeaksi, silld ryhmien kokoontumiset olivat “informaatiokylldisid” ja vaikeasti
jasentyvid. Heti palaverin jalkeen kirjoitin keskustelujen aikana tekemdni muis-
tiinpanot proosan muotoon. Né&in kaiken kaikkiaan seitsemdstd suunnitteluta-
paamisesta syntynyt aineisto (Liite 1) on arviointiryhmén tyén analyysin poh-
jana. Muistiinpanojen rinnalla tarkastelen arviointiryhmé&n muistioihin kirjattua
aineistoa.

6.3.2 Tutkimushaastattelut ja niiden analyysi

Monet kirjoittajat ovat pohtineet aineiston tehtdvdd tutkimuksen kannalta ja
ovat todenneet, ettd sen tehtdvdnd on toimia ajatusten herittdjand ja teo-
riasidonnaisen analyysin ldhteend. Tavoitteena on ollut pddstd varsinaisten
haavaintojen taakse eli asioita ei ole otettu pelkédstddn sellaisena kuin ne ovat
ndyttaytyneet (Alasuutari 1995, 71; Eskola & Pihlstrom 2003, 146).

Saadakseni kokonaiskuvan tutkimassani kuntaorganisaatiossa vallitsevista
arviointiin liittyvistd ndkokulmista haastattelin organisaation keskeisid opetus-
toimen toimijoita: virkamiehid ja luottamushenkil6itd ylimmaltd tasolta opetta-
jien edustajiin saakka. Haastateltavien poimintaa eri ryhmistd on esitetty seu-
raavassa kuviossa 7.
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KUVIO 7 Haastateltavien poiminta

Organisaation eri tasoilla on toimijoina erisuuruinen méara mahdollisia tiedon-
antajia, joten johtavassa asemassa olevista virkamiehistd useimmat ovat valikoi-
tuneet haastateltaviksi, kun taas rehtoreista ja opettajista on haastateltu suhteel-
lisesti pienenpdd osaa. Ensimmadiselld haastattelukierroksella haastattelin yhta
edustajaa kustakin ryhmastd. T&lld periaatteella toteutin ensimmaiset haastatte-
lukierrokset. Ndin haastatteluaineistoa kertyi aluksi kaikista ryhmistd samaan
tahtiin, ja sain kokemusta siitd, miten teemahaastattelu toimii opetussektorin eri
tasoilla tyotddn tekevien keskuudessa. Taman tutkimuksen harkinnanvarainen
ndyte koostuu henkildjoukosta, jolla saattaa olla tutkijan oletuksen perusteella
hyodyllistd tietoa tai késityksid arviointi-ilmioon ja sen kyseisessd kunnassa
jdrjestettavan koulutuksen toteutumiseen liittyvistd asioista (Hirsjarvi & Hurme
2004, 59.)

Aineiston kerddmiseen kaytin puolistrukturoitua teemahaastattelua, jonka
rakenne on kuvattu liitteessd 2. Olen rakentanut puolistrukturoidun teemahaas-
tattelun niistd asioista, jotka vaikuttavat toimintatapoihin ja toimintamalleihin
organisaatiossa. Ne toistuvat organisaatiossa eri tasoilla kdytdvassa keskuste-
luissa, ja ne sisdltavat puhetta toiminnan suunnittelusta ja padtoksenteosta seka
toimeenpanosta. Yhteisossd toistuvasti puhutaan strategioista, koulutuspolitii-
kasta, arvoista, toimivaltasuhteista, paddtoksentekoon liittyvistd menettelyta-
voista ja niiden perusteista. Lisdsin haastatteluteemoihin tdmén tutkimuksen
pddteemaan arviointiin liittyvid kysymyksid. Liiteaineiston (Liitteet 3a, 3b, 3c,
4a, 4b ja 4c) analyysiesimerkit ovat arviointia koskevasta teemasta, joka on yksi
yhdekséastd haastatteluteemasta. Teemaluettelo on kuvattu kokonaisuudessaan
liitteessa 2.

Valmista teoriaa haastattelun ldhtokohdista minulla ei ollut, vaan haastat-
telurungon sisdltamat teemat ovat syntyneet kokemuksellisesti organisaatiotun-
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temukseni perusteella ja arviointiryhmédn tyon seuraamisesta syntyneiden
ideoitten pohjalta. Haastattelu eteni kuviossa 7 esitetylld tavalla. Haastattelin
kaikkia informantteja padpiirteissidn samaa kaavaa noudattaen, mutta poikke-
sin kaavasta luontevan keskustelun sitd edellyttdessd. Siitd johtuu, ettd késitel-
tavien asioitten jdrjestys ja painotus poikkesivat jonkin verran haastattelusta
toiseen. Tilanteen mukaiset, asiaan kuuluvat sivupolut haastatteluissa toivat
niihin erilaisuutta. Jdrjestelin teemat jatkokésittelyssd teemarungon mukaiseen
jdrjestykseen ja samanlaiseen tekstiasuun, kunkin teeman tekstit eri varillda. Se
kavi vaivattomasti tekstinkésittelyohjelmalla. Pelkistin litteroinnissa syntyneet
tekstit niin, ettd korostin valitsemani analyysiyksikot ja poistin mielestdni tar-
peettoman tekstin. Samassa ulkoisessa muodossa olevat haastateltavien puhee-
seen sisdltyvat merkitykset ovat olleet késiteltdvissd rinnakkain. Havaitsin me-
nettelytavan hyodylliseksi analyysiyksikoitd aineistosta etsiesséni. Vélivaihees-
sa analysoin kunkin tason haastateltavina olleiden virkamiesten ja luottamus-
henkildiden tekstit erikseen. Lopuksi analysoin rinnakkain kunkin toiminnan
tason virkamiesten ja luottamushenkildiden tuottamat merkitykset. Ndin syntyi
kunkin organisaatiotason analyysi, jonka olen purkanut narratiiviksi kohdissa
7.22.1,7.2.2.2ja 7223 (Liitteet 4a, 4b ja 4c).

Haastateltavat olivat taustoiltaan erilaisia, kuten myo6s heidédn tehtdvansa
ja asemansa organisaatiossa. Haastattelun aikana teemoja kaisiteltdessd otin
huomioon vastaajan toimintaympéariston organisaatiossa ja sovitin kielenkdyton
vastaajan roolimaailmaan. Tein haastattelut pddosin huhtikuun ja lokakuun
vilisend aikana vuonna 2004, jolloin elettiin kunnallisvaalikauden neljatta vuot-
ta. Muutamia haastatteluja tein vield syksyllda 2005. Haastatteluajankohdan va-
linta oli tietoinen, silld tuolloin haastatelluilla luottamushenkilsilld (informan-
teilla) oli ollut mahdollisuus kohdata vaalikauden 2001-2004 aikana tutkimuk-
sen aihealueeseen kuuluvia asioita, jos niitd yleensd oli organisaatiossa esiinty-
nyt. Kaytannossad kaikki haastateltavat olivat olleet joko virkamiehen tai luot-
tamushenkilohallinnon tehtdvissa ko. vaalikautta pidempaankin.

Kasitykseni poliittisesta toiminnasta on osaltaan ohjannut tutkimuksen te-
kemiseen liittyvid ontologisia valintojani. Haastateltaviksi valikoitui ylimmé&n
tason virkamiehid, opetusviraston johtavia viranhaltijoita, arviointiasioissa kes-
keisesti mukana olleita opetustoimen vilittdvan tason hallinnon edustajia ja
rehtoreita eri koulumuodoista ja kouluasteilta. Rehtoreista tuli mukaan tietoi-
sesti sellaisia, joilla oli opetustoimen organisaatiossa joku erityistehtdva ja myos
sellaisia, joiden toimiala on p&ddasiassa vain oman kouluyksikon johtaminen.
Myos opettajien ammattijarjestondkokulma tuli otetuksi huomioon opettaja-
haastateltavien valinnassa. Tiedostin my®&s, ettd poliittisessa toiminnassa kaik-
kien virkamiesten ja vastaavasti kaikkien poliittisten toimijoiden painoarvo ei
ole yhtdldinen (Mottonen 1997, 98). Tastd johtuen luottamushenkil6johdon
haastateltavat olivat olleet kunnallishallituksen ja valtuuston tasolta sekd ope-
tuslautakunnasta, niiden ylintd johtoa. Valtuuston edustajista haastattelin myos
sellaisten valtuustoryhmien johtohenkiloitd, jotka eivit tulleet otokseen mukaan
hallituksen tai valtuuston puheenjohtajiston edustajina. T&lld halusin varmistaa
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otoksen poliittisen edustavuuden, vaikka taman tutkimuksen tarkoituksena ei
ole ollut puoluepoliittisten ndkokulmien selvittiminen.

Opettajista haastattelin otoksena edustajia kustakin koulumuodosta ja
-asteelta. Kriteerini oli se, ettd haastateltava oli ollut luottamustehtidvissdan tai
kunnan palkkalistoilla pddosan valtuustokaudella 2001-2004. Haastateltuja tie-
donantajia oli kaikkiaan kolmekymmentd. Litteroin aineiston &dninauhalta
kunkin kierroksen jdlkeen ja tutkin siihen asti kerdtyn aineiston pohjalta synty-
neitd edellytyksid teoriapohdintoihin. Havaitsin litteroinnin loppuvaiheessa,
ettd esiin tulevat asiat toistuvat hyvin samanlaisina muutaman kierroksen jal-
keen. Niinp4 tein ensivaiheen analyysin neljdstd jiljelld olevasta haastattelusta
suoraan ddninauhalta, joten kolmestakymmenestd haastattelusta kaksikymmen-
takuusi on litteroitu sanasta sanaan paperille. En pidd menettelyd ongelmallise-
na, koska aihe oli hyvin hallussani ja alkuvaiheen haastattelujen teemojen mu-
kainen analysointi oli jo alkanut (Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 2005, 171). Nau-
hoitettua haastatteluaineistoa kertyi 24 tuntia. Litteroidun aineiston laajuus on
yhteensd 237 A4 sivua rivivalilld 1 kirjoitettuna. Haastatteluaineiston kasittely-
vaiheet on kuvattu liitteessa 3a.

6.3.3 Toimielinten poytikirjat

Kunnan valtuuston ja hallituksen kokouksissa ei ollut timén tutkimuksen alaan
kuuluvaa koulutuksen arviointia kisitelty p&ddtdsasiana lainkaan vuoden 1999
alusta vuoden 2005 maaliskuuhun mennessd. Kunnanhallituksen poytikirjoista
16ytyy kaksi tiedoksi merkintdd, joista toinen koski Kuntaliiton yleiskirjeessdan
13/80/2001 antamaa selostusta sivistystoimen arvioinnista ja toinen Kuntaliiton
yleiskirjetta 14/80/2003, jossa selostetaan arvioinnin indikaattoreita (Kunnan-
hallitus 17.9.2001/§ 443; Kunnanhallitus 26.5.2003/§ 223). Arviointiluontoinen
kéasittely on sen sijaan liittynyt vuosittaisten talousarvioiden valmisteluun ja
kasittelyyn sekd vuosittaisiin arviointikertomuksiin. Kdytdnnossa arviointi on
tarkoittanut kuntalain 71 §n (KL 17.3.1995/365) mukaista tarkastuslautakun-
nan kertomusta, jossa arvioidaan, miten valtuuston tilikaudelle asettamat toi-
minnalliset tavoitteet ovat toteutuneet. Tamd kuntalaissa sdddetty velvoite ja
opetuslainsddddannon oman toiminnan arviointivelvoite ovat tutkimuksen koh-
teena olevassa kunnassa erillisid asioita. Opetuslakien (1999) mukaista arvioin-
tia on kdsitelty opetuslautakunnassa pari kertaa. Ensimmadinen kerta oli silloin,
kun arviointistrategiaa késiteltiin vuonna 2002. Toisen kerran asia oli esilld, kun
opetuslautakunnalle tuotiin tiedoksi koteihin tehdyn palvelukykykyselyn (Zef-
kyselyn) tulokset joulukuussa 2004. Taman lisdksi opetuslautakunta on kasitel-
lyt vuosittain koulujen tekemii itsearviointeja.



7 JARJESTAJAARVIOINNIN LAHTOKOHDAT

7.1 Valtiovallan luomat edellytykset jdrjestijaarvioinnille

Toinen tutkimuksen pdikysymyksisti (A) on suomalaisen arviointiparadigman synty-
historian nikokulma; informaatio-ohjaus ja sen luomat edellytykset jirjestdjiarvioinnin
toteutumiselle kuntaorganisaatiossa.

Suomalainen koulutusjdrjestelmd on ldpikdynyt mittavia uudistuksia puo-
len vuosisadan kuluessa 1960-luvulta tdihdn pdivdadan. Olennaista on ollut muu-
tosten nopeus. Ainakin opetussuunnitelmien uudistaminen 1980- ja 1990-
luvulla eteni niin ripedsti, ettei niiden toteutumista ehditty ndhda. Kuntakoh-
tainen ja varsinkin koulukohtainen opetussuunnitelmavaihe olisi tarvinnut
enemmadn aikaa. Ilmeisesti 1990-luvun puolivélissd koettiin, ettd paatosvallan
hajauttamisen ja koulukohtaisen opetussuunnitelmavaiheen seurauksena kan-
sallisten arviointikriteereiden asettaminen oli vaikeutunut (Linnakyld 1998,
176). Niinpd mm. opetussuunnitelmatyon yhtendistamisen ajateltiin palvelevan
arvioinnin yhtendisyytta.

Kun opetussuunnitelmauudistuksen tai arviointijarjestelméan kaltainen jar-
jestelmd@muutos tulee toteutusvaiheeseen, tuntevat siitd vastuussa olevat ja
suunnittelussa mukana olleet uudistuksen tavoitteet ja siihen liittyvan tausta-
ajattelun hyvin vuosien valmistelun perusteella. Sen sijaan uudistuksen kentta-
tason toimeenpanijat saavat sen uutena asiana ihmeteltdvikseen. Heille se on
laissa oleva kirjaus, jota on ryhdyttdva toteuttamaan. Jo tdstd syntyy viive asian
toteutumiselle, silldi merkittivd muutos voidaan toteuttaa vdhimmilladn 2-3
vuodessa ja institutionaaliset muutokset vaativat 5-10 vuotta toteutuakseen.
Muutosprosessissa ympdroivan infrastruktuurin pitdd myos muuttua niin, etta
kaikilla tasoilla tyoskennellddan tavoiteltujen padmaédrien saavuttamiseksi (Ful-
lan 2001). Koulutuksen jarjestdjilld ei ollut teoreettisia eikd kdytannon valmiuk-
sia koulutuksen paikallisen arvioinnin niin nopeaan toimeenpanoon kuin vi-
ranomaistaholla edellytettiin.

Ns. informaatio-ohjatun koulutusjdrjestelmédn juuret ovat olleet yleisessd
hallinnon hajauttamisessa ja ennakollisen sdédtelyn purkamisessa. Hallintoajatte-
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lun muutoksessa oli ennen kaikkea kyse hallinnon organisaatiokulttuurisesta
uudistamisesta. Kunnallinen hallintokoneisto ja hallintokulttuuri rakentuvat
vahvoista osakulttuureista ja ainakin osittain byrokraattisen organisaatiomallin
mukaisesti (Temmes 1994). Kuntaorganisaatiossa koulut edustavat myos pro-
fessionaalista organisaatiomallia (Mintzberg 1994).

Omaksuttuun informaatio-ohjausajatteluun sopi, ettd arviointistrategian
laatimisvelvoite annettiin suullisesti koulutuksen jarjestdjille kuntien opetusvi-
ranomaisille arviointia kasittelevissa koulutustilaisuuksissa. Vanha normiohja-
uksen henki oli ldsnd, kun lainsdétdjd ja ylimmaét opetusviranomaiset kysyivit
heti vuosituhannen vaihteen jdlkeen arviointivelvollisuuden toteutumattomuu-
den perddn tiukkaan sdvyyn parin vuoden kuluttua lainsddddnnon voimaan
tulosta. Sitdhdn vaatimus arviointistrategian laatimisesta koulutuksen jarjestdjil-
le kdytannossa merkitsi. Laatimisvelvollisuutta ja sen antotapaa saattoi pitda
normiohjauksena, jolla lienee kuitenkin ollut ensisijaisesti tarkoitus rohkaista
jarjestdville yhteisoille arvioinnin tdrkeydestd koulutusjdrjestelmdn kannalta.
Muuten jdrjestdjdorganisaatioissa on ehké ollut vaikea ndhda perusteita hallin-
nolliselle velvoitteelle. Tavoitteet arvioinnin toimeenpanosta oli kirjattu lakiin,
mutta siihen ei ollut kirjattu aikamédareitd arvioinnin toimeenpanon aloittami-
sesta. Mitddn ohjeistusta ja tukea jdrjestdjdarvioinnin toimeenpanoon ei ollut
muutenkaan tarjolla.

Koulutusta jdrjestdvien yhteisdjen arviointitoiminta on kdynnistynyt hi-
taasti, vaikka sitd vauhditettiin koulutuksen jdrjestdjille annetulla maarayksella
tehdd arviointistrategia vuoden 2002 loppuun mennessa. Tehdyissa selvityksis-
sd arvioinnin etenemisen esteitd ja ongelmakohtia perusopetuksessa ja lukio-
koulutuksessa ovat edelleen arviointitiedon kerdidmiseen ja kisittelyyn liittyvit on-
gelmat, arviointitaidon puutteellisuus, taloudellisten resurssien ja arviointikoulutuksen
riittamdttomyys (Niemi 2005). Komiteamietinnostd (KM 1996:4) annetuissa pe-
rusopetuslainsdddannon uudistusta koskevissa lausunnoissa kritiikki kohdistui
sekd periaatteellisiin eri toimijoiden valisiin suhteisiin ettd myos arvioinnin kay-
tannon toteutukseen liittyviin seikkoihin. Ainakin koulutusta jarjestdvien yhtei-
sOjen arviointi- ja toteuttamisedellytyksid olisi ollut aihetta pohtia. Tietoisuus
arvioinnin toimeenpanoon liittyvistd ongelmista ei joko ole tavoittanut Opetus-
hallituksen virkamiehid tai ongelmat on haluttu sivuuttaa. Opetusviranomais-
ten kyndstd ldhtee edelleen yksipuolisen positiivisia kuvauksia yleiselld tasolla
arvioinnin mahdollisuuksista (Halinen 2006). Kuitenkin on olemassa tietoa siitd,
ettd on ongelmallista saada kerdtyksi riittdvan yhtendistd ja vertailukelpoista
suoritetietoa arvioitavista kohteista, ja systemaattinen arviointi- ja seurantajar-
jestelmd edellyttdd julkisen sektorin toiminnan ja palveluiden maardd ja laatua
kuvaavia yhdenmukaisia indikaattoreita (Uusikyld 1999). Rajasen (2000) rapor-
tissa todettiinkin ilmeinen tosiasia, ettd vain suuret kunnat ovat onnistuneet
kdynnistdimddn jdrjestdjdarvioinnin odotetulla tavalla. Arviointien kdytannon
toimeenpanon ongelmien liséksi aktiivinen politiikan teko vaatii ennakointia ja
mahdollisten seurausten tarkkoja ja yleistajuisia analyysejd, joita voidaan hyo-
dyntda selvitettdessd pddtosten seurauksia (Lundgren 2001; Chelimsky 1997).
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Kun siirryttiin sdddosten vapauttamisen myotd arviointiin perustuvaan
koulutuksen tavoitteiden toteutumisen seurantaan, saattoi sitd pitdd sellaisena
koulutuspoliittisena jdrjestelmamuutoksena, jonka toimeenpanon edellytyksia
pitdd seurata muutenkin kuin toteamalla, ettd paikallinen arviointi ei ole kdyn-
nistynyt odotetulla tavalla. Vuorenmaan (2001) tutkimuksen mukaan myos ar-
vioinnin teoreettinen pohdinta on ollut vihiistd. Kuitenkin pohtiva teoreettinen
ldhestyminen on vélttamatontd, jotta voidaan puhua arvioinnista tai voidaan
kehittdd toimivia arviointijdarjestelmid (Lundgren 2001). Lundgren puhuu kan-
sallisen arviointijdrjestelmdn luomisesta, mutta tdydelld syylld osa huolesta
kuuluu my®6s paikallisen arvioinnin kehittdmiseen.

Opetuslainsddadannon uudistusta valmisteltaessa Sivistysvaliokunnan mie-
tinndssd linjattiin (SiVM 3/1998vp), ettd arvioinnilla tuetaan koulutuksen jat-
kuvaa kehittdmistd yhd paremmin oppimista edistdviksi ja kussakin laissa ase-
tettujen opetus- ja oppimistavoitteiden toteutumista, silld koulutuksen perim-
mdisend tavoitteena on oppilaan oppiminen. Arvioinnin tavoitteet ja perustelut
formuloitiin aikanaan vallinneeseen yhteiskunnalliseen tilanteeseen sopiviksi.
Kéytantd on osoittanut, ettd aihetta olisi ollut syvélliseen pohdintaan senkin
vuoksi, ettd arviointijdrjestelmien kehittdminen on ammatillisesti ja taloudelli-
sesti vaativaa (Laukkanen 1994). Koulutuksen jdrjestdjdt ovat yrittaneet selvitd
arviointivelvollisuudestaan, ja sen seurauksena kaupallistuneelle arvioinnille
on syntynyt markkinoita. Kaupallistuminen tarkoittaa sitd, ettd arviointi oste-
taan joltakin arviointiin erikoistuneelta yritykseltd tai muulta yhteisoltd. Ritva
Jakku-Sihvonen (2002 ja 2005), joka on ollut keskeinen vaikuttaja suomalaista
arviointiparadigmaa luotaessa ja lainsdddannon valmistelussa kdytetyn arvioin-
timallin kehittdmisessd, on ndhnyt kaupallisen arviointitoiminnan vaarat. Kun-
tien suorittama arviointi joutuu sitd kautta julkisuuden kiroille alttiiksi. Lisédksi
hén pohtii deregulaation mielekkyyttd, yleistd suhtautumista arvioinnin sankti-
oihin, oppilaitosten toiminnan seurantaa, arviointitietojen julkistamista ja arvi-
oinnin kehittdmistd. (Jakku-Sihvonen 2002, 312.)

Kuntaorganisaatiossa ja sen toiminnassa on monia edelld todettuja arvi-
oinnin suunnitteluun ja toimeenpanoon liittyvid haasteita, joiden tunnistamises-
ta saattaisi olla etua arviointitydssd. Sekd opetusministerion arviointistrategias-
sa (1997) ettd sivistysvaliokunnan mietinndssd organisaatio otetaan ikddn kuin
annettuna. Siind oletetaan organisaatiorakenne stabiiliksi ja siksi merkitykset-
tomaéksi arvioinnin toimeenpanon nakokulmasta. Lahtokohtana pidetddan mieli-
kuvaa “kaikkihan tietdvit, millainen kunta on toimijana”. Organisaation rooli
jad arvoitukseksi, kun arviointia ja arviointiymparistod ei avata riittavasti. Sa-
malla jdd puuttumaan realistinen etukateispohdinta koulutuksen jdrjestdjien
roolista ja mahdollisuuksista selvitd tehtdvastddn arvioinnin toimeenpanijoina
lainsddddannon edellyttamalld tavalla. Kuitenkin toimintaympaéristo piirteineen
on keskeinen organisaation toimintaan vaikuttava tekija. Koulutusyhteistjen
toimintaymparistot ja toimintakulttuurit ovat erilaisia. Hannan ja Freeman
(1977) ovat ndhneet, ettei yhdenlaisessa organisaatiossa omaksuttu toimintatapa
toimi toisessa organisaatiossa, silld sisdiset ja ulkoiset kitkatekijat vaikuttavat eri
tavalla erilaisissa yhteisoissd. Odotukset arviointien hyddynnettavyydestd kou-
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lutuksen kehittdmisessd tai padtoksenteossa vaikuttavat edelleen eparealistisil-
ta. Painavaa huolta arviointitoiminnan kdynnistymisestd kuvasi osaltaan myos
Sivistysvaliokunnan lausunto (SiVL 5/2001vp) opetusministerion arviointitoi-
minnasta antamassa selvityksessa.

Mistd johtuu, ettd jdrjestdjdarvioinnille asetetut tavoitteet ja odotukset an-
tavat edelleen odottaa toteutumistaan? Laki sindnsd luo edellytykset, mutta la-
kien toimeenpano ratkaisee, miten lain madraamadt tavoitteet toteutuvat, ja mika
osa sdddoksen perusteella aikaansaadusta toiminnasta jdd jarjestelm&d hyodyt-
tam&dan. Toimeenpanon edellytykset syntyvit sdddosten voimalla, mutta toi-
saalta ne syntyvét virkakoneiston osapuolten toimista ja siitd kulttuurista, missa
toiminta tapahtuu. Erityisesti tdssd on kyse johtamiskulttuurista, jolla uudistuk-
sia kansallisella ja paikallisella tasolla toteutetaan (Schein 2004, 10-11). Lainsaa-
tdgjan koulutuksen tuloksellisuuden seuraamiseksi opetuslakeihin kirjaamien
sdddosten toteuttaminen ei ole edennyt ainakaan suoraviivaisesti niin kuin ehkéa
ajateltiin. Ajateltiinko kenties niin, ettd lain sddtdmisen myotd asiat hoituvat
itsestddn, ja ettd laki sindnsd luo riittdvan paineen arviointilainsddadannon kay-
tannon toimeenpanoon (Fullan 2001, 111-12)?

Edelleen vield vuonna 2007 laajamittainen koulutuksen jdrjestdjdarvioinnin
toteutuminen antaa odottaa toteutumistaan monissa koulutusta jdrjestdvissa
organisaatioissa. Toimeenpanon viivdstymisessd ei sindnsd ole ihmettelemistd,
silld siirtyminen tarkastuksiin perustuvasta kontrollista omaehtoiseen toimin-
nan arviointiin ja seurantaan oli paradigmamuutos, jonka toimeenpanoon ken-
talla ei ilmeisesti ollut valmiuksia tai riittavia edellytyksid. Lienee my®os niin,
ettd valtakunnallisten arviointien tulokset ja muiden kuin koulutuksen jarjesta-
jien suorittamat arvioinnit eivit ehkd kohtaa (Kuvio 1), jos koulutuksen jarjesta-
jan oma arviointitoiminta ei ole kehittynyt. Eikd tuloksia osata tai voida kayttaa
suunnitellulla tavalla kehittdmisen apuvilineend tai paatoksenteossa, silld in-
formaation yksisuuntaisuus on ollut aina leimallinen piirre koulutuksen hallin-
non tasojen vélilld. Hallinnon perkaaminen ja informaatio-ohjausmenettely ei-
vit ole kentdn ndkokulmasta tilannetta juurikaan muuttaneet verrattuna saa-
dosten purkua edeltdvddn aikaan. Valtion opetusviranomaiset ovat kdyttaneet
sille kuuluvaa ohjaus- ja maddrdysvaltaa aina silloin kuin se on katsottu tarpeel-
liseksi, niin kuin tapahtui kun arviointistrategian laatimisvelvoite annettiin.
Niinpé& ohjaus ja kontrollin aste ovat vaihdelleet nopeaan tahtiin. Kuten kuvios-
ta 2 s. 42) ndhdddn, tastd hyvand esimerkkind ovat olleet mm. opetussuunnitel-
mavaiheet kahdeksankymmenta- ja yhdeksankymmentadluvuilla sekd normien
purku ja ndiden tilalle tuloksellisuusparadigman pohjalle rakennettu koulutuk-
sen arviointijarjestelmd. (Laukkanen 1994, 361.)

Opetussuunnitelmaty6 kaikissa muodoissaan on ollut ja on edelleen kes-
keinen opetuksen jdrjestimiseen ja kehittdimiseen kuuluva opetustoimen osa-
alue. Samalla se on erddnlainen pitkdkestoinen suhdannemittari valtiovallan
opetuksen ohjausajattelun ja koulutusta toimeenpanevan tason valilld. Nayttad
siltd, ettd opetussuunnitelma-ajattelun myo6td ollaan hallintoajattelussa siirty-
maéssd melko lailla tiukempaan valtiovallan otteeseen. Sitd osoittaa tammikuus-
sa 2004 voimaan tulleet opetussuunnitelman perusteet. (Opetushallitus, 2004)
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Ne jattavat vahemman pelivaraa koulutuksen jdrjestdjan omintakeiselle opetus-
suunnitelmatyolle aiempaan kunta- ja koulukohtaiseen opetussuunnitelmavai-
heeseen verrattuna. Nykyisten perusteiden mukainen opetussuunnitelma on
valtakunnallinen normi, jota tulee noudattaa. Tdssd mielessd on siirrytty infor-
maatiolla ohjaamisesta takaisin kohti normiohjausta. Kun perusopetusta ja lu-
kiota koskeva rahoitus on asukaspohjaiseen valtionosuuteen perustuvaa, ei sii-
hen kuulu vuorovaikutteinen neuvottelujdrjestelméd, niinpd informaatio-ohjus
voi toteutuakin vain ylimmilld koulutusasteilla, joiden tavoitteet, tulokset ja
rahoitus ovat neuvottelun kohteena. Kuntien jdrjestimédn perusopetuksen ja
lukiokoulutuksen rahoitus on jdrjestetty niin, ettd se sisdltyy kuntien asukas-
pohjaiseen valtionosuuteen.

Kun voimassa oleviin opetussuunnitelman perusteisiin (2004) on kirjattu
jo oppilasarvioinnin kriteerit, seuraava askel lienee jonkin asteinen koulutuksen
arvioinnin normiohjaus. Niinpd Vilho Hirven (1995) runsas vuosikymmen sit-
ten perddnkuuluttama luottamukseen perustuva kulttuuri lienee véhitellen
taaksejadnyttd elamadd. Koulutuksen jadrjestdjien haasteena on toteuttaa valtio-
vallan linjaukset ja sopeutua toiminnassaan vallitsevaan paradigmaan. Arvioin-
tisdddoksistd voi karjistden sanoa, ettd ne on rakennettu erdédnlaiselle ”tédssa teil-
le laki, saatte tulla sen kanssa toimeen niin hyvin kuin osaatte” -periaatteelle.

Karjistys ei ole liioitteleva, silld merkittdvad osa arvioinnille asetetuista ta-
voitteista edellyttdd nimenomaan koulutuksen jdrjestdjan toimenpiteitd tai ak-
tiivista otetta jarjestimé&dnsd koulutusta toteutettaessa. Kohdassa 4.4.2 (Kansal-
linen arviointi) kootuista arvioinnin tavoitteista ja Opetushallituksen (1998) ar-
viointimallissa luetelluista ja suositeltavista arvioitavista asioista valtaosa on
koulutuksen toimeenpanon kannalta keskeisid. Opetusministerion arviointistra-
tegiassa (OPM 1997) tdsmennetddn arvioinnille asetettuja vaatimuksia. Sen teh-
tavaksi asetetaan opetuksen laadun turvaaminen ja valtakunnallinen vertailu-
kelpoisuus. Siind edellytetdan tavoitteiden maarittelyn tasmallisyyttd ja niiden
toteutumisen jatkuva seurantaa. Osa tavoitteiden toteutumisen seurannasta
sisdltyy valtakunnalliseen arviointiin, joiden tuloksia pitdisi jdrjestdjdtasolla
kyetd kdyttamadan hyvéksi ja liittdimddan ne koulutuksen jdrjestdjan oman toi-
minnan arviointiin. Tavoitteena on siten koulutuksen kehittdminen eri ldhteista
perdisin olevan tiedon avulla. Kehittdmisndkokulman rinnalla tavoitteena on
koko koulutuksen tuloksellisuuden arviointi. Arvioinnin kohteeksi nostetaan
tavoitteiden toteutuminen, koulutuksen tuloksellisuuden rinnalle koko kansa-
kunnan sivistyksellinen tehtédvé, infrastruktuuri, hallinto ja johtamisjdrjestelmét.
Koulutuksen arvioinnin kohteena on kaikki se, mikd tapahtuu koulutuksen jér-
jestdjayhteisdissda. On myos huolehdittava siitd, ettd koulutuksen toimeenpano
toteutuu lainsddddnnon periaatteiden mukaisesti.

Arvioinnin toimeenpanon edellytysten tarkastelu suomalaisen arviointipa-
radigman ndkokulmasta on valttdimadton tdmd tutkimuksen ajatusmaailman
kannalta. Kun arvioinnin toteutumista tutkitaan, on hyddyllistd ensin paneutua
sithen, millaiset edellytykset lainsdadanto ja mahdolliset viranomaismaééaraykset
luovat arvioinnin toimeenpanolle koulutusta jdrjestavassd yhteisossd, kunnassa.
Ensisijaisesti pdatoksentekoa ja pddtosten toimeenpanoa ohjaavat lait, ennen
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muuta kuntalakiin (1995) kirjatut periaatteet kunnallishallinnon jédrjestamisesta
ja pddtosvallasta. Toiseksi siind rinnalla toimivat niin ihmisyhteistjd ohjaavat
lainalaisuudet kuin lakiin kirjatut periaatteetkin. Erilaiset organisaatioteoreetti-
set ndkokulmat kunnalliseen pddtoksentekoon ja toiminnan ohjaukseen sovel-
lettuna tarjoavat lahtokohtia koulutusta jarjestdvan organisaation tarkasteluun.
Keskeisintd on, miten eri organisaatiotasoilla tydskentelevien ajatusmaailmat
syntyvit ja kohtaavat. Sen vuoksi organisaatiota on hyva tarkastella ihmisten
vélisessd vuorovaikutuksessa syntyvien merkitysten avulla. Organisaatiot ovat
kulttuurisia ihmisten vilisen vuorovaikutuksen paikkoja. Yhteiseksi mielletyn
todellisuuden luonne on sosiaalinen. Se rakentuu ihmisten valisissd keskuste-
luissa, julkilausuttuina ja uusiutuvina médritelmind organisaation perustehta-
vastd. Huolimatta yhteisollisestd ndkokulmasta organisaation jaisen muodostaa
kasityksen omassa mielessdédn ja ratkaisee kantansa kuulemansa ja oman ym-
maérryksensd perusteella. Organisaation monimutkainen toiminta johtuu siitd,
ettd jokaisen toiminta vaikuttaa toisen toimintaan (Puutio 2002, 13). Arvioinnin
ndkokulmasta kuntaorganisaatio on juuri sopivan arvaamaton ja ylldtykselli-
nen.

Vuorenmaan (2001) suomalaisten tieteellisten aikakausilehtien kirjoitusten
perusteella laatimien arviointitoiminnan visioiden perusteella jérjestdjdarvioin-
nille asetetut optimistiset toiveet ja pohdinnat arvioinnin kehittymisvisioista
eivit ole toteutuneet. Vuorenmaan visioissaan esittdmalld tavalla arvioinnista ei
ole tullut vallankdyton valinettd koulutusta jarjestdvissa yhteisoissd. Sen vadraa
kayttod ei myoskddn ole ilmennyt eikd sen ihanneliittoa politiikan kanssa ole
ollut nahtavissa. Tiede ja arviointi eivdt ndytd nekdan 16ytaneen yhteistd tartun-
tapintaa. (Vuorenmaa 2001, 75.)

Koulutuksen jérjestdjdtasolla painitaan kdytannon sovellusten kehittami-
seksi, eikd arvioinnin ongelmat ole nousseet ratkaistavaksi (Rédisdnen & Ronn-
holm 2005). Kirjallisten ldhteiden perusteella ei 16ydy suoria vastauksia, miksi
nimenomaan koulutuslakeihin kirjatun arviointivelvollisuuden toteuttamisessa
on ollut vaikeuksia tai se ei ole saavuttanut sille ajateltua asemaa koulutuksen
tuloksellisuuden seuraamisessa. Kunnissa on tehty maérétietoista tyotd toimin-
nan tuloksellisuuden parantamiseksi ja haettu muita menettelyjd sen toteami-
seksi. Tutkimassani kunnassa monien muiden kuntien tapaan julkisen sektorin
arvioinnin ja strategisen johtamisen mallina on kédytetty 1990-luvun loppupuo-
lelta ldhtien tasapainotettua mittaristoa. (Kaplan & Norton 1996 ja Lumijarvi
1999; Kuusela 2004.) Talous on malleista riippumatta tdrked kunnallisen toi-
minnan seuraamisessa kdytetty indikaattori. Tasapainotetun mittariston ohella
arviointi liittyy lahinnd kuntalain (1995) méérittdméaan arviointivelvollisuuteen
asettaa toiminnalliset tavoitteet ja arvioida niiden toteutumista. Erityislainsda-
danndssd madritelty arviointivelvollisuus ja kuntalain arviointivelvollisuus ei-
vit kohtaa. Syy on varmaan se, ettd kuntalain mukainen arviointi on olennainen
osa talousarvioprosessia, kun taas erityislainsddddnnon arviointi jda erilliseksi
asiaksi. Erityislainsdddannon arviointisdddoksiin ei ole kirjattu kuntalain mu-
kaista kytkentdd kunnan pddtoksenteko- ja toimeenpanojdrjestelmddan. “Tulee
arvioida” ei ole riittdvd madritys sindnsd, kun ei méadaritelld, mille elimelle kun-
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nassa vastuu arvioinnista kuuluu, miten se toimeenpannaan ja miten sen toteu-
tumista seurataan.

Valtakunnallisten arviointien ja paikallisten toimijoiden omien arvioin-
tienhan pitdisi kohdata koulua ja opetusta kehittdvassd prosessissa suotuisalla
tavalla. Jos syystd tai toisesta valtakunnallisen arvioinnin rinnalle, jarjestdjdar-
vioinnin tilalle, tuleekin opetusviranomaisten tai jonkin muun toimijan suorit-
tama kaupallistunut arviointi, ei se endd vastanne tdysin lainsdatdjan tarkoitus-
ta. Siind tilanteessa koulutuksen jdrjestdjd jada helposti sivustakatsojaksi. Arvi-
oinnin toimeenpanossa sivustakatsojan rooli on erityisen ongelmallinen ja kiu-
sallinen kunnallisen itsehallinnon kannalta, kun periaatteessa “kunnanvaltuus-
to vastaa strategisesta pddtoksenteosta ja koko kuntakonsernin tavoitteiden
asettamisesta, toiminnan ja talouden tasapainosta, toiminnan arvioinnista ja
seurannan jdrjestamisestd” (Lovio & Sihvonen 2005, 79.) Tosin Renate Svedlinin
ndkemyksen mukaan arviointien ja pddtoksenteon ongelmat eivit ole vain
suomalaisen koulutusjdrjestelmdn ongelmia. Samankaltaisia puutteita on il-
mennyt lukuisissa maissa, joissa on samankaltainen arviointihistoria (Svedlin
2005, 155). Ehka se jotakuta lohduttaa, kun todetaan, ettd arvioinnin toimeen-
pano ei ole onnistunut muuallakaan. Arviointiparadigmaa luotaessa ei osattu
myoskddn kuvitella, ettd arviointitulosten julkisuudesta tulee ongelma (Simola
2005).

Tutkimuskysymyksen (A) pohdinnat kiteytyvét neljaan kategoriaan :

1)  Suomalainen arviointiparadigma ilment&dd suomalaisen yhteiskunnan
kansainvilisten trendien vérittdmaa yhteiskunta- ja koulutuspolitiik-
kaa.

2) Hallinnollisen arviointiajattelun ldhtokohtana on ollut kontrollitar-
peiden muotoilu ajan henkeen sopivaksi.

3) Koulutuksen jdrjestdjien edellytyksid arviointien toimeenpanoon ei
tunnettu, eikd jdrjestdjdarviointien kaynnistymisongelmien ratkaise-
miseen ole tosissaan paneuduttu.

4)  Arviointiin liittyva keskustelu ja tieteellinen tutkimus on ollut ja on
edelleenkin véhdista.

Kunnalliseen itsehallintoon ja poliittis-demokraattiseen jdrjestelmaan on vaikea
istuttaa menettelyjd, jotka eivdt suoranaisesti ole kirjattuna osaksi kunnallista
lainsdddédntod. Sen vuoksi kuntalain edellyttdiméd toiminnallisten tavoitteiden
asettaminen ja niiden toteutumisen seurantavelvoite asettuvat periaatteessa
vuotuiseen toimintarytmiin opetuslainsddddnnossd olevaa koulutuksen paikal-
lista arviointivelvollisuutta paremmin. Lakisddteiseen arviointiin ja sen ldahto-
kohtana olevaan arviointiparadigmaan liittyy monia vastaamattomia kysymyk-
sid. Saattaa olla, ettd hermostuneet pohdinnat johtavat ldhiaikoina arviointipa-
radigman muutokseen tai jopa koko nykyisen arviointijdrjestelmén kumoutu-
miseen kokonaan tai osittain ja tilalle tulee joku muu jdrjestelma. Kasitykseni
on, ettd hallintokoneisto ”ottanee omansa” eli palataan johonkin nykyistd arvi-
ointijarjestelmdd velvoittavampaan (kontrolli)menettelyyn (Lindroos 2007).
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7.2 Kuntaorganisaatio ja jarjestdjdarviointi

Olen paneutunut tdhdn ongelma-alueeseen edelld kuvaamillani menetelmilla ja
seuraavassa avaan ndkokulmia, jotka ovat olennaisia lakisddteisen arviointi-
ilmion soveltamisessa kunnan tasolla. Tamé&n tutkimuksen kohteena on suu-
rehkon kunnan organisaatio arvioinnin toimeenpanon ja arviointitoiminnan
hyodynnettdvyyden ndkokulmasta. Kunnan toiminnot hahmottuvat eri toimin-
noista vastaaviin sektoreihin, joilla on oma hallintonsa ja virkamiehisto ja ennen
kaikkea oma talous. Hallintokuntien talouden reunaehdot maéritelldsn budjet-
tikehyksend. Asioiden valmistelussa ja pdadtoksenteossa ovat vakiintuneet po-
liittisen jarjestelméan kaytannot, jotka tuovat oman varinsd ja arvaamattomuu-
tensa organisaation toimintaan. Suomalaisessa poliittisessa jarjestelmassa toimi-
jat opettelevat vaalikauden eli neljd vuotta tulemaan toimeen keskenddn. Vir-
kamiesten ja luottamushenkildiden vaihtuminen tekee organisaation liikkuvak-
si ja mosaiikin kaltaiseksi (Hargreaves 1994). Se voi olla yhteisolle hyvéksi, mut-
ta vaihtuvuus saattaa myo6s vaikeuttaa suunnitelmallisten prosessien ldpivie-
mistd. Se, mikd on ollut vallitsevaa meneilldan olevalla valtuustokaudella, ei
ehkd pdde seuraavalla nelivuotiskaudella. Kenties tuloksia, joita ajateltiin saa-
tavan esimerkiksi arviointitoiminnalla, ei ehditd kotiuttaa saatikka hyodyntaa
pddtoksenteossa. Eldva eldama ei toteudu lineaarisesti, eikd valttdmattd suunni-
tellusti. Huomattavaa merkitystd on silld, ettd jokaisessa kuntayhteistssd on
omanlaisensa toimintokulttuuri ja sille ominaiset toimintatavat, joista se saa
voimansa.

Opetussuunnitelman kehittdminen ja toimeenpano on selvin poikkeus
kunnallisen koulutuksen jarjestdjan opetustoimen luottamushenkilohallinnon,
virkamiesten ja koulujen edustajien vélisessd yhteistytssd. Syy on ilmeinen.
Koko opetussuunnitelmaprosessi on opettajien erityisosaamisen alaan kuuluva
asia ja heiddn tyovilineensd. Se motivoi opettajia. Jdrjestdjdatasolla voidaan teh-
da opetuksen kehittamistyotd ja etsid pedagogisia ratkaisuja opetussuunnitel-
man toteuttamiselle valtakunnallisten perusteiden antamissa rajoissa. Kun ope-
tuksen keskeinen ohjasvéline on tiukasti valtakunnallisesti normiohjattu, tulisi
tatd pohtia jarjestdjdtason strategiatyossd, eli kunnan oman strategiatyon tavoit-
teita olisi pohdittava suhteessa valtakunnallisen opetussuunnitelman perustei-
siin ja sitd, miten tdimd pohdinta heijastuu kunnan jdrjestimédn koulutuksen
arviointiin.

721 Arviointiryhmai ja koulupalveluiden arviointi

Tutkimassani kuntaorganisaatiossa on lainsddddnnon mdadrittima hallinnolli-
nen tehtdva otettu vastaan haasteena. Siitd on ldhdetty ennakkoluulottomasti
luomaan omaan kuntaan soveltuvaa arviointijdrjestelmaa. Lisdksi vanha perin-
ne ja kunnan maine kannustavat olemaan eturintamassa. Ko. kunnan arvioin-
nin kdytdnnon toteutuksen suunnittelun ldhtokohdaksi on otettu asiakasndko-
kulma, josta kdytetdan nimitysta koulupalvelujen arviointi. Opetustoimen arvioin-
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tia suunnittelevan ryhman tyossd ja toimeenpanossa tammikuulta 2004 helmi-
kuulle 2005 haettiin aluksi teknistd ratkaisua asiakaspalautteen kerdd@miseksi.
Arviointivélineeksi valittiin alkutalvesta 2004 internetissd toimiva ZEF-
arviointityokalu (www.zefsolutions.com). Vasta myShemméssd vaiheessa pa-
neuduttiin arviointikyselyn sisdllon suunnitteluun. Internetissd toimiva ZEF-
ohjelma sindnsd on kayttokelpoinen arviointivéline. Tulosten kasittely silld on
helppoa, mutta sen kdyttoonotto osoittautui oletettua tyolaammaksi. Myos ky-
selyn sisdllon laatiminen osoittautui kédytettdavissd olevaan aikatauluun ndhden
vaativaksi tehtdaviksi. Vield tammikuussa vuonna 2004 oletettiin, ettd arviointi-
kyselyt voidaan ldhettdd koteihin vastattavaksi hiihtoloman jidlkeen, mutta ky-
selyn toimeenpanoa pddtettiin siirtdd pari kertaa ja lopulta se toimeenpantiin
vasta syksylld. Toteuttamisaikataulu siirtyi loppuvaiheessa todenndkoisesti sen
vuoksi, ettd kaikkien vanhempien sdhkopostiosoite ei ollutkaan koululla tiedos-
sa tai sdhkopostiosoitetta ei ollut lainkaan. Niinpd osalle vanhempia kysely
jouduttiin ldhettimddn paperiversiona. Myos suuren vastausmddrd koodaus
jarjestelmddn osoittautui tyolddksi, kun sitd tekivét kouluilla koulusihteerit
normaalien tydtehtdviensd ohessa. Lukion ensimmadisten ja toisen luokan opis-
kelijoiden vanhemmille ldhetettiin soveltuvin osin samansiséltoinen kysely.
Vanhemmille suunnatulla kyselylld haluttiin selvittdd kunnan koulutuspalvelu-
ja kdyttavien kuntalaisten ndkemyksid palveluista ja niiden toimivuudesta.

Olen koonnut taulukoon 2 vuoden 2004 aikana pidetyssd kuudessa arvi-
ointia suunnittelevan ryhmén kokouksessa tekemistdani muistiinpanoista esiin
nousseet teemat ja kategoriat.

Kasitellyt aiheet jasentyvit seitseméksi aihealueeksi (Liite 1), jotka nousi-
vat ryhman tydskentelyssa toistuvasti esiin.

Kenelle arviointeja tehd&dan?

Mitd arvioidaan?

Opetustoimen arviointistrategian nakokulma
Arvioinnin toimeenpanon nakokulmia

Yhteys muuhun arviointiin

Arvioinnin suunnittelun sivupolut
Arviointitulosten julkaiseminen ja hyodyntaminen

NN =

Koulupalvelujen arvioinnin suunnittelun kategorisena ldhtokohtana oli totea-
mus, ettd arviointia tehdddn mm. sen vuoksi, ettd se on lakisditeinen velvolli-
suus. Toisaalta pidettiin tirkednd, ettd arviointituloksia saataisiin kaytettavéaksi
opetuksen kehittdmiseen opetuslautakunnan (§ 33/26.3.2002) linjausten mukai-
sesti. Todettiin my06s valtioneuvoston kehittdimissuunnitelman (KESU 2003-
2008) asettamat velvoitteet arvioinnille. Arviointi p&atettiin kohdistaa sekd pe-
rusopetuksen oppilaiden ettd lukiolaisten vanhemmille. Enin osa ryhman kes-
kusteluista kaytiin koulupalveluteeman toteuttamiseen liittyvistd aihepiireista.
Niinpd arvioinnin suunnittelua ja kdytdnnon toimeenpanoa késiteltiin koulun
toimintakulttuuriin liittyvana asiana. Suunnitteluryhman tyoskentely haki koko
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ajan pohjaa tyolleen. Hakemisesta voidaan puhua, silld ty6 oli levotonta ja fo-
kus jdi usein hahmottumatta olemassa olevasta arviointistrategiasta huolimatta.

Arvioinnin suunnittelussa kohdatut ongelmat olivat moninaiset. Hankitun
elektronisen arviointialustan néhtiin olevan joustava, monipuolinen ja erilaisiin
kayttotarkoituksiin muuntuva tyovéline, mutta varsinkaan suunnittelutyon
alkuvaiheessa kaikkia haasteita ei tunnistettu. Tutkittavaan joukkoon, kaikki
kunnan peruskoulu- ja lukiopalveluja kdyttavat, kuului tuhansia talouksia. Kun
osoittautui, ettd kaikki taloudet eivit kyenneet saamaan kyselyd tai vastaamaan
sithen sdhkoisesti, jouduttiin ldhettimddn paperiversioita runsaasti. Paperilla
annetut vastaukset koodattiin sitten kouluilla jdrjestelmé&dn. Siitd aiheutui mel-
koisesti lisatyotd koulusihteereille. Suunnittelutyon kuluessa pohdittiin, pitdisi-
ko lukioille tehdd samansisdltdinen kysely kuin peruskouluille, ja oliko se pe-
rusteltua, kun havaittiin, ettd kunnan lukioissa opiskelee runsaasti muista kun-
nista kotoisin olevia nuoria. Ryhmda mietitytti myos se, ettd peruskoulu ja lukio
ovat ldhtokohdiltaan erilaisia koulutusmuotoja. Tamé tekee yhteison tarpeita
vastaavan arvioinnin toimeenpanon vaikeaksi.

Kysymykset: mitd pitdisi kysyéd ja miten kiteyttdvat kyselyn laatimisessa
koetut ongelmat. Ne juontuvat organisaation ja sen osa-alueiden kulttuurista,
jota sindnsd on vaikea mitata (Schein 2001, 77). Esimerkiksi mitd olisivat koulua
koskevat asiat, joita vanhemmilta olisi relevanttia kysya? Jos arvioidaan esi-
merkiksi opettajan tyotd, kuka sitd on pdtevd arvioimaan? Osattaisiinko laatia
kriteerit, joilla voitaisiin arvioida koulun vanhempainiltoja? Juuri kriteerien
médrittdiminen koettiin hankalaksi tehtdvidksi sen ohella, millaisia termejd on
mahdollista kdyttdd. Suunnitteluryhma tiedosti, ettd kouluihmisten kayttamat
termit eivét ole tuttuja kaikille vanhemmille. Harjoitteluversioita kokeiltaessa
havaittiin, ettd ehkd kaikkia arviointityokalun hienouksia ei kyselyssd voida
heti kdyttdd, kun kriteereitd ei kyetd muotoilemaan tarpeeksi yksiselitteisiksi.
Kaksisuuntaisiin kysymyksiin vastaaminen osoittautui suunnittelussa mukana
olleillekin vaikeaksi. Paadyttiinkin lopulta kdyttdimédan yksisuuntaista asteik-
koa. Haluttiin tehdd kyselystd mahdollisimman helppo, jotta se saadaan vie-
dyksi lapi. Ryhmad ei pohtinut vapaavalintaisten kysymysten késittelytapaa.

Kyselyn suunnittelu ja toimeenpano osoittautuivat siis vaikeiksi ja aikaa
vieviksi. Sen vuoksi sen toteutus siirrettiin syksyyn 2004. Toinen siirtdmisen syy
oli tietoinen halu vilttdd koulujen kevddn ja alkusyksyn tyoruuhkia. Arvioin-
tien sovittaminen koulujen toimintarytmiin vaatii muutenkin hyvaad suunnitte-
lua. Nahtiin, ettd arvioinnit pitdd rytmittdd hyvin muiden arviointien kanssa.
Lahimenneisyydessd oli esimerkkeja mm. valtakunnallisten teema-arviointien
toimeenpanosta ja kunnan omina arviointeina toimeenpannuista kouluterveys-,
erityisopetus- ja opettajien tdydennyskoulutuskyselyistd. Taman lisdksi koko
kunnan henkiloston hyvinvointia seurataan kyselyin vuosittain. Koska monet
kyselyluontoiset tai muunlaiset selvitykset tyollistavdt opettajia ja rehtoreita,
ryhmad piti tdrkednd, ettd kyselyn laatimiseen paneudutaan huolella ja kyselyt
toimeenpannaan harkitusti.

Taulukoon 2 konstruoimastani arviointiryhmdn todellisuudesta saattaa
saada sen kuvan, ettd ryhmén tyo eteni hyvin strukturoidusti ja johdonmukai-
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sesti, mutta kdytdnnossd se oli hyvin impulsiivista ja intuitiivisesti etenevaa.
Vain ajoittain koottiin palaverissa lapikdytyjd asioita yhteen ja tehtiin niistd tai
niiden eteenpdin viemisestd selkeitd sopimuksia. Johdonmukaisuus on raken-
tunut enimmékseen suunnittelijoiden (vastaava suunnittelija vaihtui syksylld
2004) kirjauksina.

TAULUKKO 2 Arviointiryhmén teemat ja niiden sisalto

Arviointiryhmdn | Teemojen sisdlto

teemat

1. Opetustoimen Lautakunnalla strateginen rooli

arviointistrategian | KESU 2003-2008 taustalla

ndkokulmat arviointistrategian pdivitys lukuvuoden 2004-2005 aikana

toimintasuunnitelmien uudistaminen

2. Kenelle ja miksi | Kysely perusopetuksen ja lukiokoulutukseen osallistuvien
arviointeja lasten ja nuorten vanhemmille

tehddan? lakisdateinen velvollisuus

arviointi kehittdmisen vilineend

teema-arviointeja sopivin vilein - ei liian usein

3. Mitd arvioidaan? | Arvioinnin fokus - koulupalveluihin liittyvét aihepiirit

koulun toimintakulttuuri

oppilasarviointi yleensd ja arviointikeskustelut
opetussuunnitelmaan liittyva arviointi jossakin muodossa

4. Arvioinnin Arviointiin muunneltava alusta (ZEF)
toimeenpanon toivotaan ratkaisevan arviointiin liittyvét tekniset ongelmat
ndkokulmia (paperiversioita jouduttiin kuitenkin kdyttimaan)

perusldhtokohtana sahkopostikysely kaikkiin koteihin
samanlainen kyselyko sekd perusopetuksessa ettd lukiossa?
Kysyttavit asiat ja niiden muoto ZEF-kyselyssa

miten kysytdan koulun toimintaan liittyvistd asioista

kuka on pédteva arvioimaan opettajan tyota?

pyrkimystd laatia kysely kunnolla

Aikataulun pitavyys

venyy syksyyn alkuperdisestd maaliskuusta

arvioinnista ja suunnitelmista tiedottaminen kouluihin
pohdintoja arvioinneissa kdytettdvan terminologian

vksiselitteisyydesti
5. Yhteys muuhun | Valtakunnalliset ja kunnan omat muut arvioinnit
arviointiin eri oppiaineiden valtakunnalliset teema-arvioinnit
kouluterveyskysely

erityisopetuksen kysely
kunnan oma tikkataulukysely (henkilston hyvinvointi)

6. Arvioinnin Tyoskentelyn sivupolkuja
suunnittelun suunnittelutyon aikana kaytiin pitkdhkojd, aiheeseen
sivupolut suoranaisesti liittymattomia keskusteluja

pohdittiin my6s mm. Opetushallituksen ja arviointineuvoston
keskindistd skismaa ja sen vaikutusta

arviointien toteuttamiselle

7. Arviointitulosten | Kyselyn tuloksista tiedottaminen

julkaiseminen ja julkisuus mukaan

hyodyntaminen koteihin tiedottaminen

toimintaan liittyva palaute hyva

tekniset asiat (homekoulut) ndkyvat palautteessa
suunnitelmaa arviointitulosten hyddyntdmisesti ei ollut

Osoittautui, ettd suunnitteluaikataulu oli tiukka, vaikka sitd tarkennettiin tyon
kuluessa véljemmaksi. Koteihin suunnattu kysely tuotti strukturoitujen vasta-
usten lisdksi runsaasti myds vapaamuotoisesti ilmaistua palautetta, jonka tul-
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kinta vaatisi oman tutkimuksen. Sen merkitystd opetustoimen tilan kuvaajana
ei ole pohdittu, eikd koko opetustoimen kyselyn tulosten kayttod opetustoimen
tarpeisiin ole toistaiseksi arvioitu. Kyselyn tulosten hyddyntdminen on jaanyt
koulujen omaehtoisuuden varaan. Siitd miten se on toteutunut, ei ole tehty sel-
vitystd. Arvioinnin suunnittelun ldhtokohtana on ollut myos arvioinnin tulok-
sista tiedottaminen ja tulosten hyodyntdminen p&ddtoksenteossa. Toimeenpan-
nun kyselyn tuloksista tiedotettiin julkisuuteen helmikuussa 2005. Tulosten
kayttod paatoksenteossa ja niiden hyddyntamisen suunnitelmaa opetuksen ke-
hittdmisessd ei arviointiryhma tydstanyt.

Koko tdmén tyoryhmén tydskentelyn osuus paljasti arviointikyselyiden
keskeisen ongelman. Mitd on kysyttdvé ja milld tavalla, jotta saataisiin olennai-
sin ja kdyttokelpoisin tieto esille. Huolenaihe esiintyi ylldttdavan harvoin tyo-
ryhmédn pohdinnoissa. Vasta viimeisessd tyoryhmdn kokouksessa asia nousi
esille? Vaikka se oli esilld matkan varrella oheiskysymyksena silloin t&lloin, ei
siitd tullut tyotd ohjaavaa tekijad, eikd se tullut myoskdan kirjatuksi tyoryhméan
muistioihin jatkotyodstdmistd vaativana asiana. Varsinaista tyoryhmén paiteh-
tavdad arvioinnin suunnittelua haittasivat monet spontaanisti esiin nousseet,
sindnsd opetustoimen kannalta tdrkedt asiat. Monia aiheita kasiteltiin. Niinpa
fokusoinnin puute hajotti ajoittain tyoryhmdn tavoitteellista tydtd. Tyon jasen-
tymisen vaikeutta kuvaa seuraava arviointiryhmaén jasenen retorinen kysymys:

”"Ymmarretddnko tatd tassd ryhmassiakédn, entds ne muut, jotka ei oo ollu mukana?”

Koulupalvelujen arviointia valmisteltiin pitkdédn ja se toteutettiin kayttden tar-
koitukseen hankittua arviointityokalua. Sitd taustaa vasten on paikallaan tar-
kastella kyseisen kunnan opetustoimen (Opetuslautakunta 2002) julkiseen ker-
tomukseen kirjattujen odotusten toteutumista ja aietta kédyttdd arvioinnin tulok-
sia taloudellisten ja toiminnallisten tavoitteiden perusteluina talousarviota laa-
dittaessa. Lautakunnan esittelytekstid § 33/26.3.2002:

” Opetushallitus on asettanut tavoitteeksi, ettd jokaisella koulutuksen ylldpitdjalld on
toimiva arviointijarjestelma vuoden 2002 loppuun mennessa.

Arvioinnin tulee kytkeytyd toiminnallisiin tavoitteisiin ja arvioinnin yhteys p&&tok-
sentekoon tulee olla selked. Arvioinnin perusteella pddtetddn opetustoimen sisdisestd
kehittamisestd ja tehddan opetustoimen yhteisid esityksida kehittdmislinjoista ja toi-
minnallisista tavoitteista opetuslautakunnalle. Arvioinnin laadun takaamiseksi tarvi-
taan suunnitelmallisuutta, ulkoisten arviointien hyddyntamista ja arviointien avoi-
muutta. Paikallisen arviointijarjestelmén yhtend tarkoituksena on, ettd koulut toimi-
vat avoimina ja tavoitteellisina toimintayksikkoind. On tdrkedd, ettd arviointi tuottaa
jatkuvasti informaatiota, jolla on merkitystd koulun toiminnan kehittdmisen kannalta.
Arvioinnin tulokset johtavat opetussuunnitelman ja koulun kaytanttjen ja opetuksen
sekd opetustoimen kaytantdjen kehittamiseen, eli sitd kautta oppimisedellytysten pa-
rantamiseen.

Opetustoimen yhteisen arvioinnin ja koulujen itsearvioinnin tavoitteilla tulee
olla sama suunta. Yhteisistd arviointikohteista sovitaan vuosittain. Opetuslautakun-
nan hyvéaksymait toiminnalliset tavoitteet madrittelevat selkedsti vuosittaiset paino-
pistealueet ja ndin my6s arvioinnin kohteet. Arvioinninkohteista saatu tieto kytkey-
tyy ndin osaksi opetustoimen kehittamistd ja siten muodostaa yhden lahtokohdan 14-
hivuosien tavoitteen asettelulle. Opetustoimen arviointitiedon kerddmisen tdrkeim-
miét kohteet ovat: koulujen toimintasuunnitelmalomake, toimintakertomus ja opetus-
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suunnitelma. Toimintasuunnitelman, toimintakertomuksen ja opetussuunnitelman
kehittdminen vahitellen Vertti-tiedostoa (kirj. huomautus: opetustoimen vertailuin-
dikaattoreita kerdnnyt aikaisempi jarjestelmd) huomattavasti joustavammaksi ja rele-
vantimmaksi tietokannaksi paattdjien, virastojen ja koulun kédytt6on on arviointistra-
tegian ldhtokohta. Arviointistrategiatyoryhma ohjeistaa strategian kayttoon oton lau-
takunnan linjausten mukaisesti.”

Arviointiryhméssd vuoden 2004 aikana tehty tyo ei lupaa vield edelld olevassa
tekstissd kuvattua nopeaa arviointitulosten hyodynnettavyyttd paatoksen teos-
sa ja suunnittelussa. Odotukset nadyttdvat arvioinnin suunnittelun kannalta yli-
mitoitetuilta. Niinpd arvioinnin toimeenpanoa ohjaavat paikallisen tason arvi-
oinnille lainsdddannostd ja ylimpien opetusviranomaisten ohjeistuksesta juon-
tuvat vaatimukset, kuten velvoite laatia arviointistrategia vuoden 2002 loppuun
mennessd. Esittelytekstiin kirjatut, asian hallintaa kuvaavat ndkokulmat, ovat
ymmarrettdvid. Ne ovat padtoksentekotasolle merkkeja siitd, ettd viranomaisten
antamien mddrdysten toimeenpanosta ja koulutuksen paikallisesta kehittami-
sestd kannetaan vastuuta. Esittelyteksti ja muu valmisteluaineistohan ovat
olennainen ldhtokohta padtoksenteolle ja samalla se edustaa valmistelevan vir-
kamiehen (ja hdnen esikuntansa) ndkemystd asioiden tilasta ja niiden kehittami-
sestd. Kun talousarvion valmistelun yhteydessd mddriteltdvdt toiminnalliset
tavoitteet ja opetuslainsddddnnon madrittelemd koulutuksen arviointivelvolli-
suus ovat erillisid prosesseja, saattaa se aiheuttaa hammennysté arvioinnin toi-
meen panoon. Arvioinnin suunnittelun yhteydessa ei nditd kahta asiaa tai nii-
den keskindistd yhteyttd ole pohdittu, vaikka niiden molempien tarkoitus on
luoda edellytyksid kunnan opetustoimen suunnitelmalliseen tyohon ja opetuk-
sen kehittimiseen. Nimenomaan lautakuntatasolla olisi tilaisuuksia pohtia
kahden arviointijdrjestelmdn olemassa oloa, silld lautakunta asettaa vuosittain
taloudelliset tavoitteet ja seuraa niiden toteutumista. Se on myo6s hyviksynyt
arviointistrategian.

7.2.2 Organisaatiotarinat

Tdssd luvussa kasittelen teemahaastatteluin kerdtyn tutkimusaineiston pohjalta
kunnan opetustoimen toimintoketjun tasoja. Kasittelen ensin vilittdvad tasoa,
sitten ylintd paatoksentekotasoa ja lopuksi koulun tasoa. Tuon esille ensin ope-
tusviraston ja lautakunnan haastatteluista syntyneitd merkitysrakenteita haas-
tatteluaineistosta muodostettujen teemojen mukaisesti. Kasittelyjdrjestys perus-
tuu siihen, ettd opetuspalvelukeskus ja opetuslautakunta muodostavat tdssa
tutkimuksessa kuvatun opetustoimen vilittdvan tason hallinnon. Sieltd ndh-
d&ddn ja toimitaan molempiin suuntiin, eli lukija voi saada ndin alustavan kési-
tyksen koko toimintoketjun toiminnasta. Kunkin alaluvun aluksi nostan esille
kunkin hallinnon tason aineistosta keskeisid tuloksia, joita sitten késittelen tar-
kemmin.

Haastatteluaineiston sitaattien henkiloviittaukset on merkitty toimintaket-
jun tasojen mukaisesti. Haastattelin tutkimustani varten kolmeakymmentd eri
toiminnan tasojen edustajaa. Koska ylimman ja vilittdvan tason virkamiehista
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on tullut haastatelluksi suhteellisesti hyvin suurta osaa, merkitsen tutkimuseet-
tisistd syistd haastattelusitaattien perddn vain toiminnan tason.

YT - ylimméin tason virkamies tai luottamushenkil
VT - vilittdvan tason virkamies tai luottamushenkilo
KT - koulun taso - rehtori tai opettaja

7.2.2.1 Opetusviraston ja opetuslautakunnan tasolla

Kunnan opetustoimen toimintoketjussa opetuspalvelukeskuksen ja opetuslau-
takunnan vastuulla ovat ylemmain tason pditosten ja linjausten toimeenpano
sekd opetustointa koskevien asioiden valmistelu kunnanhallitukselle ja val-
tuustolle. Lautakunta toimii sektorihallinnon ylimpéand padatoksentekoelimena.
Melkoinen osa operatiiviseen toimintaan liittyvastd paatoksenteosta on dele-
goitu opetusviraston virkamiehille ja koulun tasolle rehtoreiden paatettaviksi.
Valittavalla hallinnon tasolla kohdataan sekd kuntahallinnon poliittiset paineet
ettd professionaalisen opetushallinnon haasteet. Opetustoimen virkamiesten ja
lautakunnan edustajien on kyettdva kommunikoimaan suuria linjoja koskevis-
sa asioissa keskushallinnon ja johtavien luottamushenkilviden kanssa. Tehtava
on vaativa, silld opetustoimen menestys hallintokuntien joukossa riippuu suu-
relta osin toimijoiden faktatiedon hallinnasta ja taidosta viestid ajantasainen
tieto ylimpdan paatoksentekoon. On kyettdvd nopeasti antamaan yldtason hal-
linnolle tietoa esimerkiksi talousarvioon liittyvissa asioissa ja toisaalta kouluille
opetuksen hallintoon liittyvissa erityiskysymyksissa.

Seuraavassa keskeisid haastatteluaineistoista syntyvid teemakokonaisuuk-
sia:

1)  Tutkittavana olevassa kunnassa koulutuspolitiikan mddrittely ei ole
koko organisaation asia. Opetustoimi, joka vastaa linjauksista, hakee
pohjan koulutuspolitiikan mddrittelylle opetuksen ndkokulmista, ei
koko kunnan strategisista linjauksista. Luottamushenkilohallinto
luottaa virkamiestason koulutuspoliittisiin linjauksiin.

2)  Opetuspalvelukeskuksen virkamiestasolla koetaan valtuuston ja ope-
tuslautakunnan rooli koulutuspoliittisissa linjauksissa ohueksi, mika
johtuu siitd, ettd koko valtuustokautta koskevia linjauksia ei ole tehty
valtuustotasolla.

3) Kiistely IB-lukiosta vahvistaa tdimédn aineiston perusteella sattuman-
varaisuuden kokemusta organisaation toimijoiden keskuudessa.
Kunnan ylimmén virkamiesjohdon koetaan ajaneen sitd hyvin maa-
réatietoisesti ohi opetustoimen muiden tarpeiden.

4)  Ylimmdn virkamiestason ja opetuslautakunnan luottamushenkilti-
den nidkemyserot IB lukion tapaisissa hankkeissa kiristivdt opetus-
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toimen ja ylimmén toiminnan tason vilejd niin, ettd sen voi nahda
aiheuttaneen yleistd kielteisyyttd opetustointa kohtaan.

5)  Opetuslainsddaddnnon tarkoittaman arvioinnin istuttaminen kunnan
hallintokulttuuriin kohtaa monia kunnalliseen paddtoksentekokult-
tuuriin kuuluvia haasteita. Oikea-aikaisen ja oikeanlaisen arviointi-
tiedon kokoaminen on haastavaa, silld sen olisi oltava késilla silld ai-
nutkertaisella hetkelld, jolloin hallintokunnan tarpeet esitellddn esi-
merkiksi kunnanhallituksen iltakoulussa talousarvioita valmistelta-
essa.

Perusopetusta ja lukiota pidetddn niin itsestddn selvdnd asiana kunnan palvelu-
tarjonnassa, ettd strategisten linjausten niakyvéksi tekemistd ja niiden kokoavaa
maédrittelyd ei pidetd tarpeellisena osana kunnan strategiaa. Selkedd lahtokoh-
taa ei nouse opetustoimen strategialle myoskaddn koko kuntaa koskevista linja-
uksista. Opetustoimen virkamiestasolla ndhdddn, ettd imagondkokulmat ja
kuntamarkkinointi saavat huomiota ylikorostuneesti tutkimuksen kohteena
olevassa kunnassa. Yksittdisten koulutuspoliittisten hankkeiden ndhd&an tuke-
van markkinointiajattelua. Huolimatta siitd, ettd ldpi organisaation ulottuvaa
strategista linjausta ei koeta olevan, kunnan opetustoimi on panostanut opetus-
toimen omaan strategiatyohon 2000-luvun alusta alkaen. Tyon pilottivaihe aloi-
tettiin konsultin vetdimand vuonna 2000. Opetustoimen kehittamispaallikko on
ollut strategiatyon vastuullinen koordinoija. Avukseen hdn on koonnut opetus-
toimen toimijoista johtoryhman R7:n johtamaan ja koordinoimaan strategiatyo-
td. Sen rinnalla on toiminut R20-ryhmd, johon on kuulunut edustajia opetus-
toimesta, ja opetuslautakunnalla on ollut siind edustus. Luvut ryhmien nimissa
kuvaavat tyohon osallisten madrdd. Opetuksen ammattilaisista kootun R20:n
tehtdvand on ollut tuoda strategiatyohon opetuslautakunnan linjaukset ja toi-
saalta koulujen ndkemyksia.

Kunnan opetustoimen vuosituhannen vaihteen strategiatyon voi katsoa
olleen pilottivaihe. Haastatteluaineiston perusteella arvioituna tyon ensivai-
heessa tuotetun strategian muotoilu oli ilmeisesti liian ylimalkainen. Sen vuok-
si tartuntapinta arkitychon jdi olemattomaksi. Strategia ei ollut siirtynyt eli
”jalkautunut” koulujen toimintaa ohjaavaksi tekijdksi. Strategialinjan ylimal-
kaisuutta kuvannee virkamiehen toteamus:

”Se on ollut vain yksi semmonen pallo, yhteinen koulu kaikille ja that’s it.” (VT)

Epdamaddrdisyys on johtanut siihen, ettd jokainen voi tulkita “yhteinen koulu
kaikille” visiota haluamallaan tavalla. Niinpa siitd ei ole tullut todellista ope-
tustoimen tyo6td ohjaavaa tekijdd lainsddddannon méadrdysten ja valtakunnallis-
ten opetussuunnitelmien rinnalle. Strategiaketju ei ole toiminut opetustoimen-
kaan tasolla, saatikka koko organisaatiossa ylhddltd alas asti.

Virkamiehet pitdvit tdrkednd lautakunnan tukea strategiatyolle. Sitd he
eivdt tdmédn aineiston perusteella koe tdysin saaneensa. Lautakunnalla on risti-
riitainen ja osin skeptinen ndkemys opetustoimen strategiatyotd kohtaan. Stra-
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tegian koetaan saaneen liian suuren roolin vaikuttavuuteen ndhden. Toisaalta
strategiaty6 ndhd&ddn lautakunnan tarkeimmaksi tehtaviksi. Sekd virkamiesten
ettd luottamushenkil6iden strategiapuheeseen tuntuu sisdltyvén yleisid mainin-
toja arvoista strategiatyon peruselementteind. Niitd pidetddn strategioiden
ydinasiana. Kunnan toimintaa ohjaaviksi arvoiksi voidaan nimetéd yksinomaan
taloudellisuus ja tehokkuus. Kun ei ole luotettavia, selkedsti ja erikseen strate-
giatyon yhteydessd mddriteltyjd arvoja ja arvojen pohjalta syntyvid perusteita
toiminnan arvioinnille, ei asiapohjaiseenkaan keskusteluun pddstd. Ns. “asian-
tuntijoita” koetaan silloin olevan organisaatiossa liikaa. Ajatellaan, ettd jokaisel-
la on arvot, joiden mukaan jokainen organisaation jdsen voi vapaasti toimia.

”Ylatasolla ei ole niin kun tdn opetustoimen ndkokulmasta mistd dsken puhuin joko
kyetty, haluttu tai osattu hahmottaa, mikd sen asema on sielld kunnan strategiassa.
Kunnan strategia on ollut mielestédni pikkasen sellanen ... d4. Sanotaanko se ei ole
hyvin strukturoitu, jos sitd sanaa kadyttdd tai hyvin ... se ei ole hyvd, jos ndin voi sa-
noa, ja sitten ne, jotka sielld on tiettyjd arvoja tai arvostuksia tai ndkemyksid ollu tuo-
ta niin uskosin sekd virkamies, etti osin luottamusmies, mutta vihemmain luotta-
musmiesjohdossa ...henkil6johdossa. Ehka hiukan sielldkin, mutta enemman virka-
miesjohdossa. Ja jostain syystd tdad niin kun tdssa ketjussa on ollu niin kun liikaa tay-
tysko nyt sanoa semmosta informaatio - ohjausta, joka ei oo aina niin kun ihan ei ole
véalttamattd ollu ihan todenperadstdkddn, ja sitten taas toisaalta se ei ole valttamatta
aina perustunu ihan niin kun faktoihin. Ja tota ndin ollen niin niin tdssa ketjussa yl-
haalta alas tai alhaalta ylos siind on ollu niin kuin jotenkin... Onko nyt vddrin sanot-
tu liikaa ruostetta vilissd. Se ei ole mielestdni ollu saumaton. Ja se on timéin talven
aikana erityisesti tuon talousprosessin vuoksi vain vahvistunut.” (VT)

Padtoksenteko hajaantuu ja kdytdnnossd tdmd ndkyy haitallisena kilpailuna
hallintokuntien vélilld ja yksittdisten asioiden ylikorostumisena ja jopa kunnan
nykyiseen toiminta-alueeseen kuulumattomien asioiden nousuna oman kun-
nan tarkeimmiksi strategisiksi imagotekijoiksi. Useimmat vilittivan tason
haastateltavista nédkevit, ettd vanhan koulupaikkakunnan imago rakentuu ny-
kyddn ylimmalld tasolla toimivien ndkemyksissd yliopiston, ammattikorkea-
koulun ja ammatillisen koulutuksen kuntayhtymén laadukkaasta koulutustar-
jonnasta. Arvot ovat kuitenkin taustatekijoind olemassa, mutta niiden merki-
tystd on vaikea ndhdd, kun niitd ei erityisemmin nimetd selkeésti strategia- ja
muita prosesseja ohjaaviksi lahtokohdiksi. Sitd kuvaa mielestdni hyvin haasta-
teltavan luonnehdinta, ettd

”virkamiesten on hyva sisdllyttdd niitd teksteihinsa. ”(VT)
Toinen haastateltava pukee sanoiksi ldhestymistavan konkreettisemmin:

“Tuo on ydin kysymys tai on itse asiassa ydinasia, mutta minun kokemuksen mu-
kaan arvot liittyy olennaisesti tuohon toimintakultuuriin ja se miten arvot niin kun
arvot jalkaantuu tai miten arvot niin kun muutetaan arjen toiminnaksi opettajayh-
teisossd. Niin se on sen yksikon asia, ja tota, miten sitd sitten mitattaisiin, niin en pys-
ty sanomaan. Mutta kylld oon miettiny sitd, ettd jos meilld todellakin on tavoitteena
strategisesti toimintakulttuurin kehittaminen, niin pitds paasta siihen, ettd sita pitdisi
jotenkin arvioida, millainen on se meiddn toimintakulttuuri? Toimimmeko me niit-
ten arvojen mukaisesti, joita me haluamme maarittda. Mut sitd ei ainakaan meidan
kunnassa ole tehty ja kylld paljon muuallakaan mun késityksen mukaan. Se on hir-
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vedn niin kun ...me ollaan enemmadn ndissd méddrd- ja teema- niin kun keskei-
sid.” (VT)

Toisaalta imagopainotteisen strategiapuheen lomassa on ldsnd myos koulutuk-
sen ytimen merkityksen ymmartavid ndkemyksid, kun ylimmat paattdjat totea-
vat kunnan opetustoimen imagon lepddvan pédtevien opettajien varassa.
Ylimmalld paatoksentekotasolla tieto hyvastd koulunpidosta on intuitiivisesti
olemassa. Luovatko koulutuspolitiikan médrittdminen tai madrittdimattomyys
ja mahdollinen strategiatyd yhdessd arvojen kanssa edellytykset toiminta-
tasojen viliselle toiminnalle? Sen arvioimisen ldhtokohdaksi sopii haastatelta-
van ihmettely:

“Ihmiset ovat olleet koulussa ja kaikille se on yhteinen asia niin, miten se tieto kulkee
niin huonosti?” (VT)

Tasojen sisdiset ja henkildiden valiset kommunikointivaikeudet ovat vahvasti
esilld arvioitaessa opetustoimen painoarvoa organisaatiossa ja sitd, miten ope-
tusta koskevat asiat saadaan esille padtoksenteossa. Asioiden valmistelu ja nii-
den vieminen pddtettdvidksi on ongelmallista. Tiedon toimittaminen oikea-
aikaisesti ja oikeassa muodossa koetaan toimijoiden keskuudessa haasteeksi.
Ollaan enimmdékseen jalkijattoisid. Koetaan, ettei asioiden etupuolelle péddsta.
Se onkin erittdin vaikeaa, silldi kunnan toiminnassa osoittautuu olevan vidhin
sellaisia tilanteita, joissa voi muuten kuin kirjallisesti lautakunnan esityksina tai
muina asiakirjoina tuoda tiettdvaksi hallintokunnan tarpeet valmisteluvaihees-
sa ylemmalle paatoksentekotasolle. Tarkein tilanne on budjetin valmistelu vuo-
sittain. Jos siind tilanteessa ei ole kdytettdvissad esimerkiksi ”oikeita” lukuja, jot-
ka tdmédn aineiston perusteella osoittautuvat olevan yksinomaan taloudellisia,
hallintokunta ei saa ajatuksiaan toivotulla tavalla ldpi. Kéytettdvien indikaatto-
reiden on mydos syytd olla luotettavia. Luottamuksen menettdminen on hallin-
tokunnan kannalta erittdin haitallista. Ehdottomasti oikeiksi luvuiksi késitetdan
tamdn haastatteluaineiston perusteella luvut, jotka ymmaérretddn ylimmalla
pddtoksentekotasolla oikeiksi.

Tiedon muokkaaminen sopivaksi ja pddtoksentekotasolla ymmarrettavak-
si on vaikeaa. Tdsmallisid kaikkien ymmaértdmid termejd on vaikea loytdd. Vir-
kamiehen tuskastunut toteamus kuvaa asiaa informaatio-ongelmana:

”Olen itsekriittinen ja syystdkin, ettd tdima virkamiesretoriikka, joka meilld on. Se
tapa, jolla me virkamiehet keskustellaan ndistd asioista, nin ei tavota sitd poliittista
retoritkkaa elikkd me emme ole osanneet kertoa niitd asioita silld tavalla, ettd he oli-
sivat ymmaértdneet, mitd tama tarkottaa.” (VT)

Edustava esimerkki retoriikan ongelmallisuudesta on termi tuntikehys. Opetus-
toimi kayttdd tuntikehys termistd muodostettua késitettd tuntikehysindeksi erda-
nd opetusresurssia kuvaavana termind talousarvioesityksissddn. Jos tuntike-
hysindeksi on vaikkapa 1.23 alakoulussa, se tarkoittaa kdytannossa sitd, kuinka
monta tuntia viikossa oppilasta kohti voidaan antaa opetusta opetustoimen
palkkoihin varatuilla méaédrarahoilla. Silld siis kuvataan talousarvion palkka-
budjetin muodostumisen perusteita. Koulun oppilasmaééralld kerrottuna tunti-
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indeksilli saadaan koko koulun viikoittainen opetustuntimééra. Opetustoimen
vdlittdvan tason edustajien on vaikea ymmartdd, miksi ylimmén tason virka-
miehet ja luottamushenkil6t eivdt hahmota téllaista esitystapaa, mitd se tarkoit-
taa ja miten se kuvaa budjetin vaikutusta opetuksen resursointiin. Muutakaan
yhtd hyvin kuvaavaa ilmaisua ei tunnu loytyvan. Yleisesti nayttdd siltd, ettd
opetuksen ammattilaiset eivat 16yda keinoja tai tapaa kommunikoida kunnan
valmistelusta vastaavien kanssa tai pdittdjien kanssa ammattiterminologial-
laan. Kun syitd tuntikehyksen ongelmallisuutta pohditaan koulutasolla, opetta-
ja ndkee asian:

”Kylla se on ilmeisesti just yks syy siihen, ettd me puhutaan tuntikehyksesta ihan su-
juvasti. Vastapuoli ei tajua mitd se tarkottaa, ettd pitds aina muistaa ottaa se asia niin
kun joko ryhmékokojen kautta tai sitten ihan puhtaana rahana. Ja silld tavalla se me-
nee sitten paremmin perille. Siihen pitds satsata.” (KT)

Jos asioita ei saada viedyksi valmisteluvaiheessa ldpi, on valmisteluvaiheen
epdonnistumiselle vaikea saada hyvitystd endd budjettivaltuustossa. Valtuus-
tokdsittelyssd olevaan budjettiesitykseen ei endd juurikaan tehdd muutoksia.
Poliittisessa kddenvaannossd vaivalla kokoon pantua budjettikirjaa ei enda
voida tai edes haluta avata uudelleen keskusteltavaksi.

Hallinnon sisdisen kitkan voi ndhdd informaation kulun tai ymmartami-
sen ongelmana edelld olevan tapaan niin virkamiesten kuin myos virkamiesten
ja luottamushenkildidenkin kesken. Ongelmaan néyttad liittyvan hallintokult-
tuurisia nakokulmia. Kun kuntakokonaisuuden asiat ovat monitahoisia ja laajo-
ja, vaatii niiden valmistelu paitettdviksi laajaa tietdamystd ja kykyéd sopia asiois-
ta suurina kokonaisuuksina. Sen vuoksi keskeisimmistd virkamiehistd muodos-
tuva konsernin johtoryhmai tai talousasioihin paneutuva talousryhma nayttavit
pddttavan kunnan toimintojen pé&dlinjat. Valmisteltavien asioiden keskittymi-
nen korostaa virkamiesten vahvaa roolia valmistelussa. Luottamushenkildiden
vaikuttaminen kohdistuu enimmikseen yksittdisiin asioihin. Kokonaisuuksien
hallintaan on vaikea péadstd luottamustoimen hoitamiseen kaytettdvissa olevan
ajan puitteissa.

Tavallisesti luottamushenkilot ovat vihkiytyneitd varsin kapeaan toimin-
ta-alueeseen.

”"Hankalaa on se, ettd joillakin valtuutetuilla on tieto jostakin hallinnon alasta, mutta
jostakin toisesta ei yhtdan - joillakin ei mistaan.” (VT)

Luottamustehtdvédn tullaan usein jonkin toimialan harrastuneisuuden tai am-
matin perusteella. Keskeinen kokonaiskuvan hahmottumista vaikeuttava tekija
on se, ettd tieto kulkee irrallisina palasina. Kokoavan nidkemyksen synnyttami-
nen ndyttdd olevan vaikeaa. Vilittdvilld tasolla nahdddn, ettd ylimmalld tasolla
pddtoksid tehdddn tunteeseen perustuen. Ndakemys on ymmarrettdva ja mah-
dollisuuksia muunlaiseen ldhestymistapaan ei juuri jad, kun paatosehdotuksiin
pddstddn ottamaan kantaa vasta valtuustovaiheessa. Hallituksen esitys valtuus-
tolle on jo niin valmis esitys, ettei sithen paljon endd voi vaikuttaa. Asiat tulevat
valtuustoon virkamiesvalmistelun ohella jossain madrin myos poliittista tietd,
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valtuustoryhmien kautta. Vaikuttaminen péa&toksiin ei onnistu, jos toimintoket-
jussa on ristiriitaa tai arvostuseroja virkamiesten kesken tai virkamiesten ja
luottamushenkildiden valilla.

Esimerkki tuntikehys -k&sitteen kohtaama vaikeus tulla ymmdrretyksi
antaa viitteitd siitd, ettd toiminnan arviointiin liittyvia tekijoitd on késitteellises-
ti hankala ottaa haltuun. Mitd arvioidaan, jotta siitd olisi hydtyd opetustoimelle
sen asioita kasiteltdessd tai opetuksen kehittdmisessd, on olennainen kysymys.
Vilittavan tason luottamushenkil6t ja virkamiehet ndyttavat uskovan, ettd kun-
nassa voidaan saada aikaan toimiva arviointijdrjestelmd. Tavoitteeseen padsya
vaikeuttaa kuitenkin sovittujen ldhtokohtien puuttuminen tai sitd hammenta-
vit taustalla olevat mielikuvat strategioiden merkityksestd, organisaation valit-
sema BSC-ajattelu tavoitteiden asettamisesta ja arvioinnista ja toisaalta myos
kuntalain edellyttdimad toiminnallisten tavoitteiden asettaminen ja arviointi.
Luottamushenkildtasolla tasapainotetun mittariston mallia luonnehditaan niin,
ettd se on:

”Kuulemma sellanen hieno..., jota kuulemma kaikki muutkin kunnassa kayttaa niin
me kdytdmme samaa.” (VT)

Vilittavan tason virkamies kuvaa arvioinnin strategista pohjaa:

”Niin tdsséd tavallaan niin kun tdssd pitds olla niin kun kahdensuuntasta tda ketju
(ndyttdad poydalld olevaa toimintoketjumallia). Tdssd on nyt pikkasen sellanen niin
kun jos nyt viittaisin tuohon, ettd kun ollaan tdalld (opetusvirasto ja lautakunnan ta-
solla) niin perustehtdvan tukeminen on mielesténi se tdrkein juttu, ja tddlld (opetus-
viraston ja ylimpien vilissd) pitdd olla taito sitte tdssa valissd liikkua. Niin, ettd jos
taalta (ylimmalta tasolta) mennddn liikaa tanne (opetusviraston tasolle), kenties ... en
ota kantaa, mutta voi olla, niin niin sillon tuota ... siis liikaa kdytdn tdtd sanaa, niin
sillon on vaara, ettd tdhdn (opetustoimen ja ylimpien péaéttdjine véliin) jad niin kun
liian iso kédppi. Strategisessa mielessd kuminauha venyy.” (VT)

Puheenparsi on kuvaava esimerkki siitd, miten arvioinnille on vaikea loyt&da
yhteistd pohjaa, kun sille ei ole ldpi organisaation yhteisesti hyvaksyttyjd lahto-
kohtia.

Periaatteessa sekd virkamiehet ettd luottamushenkil6t kokevat arvioinnin
tarkedksi. Keskeiseksi ongelmaksi ndhd&ddn kuitenkin arviointiprosessien toi-
meenpano. Vilittdvilld tasolla tunnetaan arvioinnin, yleiset menetelmitason
ongelmat. Ehkd ongelmien moninaisuutta ei kuitenkaan tunnisteta, kun puhu-
taan, ettd arvioinnin tulosten tulee olla helposti ymmarrettdvid tai ainakin nii-
den pitdd olla helpossa muodossa. Selkeiden arviointilinjausten puutetta ja
epdavarmuutta kuvastaa ilmaus:

"Kyllda me on hirveen paljon menty asioissa eteenpdin ja pikkuhiljaa ja sitten se
semmonen ndhtds, ettd oikeesti ei ndméd asiat muutu hetkessd. Kun puhuin tuossa
alussa sitd, ettd meilld mennddn vahan niin kun tuuliviiri nédissd linjauksissa et niin
kun tddkin arviointi siind mielessd on niin kun ettd sitd odotettiin, ettd hei ettd naps
nyt se tuli timmonen OSKARI ja on ZFFi ja on taas strategia ja ndd, et nyt tdd toimii
ndin ja sitt tuli kauhea vastustus, ettd ei tdd toimikaan niin kun ... et pienilld askelilla
tdssd padstddan eteenpdin.” (VT)
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Vaikka lautakunta ndyttdd olevan kiinnostunut arvioinnista ja pitdd sitd tar-
kednd. Lautakunnan edustaja pitdd arviointia tirkednd palautteen kannalta ja
toteaa:

"Tota kylld varmaan vililld on niin ettd koulut tuntee ettd virasto on kaukana, ettd ei
niinku se palaute kulje. Siis mind puhun vaan omasta puolestani niin mina taas
myoskin ajattelen niin ettd koulut on niin kaukana virastolta ja lautakunnasta, ettd
me haluttas saaha sitéd arviointitietoa ja palautetta kayttoon paremmin.” (VT)

Arviointi ei ndytd ohjaavan tutkimassani kunnassa arviointitoimintaa, eika ar-
viointiasioita selvitysten tai kyselyjen tuloksena késitelld lautakunnassa sdan-
nollisesti. Vilittdvan tason virkamiehet nidkevit strategian ohjaavan arviointi-
toimintaa, mutta sen ohjaava vaikutus kapenee, kun se “"venyy”. Venyminen
tarkoittaa tdssd yhteydessa sitd, ettd strategimdadrittelyt eivét ole riittavid ja sel-
keitd 1ahtokohtia arvioinnille.

Huoli arviointitoiminnan kdynnistymattomyydestd huolestuttaa valitta-
védn tason virkamiehid. He ndkeviat mahdollisena ja pelkaavat, ettd jos paikalli-
sen tason arviointia ei saada kdynnistymddn, maahan saadaan ldhinna brittil&i-
sen mallin mukainen tarkastusjdrjestelmd. Samanlainen ndkemys on myos
ylimman tason luottamushenkil6llé:

”Se lois Suomeen semmosen kuin Englannissa on ja Yhdysvalloissa. Aletaan puhua
huonoista kouluista ja huonoista opettajista ja huonoista lapsista.” (YT)

Epédvarmuutta arviointiasioiden ylle luo osaltaan se, ettd valtio ei ole kunnolla
valvonut ja tukenut arviointitoiminnan kdynnistymistd. Niinpd arviointineu-
voston tai sen sihteeriston roolin ndhdddn jaaneen nakymattoméaksi kunnan
opetustoimien arviointitoiminnan kannalta. Kuntatason toimijat odottavat silta
tukea omalle arviointitoiminnalleen. Selkeimmin asian imaisee rehtorihaasta-
teltava:

"Miké se taméan rooli on. Se ei tdlld hetkelld ndy eikd kuulu missddn. Ndin kenttdta-
son tyyppind. Ehka ne sielld jotain kylld touhuaa, joka todenndkoisesti tulevaisuu-
dessa jotenkin lankeaa kentille ... Ei oo saatu dksonid aikaan vield, ehké sunnitelmia,
kaavoja on piirrelty.” (KT)

Mielenkiintoista on, ettd vélittdvan tason informantit puhuvat arviointiin liitty-
vistd toimenpiteistd hyvin usein konditionaalissa, vaikka heilld periaatteessa on
mahdollisuus vaikuttaa arvioinnin toimeenpanoon ja he ovat siitd vastuussa.
Tutkimassani kunnassa opetusta koskevissa laeissa edellytetty arviointitoimin-
ta ei ole tutkimushetkelld ollut kunnan toimintoihin liittyvad sadannollistd, ta-
voitteellista ja hyodyllistd toimintaa, mutta ei sitdi myoskddn ndhdd kuntalain
toiminnallisten tavoitteiden asettamisen ja niiden arvioinnin kanssa samanar-
voiseksi toiminnaksi.

Jarjestaytynyttd palautetta ei koeta olevan, vaikka organisaatiossa ollaan
yksimielisid sen tarpeellisuudesta ja vaikka se ndhd&dan kehittdmisen kannalta
tarkednd. Kannustavuus ja kehittdmisndkokulma eivat toteudu, kun toiminnas-
ta saatava palaute on yleensd negatiivista ja liittyy useimmiten vain talouteen.
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Lautakunta jd& koulujen ndkokulmasta niin arvioinnin kuin muidenkin asioi-
den kannalta etdiseksi.

7.2.2.2 Ylimmalld padtoksenteon tasolla

Kuntahierarkian ylimmalla tasolla kohdataan koko konsernin sisdiset ja ulkoi-
set haasteet. Usein haasteet ovat taloudellisia. Talous onkin vahvasti esilld ope-
tustoimen ja keskushallinnon diskursseissa. Taloutta koskevista indikaattoreis-
ta ei pddstd yksimielisyyteen, kun vertailutiedot muista kunnista osoittavat
keskushallinnon mielestd, ettd satsaukset opetustoimeen ovat hyvin vertailu-
kelpoiset muiden kuntien lukuihin verrattuna. Tosin keskushallinnossakin tie-
dostetaan, ettd vertailutiedosto muodostuu eri kunnissa hieman eri perustein.
Kun ei ole syntynyt yhteista kasitystd siitd, missd asemassa opetustoimi kun-
nassa on, aiheuttaa se epdvarmuutta ja luottamuksen puutetta koko opetustoi-
men toimintoketjussa ylimmaéstd johdosta opettajaan asti. Opettajat ja heitd
edustavan OAJ:n (Opettajien ammattijdrjestd) ndkevat jotkut itsekkddnd lasten
kautta omia etujaan ajavana joukkona. Perinteinen hallintobyrokratia kohtaa
professionaalisen osan organisaatiota negatiivissdvyisesti. Merkille pantavaa
on, ettd luottamushenkil6t suhtautuvat kouluihin ja niissd tyoskenteleviin
mydonteisesti ja luottavaisesti. He ovat kuulleet naapurustosta tai ovat itse ko-
keneet koulujen tekemén tyon, ja ndkevit koulujen toimivan hyvin. Seuraavak-
si muutamia keskeisimpid havaintoja kunnan opetustoimen ylimmén tason
luottamushenkildiden ja virkamiesten eldmismaailmasta:

1) Koulutuspolitiikan madrittdminen (mddrdytyminen) perustuu vah-
vasti historiallisiin ndkokulmiin ja osittain muiden koulutusyhteiso-
jen jdrjestaimddn koulutukseen. Kunnan itsensa jarjestima koulutus ja
panostukset sithen eivit ole yhtd painavia tekijoitd. Yliopisto, ammat-
tikorkeakoulu ja kuntayhtymdn ammatillinen koulutus tuovat nos-
tetta.

2)  Luottamushenkil6tasolla ei keskustella juurikaan koulutuspolitiikas-
ta, vaikka siihen olisi periaatteellista halukkuutta. Luottamushenkilt
luottavat virkamiesten kompetenssiin maadritelld kadytannossa kun-
nan koulutuspolitiikkaa.

3) Kunnan koulutuspoliittiset strategiset linjaukset ovat yksittdisia
hankkeita, joista nimind nousevat IB-lukio, ruotsinkielinen opetus ja
tietotekniset hankkeet. Koulutuspoliittinen strategia- ja arvokeskus-
telu on jadnyt taka-alalle. Yhtendistd ldpi organisaation ulottuvaa ja
toimintaan vaikuttavaa ja tunnistettavaa strategialinjaa ei haastatte-
luaineiston perusteella hahmotu.

4)  Toimijoiden viliset ristiriidat leimaavat yhteisty6td ja kanssakdymis-
ta. Erityisesti raha ja sen puute ovat tarkeimpid ristiriitoja ja eridvia
ndkemyksid aiheuttavia tekijoitd. Yhteisid kasityksid on vaikea 1oytad
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mm. talouden perusteista. Syynd on “kielitaidottomuus”, joka kul-
minoituu kiistelyyn kdytettdvien vertailutietojen oikeellisuudesta.

5) Organisaatiossa tehdddn pddtoksid “mututuntumalla”. Vaikutelma
saattaa syntyd siitd, ettd esimerkiksi talousarvioasiat ovat jo hallitus-
vaiheessa ja viimeistddn valtuustovaiheessa suuria kokonaisuuksia.

6) Opetuslainsddadannossa tarkoitettua koulutuksen arviointia ei yldta-
solla tunneta lainkaan. Asia tunnetaan korkeintaan nimeltd ja josta-
kin muusta kuin kyseisen kunnan virkamies- tai luottamushenkilo-
asemasta johtuen. Ylimpien virkamiesten ja luottamushenkiléiden
arvostuksissa on etusijalla kuntalain edellyttdima toiminnallisten ta-
voitteiden asettaminen ja niiden toteutumisen seuranta.

7)  Koetaan tarpeelliseksi, ettd organisaatiossa tyotddn tekevit saisivat
tyostddn palautetta, mutta jos sitd tulee, jdd se usein yleiselle tasolle ja
on kielteista.

Tutkimuksen kohteena olevaa kuntaa puhutellaan usein mielikuvaan perustu-
valla metaforalla. Se on koko organisaation kattava narratiivi, hyva kertomus,
jonka ympdrille rakentuu myds toimijoiden keskuudessa vallitseva positiivinen
kéasitys kunnan harjoittamasta koulutuspolitiikasta. Se on yldtason mielikuva,
jota halutaan pitdd ylld laajempana kokonaisuutena, vaikka kunnan itse jdrjes-
tam&ad koulutusta ovat vain perusopetus ja lukio. Muiden yllédpitdjien jarjesta-
mé koulutus: yliopisto ja ammattikorkeakoulu, kuntayhtymien jarjestima kou-
lutus on sitd, josta puhutaan koulutuspoliittisessa mielessd. Kunnan jdrjestama
perusopetus on leimallisesti kustannuksia aiheuttavaa toimintaa, ja sen toi-
meenpanossa joka tasolla sanotaan olevan monia ongelmia. Kéaytettdvissa ole-
viin, oman opetusorganisaation tuottamiin tietoihin ei luoteta ja keskindinen
luottamus puuttuu muutenkin ylimmaén tason virkamiesten ja vilittdvan tason
toimijoiden véliltd. Ongelman ydin paljastuu ja se tiedostetaan, silld ylint4 joh-
toa edustava virkamies toteaa:

“Demokratia olisi ihanteellisimmillaan, jos poliitikot ja virkamiehet osaisivat arvos-
taa toisiaan.” (YT)

Keskeinen haastatteluajankohtaan liittyvd syy luottamuspulaan oli tyytymat-
tomyys siihen, ettd opetustoimessa ei saada aikaan ylintd johtoa tyydyttavia
paatoksid kouluverkosta.

Periaatteellista halukkuutta kdyda koulutuspoliittista keskustelua valtuus-
totasolla asti edes kerran neljdssd vuodessa on, mutta toisaalta luottamushenki-
16issd on my0s niitd, jotka katsovat, ettei asiantuntemus riit4 siihen.

”Valtuusto on niin iso joukko, erilaiset intressit ja kaikenlainen pintakohina, niin se
kylld saattaa jonkun detaljin ottaa ja alkaa kinaamaan siit4 tai se saattaa madrdrahoja
kauhistella taikka paheksua. Semmoseen sisillolliseen keskusteluun valtuusto ei ole
hyvé. Se voi olla opetustoimen onnikin, ettd sielld ei ruveta mestaroimaan ... parem-



116

pi pitdadkin asiantuntijoiden tasolla, virkamiesten rehtoreitten ja opetuslautakunnan
sisalla.” (YT)

Ylemmadn tason padttdjat luottavat siihen, ettd opetustoimen virkamiehilld on
riittdvd kompetenssi linjata kunnan koulutuspolitiikkaa. Sen méérittely saa ol-
lakin opetustoimessa, silld sen toimialueena on vain kunnan itsensd jarjestama
perusopetus ja lukio. Virkamiehet ndkevit lukion myonteisesti, silld se toimii
heiddn mielestddn taloudellisemmin kuin perusopetus, ja on tuloksiltaan kor-
keatasoinen. Kun puhutaan hyvin menestyvistd lukiokouluista, ei muisteta,
ettd kunnan lukiot kerddvat koko seudun kunnista parhaat opiskelijat. Né&in
lukioiden oppilaiden hyva menetys selittyy ainakin osittain muilla kuin koulu-
tuksen jdrjestdjastd johtuvilla tekijoilla.

Tutkimuksen tekemisen aikaan nousivat ajankohtaan liittyvind strategisi-
na koulutuspoliittisina indikaattoreina yksittdiset hankkeet, kuten IB-lukio,
ruotsinkielinen “koulu” ja mittavat satsaukset tietotekniikkaan. Imagohakui-
suutta korostaa kunnan strategiapainopisteeksi virkamiesjohdossa mainittu
mm. satsaaminen nuoriin aikuisiin. Ylimmén tason luottamushenkil6 kuvaa
asiaa:

“Kunta on tietosesti viimeset kymmenen vuotta hakenu sellasta niinkun valtakun-
nan tasolla tunnettua imagoa ja semmonen imagon rakennushan tapahtuu usein yk-
sittdisten asioitten kautta, joista tulee tunnustus tai palkinto, kuntasuunnittelu tai
muu, mutta on muistettava, ettd koulutuspolitiikka on pitkdjanteistd tyota. Se ... ei
kestd tammostd niinkun hetkellisid ... voin vain sanoa. Sen pitdd tehda koko ajan
pitkdjanteistd tyotd ja opettaja esimerkiksi tekee tarkeimmaén tyonsa sielld luokka-
huoneessa opetustiloissa, eikd niistd usein niin kun toitoteta. Rehtorit johtavat sitd
yhteisod eika siitdkdan kuulu aina ...” (YT)

Vilittavan tason virkamiehen tdydentdd nakemysta:

”Niin kyll4 sielld sen ylimmén johdon vankat ndkemykset on mukana myos ollu. Jos
arvostetaan tiettyjd peruspalveluita niin, ehki jos sanon niin, ettd ei pités asettaa vas-
takkain, mutta tuota ne kunnan strategiset linjaukset ovat olleet hyvin elinkeinopo-
liittisia ja imagohakuisia. Se on hyva asia, mutta jos siihen pannaan peruspalvelut
vastakkain, niin ne ei ehkd ihan minun mielestid aina oo niin kun kohdannu. Se on
arvovalinta silloin.” (VT)

Oppivelvollisuusikdisid lapsia ei koeta strategisessa mielessd myonteistd kun-
takuvaa luovana tekijand. “Ruotsinkielinen koulu” oli haastatteluhetkelld yhta
kuin yksi oppilas yhdessd ruotsinkielisessd luokassa, ison koulun muiden
luokkien seassa. Luottamushenkilot ndkevit, ettd imagohakuisuus ja yksittdis-
ten hankkeiden korostaminen paljastavat kunnan omaksumat arvot. Saattaa
olla, ettd on vaikea hahmottaa arvoihin liittyvid asioita hallintoprosesseissa,
silld sekd virkamiesjohto ettd luottamushenkil6t pitdavat niiden késittelyd han-
kalana. Niist4 ei oikein saa otetta, mutta ne ovat sielld

”jokaisen korvien vilissa” (YT)

tiedostamattomasti vaikuttavina tekijoind. Arvokeskustelua kuvaa kunnanhal-
litustason ndakemys:
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“Totta kai koyhdd ja sairasta pitdd auttaa ensin. Arvokeskustelussa kasataan argu-
mentteja, jotka ovat hienoja tuulihattuja, joilla ei oo vaikutusta oikeesti.” (YT)

Strategiakeskustelu on tdssd yhteisossd “hiljaista puhetta”. Se tarkoittaa, ettd lin-
jauksista puhutaan ja niitd koetaan olevan, mutta kuitenkin ne jadvat usein
vaille konkreettia ilmaisua. Luottamushenkilttasolla ndhddian, ettd strate-
giakeskustelun tulisi olla pitkdkestoista ja tietoon perustuvaa. Selkeys strate-
giataustoista puuttuu, vaikka kasitys ”jollakin tasolla” mddritellyistd strategi-
oista on luottamushenkildjohdollakin. Haastatteluaineiston perusteella voidaan
todeta, ettd ei ole olemassa koko organisaation ldpi kulkevaa strategialinjaa,
jonka pohjalta esimerkiksi opetustoimen strategialinjaukset voitaisiin argumen-
toida. Sen sijaan, ettd organisaatiossa kdytdisiin keskustelua strategioista tie-
toon ja linjauksiin pohjautuen, koetaan ylimmadlld virkamiestasolla opetustoi-
men strategiat vaatimattomina. Haastattelun perusteella ei tule kuitenkaan na-
kyvéksi, miksi opetustoimen strategiat koetaan puutteellisiksi. Strategialinjan
epdjohdonmukaisuuden kokemusta lisénnevit pddttdjien keskuudessa arvelut
kunnan strategioiden alla tapahtuvasta moninaisesta muusta toiminnasta.
Ylimmén virkamiesjohdon ja luottamushenkiljohdon keskuudessa vallitseva,
ristiriitoja aiheuttava rahakeskustelu on huomattavan suuressa roolissa siithen
ndhden, kuinka vdhan koulutusasiat muussa mielessd ovat esilld organisaatios-
sa. Siitd heijastuu kunnan itsensé jdrjestimén koulutuksen arvostuksen puute.
Mielenkiintoinen ja ristiriitainen piirre edelld olevaan ndhden on kuitenkin se,
ettd sekd monet virkamiehet ettd luottamushenkil6t ovat tyytyvdisid henkilo-
kohtaisen kokemuksen perusteella koulujen toimintaan. Muunkinlaiset kuin
taloudesta johtuvat jannitteet hallitsevat opetustoimen toimintoketjussa toimi-
joiden vilisid suhteita ja ne tulevat ndkyviksi monella tasolla, jonka valtuutettu
ilmaisee:

“Minulla on valitettavasti jadny semmonen kuva, ettd sielld kun ihmissuhteet ei oo
pelannu niin on kylld vaikee ruveta keskusteleen ja neuvotteleen niistd todellisista
asioista, jotka lapsia ja koululaisia koskee, et siind joutus kyll4 jotain tekeméén, ettd
saatas ndd virkamiesten suhteet myo6s luottamushenkildihin semmosiksi luotettavik-
si.”(YT)

Konkreettisesti timd ndkyy mm. opetustoimen esittdmien asioiden oikeellisuu-
den epdilynd. Epdillddn, ettd opettajat rahastavat tuntikehykselld ja ettd ilmoi-
tettuihin lukuihin sisdltyy kuitenkin jotakin hdmardd. Epédluuloa ruokkii ylei-
semminkin opetustoimen retoriikkaan kuuluva késitteisto, jota ylimmén tason
virkamiehet ja luottamushenkilt eivdat ymmarrd. Kéytettyja tietoja, jotka ovat
ldhes ainoastaan taloutta koskevia, ei ole onnistuttu saamaan ymmarrettavaan
muotoon. ”Kielitaidottomuus” johtaa siihen, ettd olemassa olevaakaan tietoa ei
kyetd hyodyntamé&dn, vaan paddtokset tehdddn muilla perusteilla ja my6s us-
komukset ohjaavat pdittdjien valintoja. Ymmartamattomyyden kaari ulottuu
organisaation ylimmaltd tasolta opettajiin ja rehtoreihin, vaikka todellisena tyy-
tyméttomyyden aiheena ovat opetustoimen vilittdvan tason ja ylimmén tason
viliset ristiriidat, jotka kulminoituvat paatoksentekoa koskevaan havaintoon:
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”“Jos opetuslautakunta on erimielinen ja &&nestetdédn, niin ennuste ehdotuksen lapi
menemiselle kaupunginvaltuustossa, kaupunginhallituksessa on heikompi kuin jos
pédétos on yksmielinen.” (YT)

Ylimmén tason puheeseen sisdltyy jopa opettajiin ja rehtoreihin kohdistuvia
moraalisaarnaksi maariteltavia aineksia. Kritiikki jaa kuitenkin pinnan alle, ei-
kd opetusviki ei saa suoraa palautetta tyytymédttomyyden aiheista. Ristiriidat
vaikuttavat joka tapauksessa asioiden valmisteluun ja siten vilillisesti myos
padtoksentekoon.

Vaikka opetustoimen kdyttimdn argumentoinnin luotettavuus nousee
korostetusti esille, ndyttdd luotettavan tiedon saanti yleisemmdiksikin ongel-
maksi. Tutkimuksen kohteena olevassa kunnassa kadytetddan yhtend tietoldhtee-
nd ns. benchmarking vertailutietoa, jota saadaan Suomen suurimpien kuntien
tilastotiedoista. Namd tiedot ndhddan sekd luottamus- ettd virkamiesjohdossa
ongelmallisena. Johdossa tiedostetaan, ettd kadytettdvdt vertailutiedot eivit
koostu samanlaisista ldhtotiedoista. Tamdn vuoksi ndhtdisiin oikeudenmukai-
seksi erottaa talousarvioissa varsinaiseen opetukseen kiytettdvat rahat oheis-
kuluihin varatuista mddrdrahoista. Vertaisarviointitietojen perusteella kunnan
perusopetusta pidetddn yldtasolla kalliina vertailukuntiin verrattuna. Siten
my0s kiista vertailutietojen luotettavuudesta on ollut opetustoimen tuottamien
omien tietojen ohella keskeinen erimielisyyden aihe. Kun luvut ovat kiistan-
alaisia, ei haastatteluaineiston perusteella synny kuvaa siitd, mitd paatoksente-
koon tuotettavan tiedon pitdisi olla, jotta sitd voitaisiin hyddyntdd. Opetustoimi
ei ndytd kykenevian tuottamaan luottamushenkilolle riittavan yksityiskohtaista,
mutta kansankielistd aineistoa paatoksen tekoa varten. Nayttda siltd, ettd ylata-
solla huolellisesti artikuloidulla tiedolla ei olisi kdyttodkddn, kun luottamus-
henkil6 toteaa:

“Budjetin teot, nddhdn on tallasta sdkkien heittoo korista toiseen silld tasolla (halli-
tustasolla).” (VT)

Ylimmain tason virkamies ndkee asian samalla tavalla:

“Mitd isompi pddtds on pddtettdvand, niin sitd isompi osa siitd tehddan tunteel-
la.”(YT)

Konsernin johtoryhma ja talousryhma ovat keskeisessd asemassa, kun ”sdkkeja
heitellddan” korista toiseen budjetin laadintavaiheessa. Ylimmat luottamushen-
kilot kylla tietdvat tarkalleen missd mennddn ja mitkd ovat asioiden syy-
seuraus-suhteet. He ndkevit vallitsevan luottamuspulan, mutta mitd suhteille
voisi tehdd, jotta padtoksenteon edellytykset paranisivat? Valtuutetun ndkemys
on tédssd asiassa selked:

”Jos virkamiesten ja pdéttdjien véaliset suhteet ei oo kunnossa niin kyll4 sielld on vai-
kee sillon teha yhtenevid paatoksia.” (YT)

Kuntalain toiminnallisten tavoitteiden arviointi on etusijalla kunnan asettamien
tavoitteiden arvioinnissa. Strategisten tavoitteiden toiminnaksi muuttamisessa
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ja niiden toteutumisen seurannassa kdytetddn BSC-jdrjestelmdd (tasapainotet-
tua mittaristoa). Sen merkitys strategiatyolle ja koulun kehittdmiselle ei hahmo-
tu haastatteluaineiston perusteella. Toisaalta ndiden pohtiminen ei ole taman
tutkimuksen ensisijainen tarkoitus, mutta niiden rooli on tédrked esilld olevan
kokonaisuuden hahmottamisen kannalta. Haastatteluaineiston perusteella al-
kava kuntayhteisty® nostaa esille myos arvioinnin haasteita. Haastatteluhetkel-
14 yhteistyolle ei vield ollut lakisddteistd velvoitetta.

Erityislainsdddannon arviointivelvollisuus ei vakuuta ylimmaén tason vir-
kamiehid ja paatoksentekijoitd, mutta eri lakeihin kirjatun arviointivelvollisuu-
den eron luottamushenkil6 kuitenkin nékee:

”Kuntalain arviointilausumalla on tietenkin sellanen funktio, ettd siind pyritddan
niinkuin timmoseen ennakointitoimintaan, et kyettdisiin koko tdméd kuntayhteiso
sen tulevaisuus ennakoimaan paremmin mutta tuota kylldhdn nda pitas kasi kadessa
kulkea se on niinkun selva juttu juttu, mutta jossain vaiheessa sitte siind se tietyilld
eri sektorialueilla se on yksityiskohtasempaa” (YT)

Sellaisille, jotka pitdvat madréllisen tiedon saantia tarkednd, 16ytyy mm. Ope-
tushallituksen arviointimallista asioita, joiden seuraaminen tuntuisi hyodylli-
seltd. Toisaalta osa haastateltavista nédkisi mieluummin arvioitavan ty6ilmapii-
rid ja muita pehmedmpid asioita. Kaiken kaikkiaan luottamushenkilt nakevit
arvioinnin toimeenpanon vaikeaksi yhtendisten kriteerivaatimusten vuoksi.
Luottamushenkil6 kokee asioiden menevan omaan tahtiinsa:

”Juna jyskyttdd ja oppilaat tulee ja opettajat opettaa.” (YT)

Luottamushenkil6iden joukossa on my®s niitd, jotka ndkevét arviointijérjestel-
mén toteuttamisen mahdolliseksi:

”Niin sanotaanko niin, ettd mind uskon, ettd ei ole probleema niink&én sen itse télla-
sen kokonaisvaltaisen arvioinnin tekeminen. Osaajathan siihen 16ytyy varmasti, mut-
ta sitten se ettd miten se tehty tyo siirtyy kansantajuisesti, ymmaérrettavasti niin, ettd
sen koko suuri yhteisé ymmartaa.” (YT)

Koulutuslakien tarkoittama arviointia ei oikein tunneta organisaation ylatasol-
la. Sitd kuvaa virkamiehen toteamus arviointimallin soveltuvuutta kuntaor-
ganisaatioon pohdittaessa:

“Mut nddhén on télldstd yleistd viihdettd, joka saa kaikki tyytyvaiseksi.” (YT)

Organisaation yldtason virkamiesten keskuudessa ei uskota toimivan arviointi-
jarjestelmdn syntymiseen kyseisessd kunnassa. Nakymaé on tdssakin ristiriitai-
nen. Luottamushenkildiden keskuudessa asia ndhdddn myonteisempéand. Hen-
kiloston osaamiseen luotetaan yleiselld tasolla ja ndhdddn, ettd opetustoimi on
taynnd fiksua porukkaa ja silld on osaamista. Kuitenkin sen osaamiseen arvi-
ointiasioissa ei luoteta tai arviointi ndhd&én asiana, joka pitédisikin hoitaa ulko-
puolisten toimesta. Esille nousee ndkemys, ettd yliopisto tulisi ja tekisi arvioin-
tijarjestelmén kunnalle ilman kunnan omaa panosta. Ulkopuoliselta taholta
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odotetaan sellaista, johon itse voisi vaikuttaa ja josta voisi itse paattdd. Vaikka
luottamushenkilot eivit ole mukana operatiivisessa valmistelussa eivitkd née,
millaisen tiedon varassa valmistelua tehddin, he ndakevit kuitenkin arvioinnin
yhteiskunnan kannalta tirkednd toimintana. Osoituksena tidrkeydestd luotta-
mushenkil6 pitdd sitd, ettd toiminnan arviointi on kirjattu kuntalakiin ja koulu-
tuslakeihin:

”No et kun se on kahteen lakiin kirjattu niin kertoo, ettd arviointitoiminta on tarke-
aa.”(YT)

Mutta hdn ndkee myos arviointiin liittyvat mahdolliset haitat:

“Mut toisaalta pitdd muistaa, et arvioinnista on tullut erddnlainen muoti, muoti-
ilmio. Sillon, kun tehdddn jotain vakavaa tieteellistd tutkimusta vakavasti otettavaa
koulutuspolitiikkaa, muoti-ilmidihin pitdd suhtautua aika lailla kriittisesti.” (YT)

Luottamushenkiltiden ja osin virkamiestenkin mielikuva on, ettd koulut toimi-
vat kiitettdvésti ja lapset saavat hyvdd opetusta, vaikka sitd ei ole arviointitie-
toon perustuvasti todettavissa:

”No kylld ma sanoisin ja luulen, ettad kaikkein parhaiten se nadyttda toimivan tda kay-
tannon opetustyd, siis rehtori ja opettajat. Se on kuitenkin se peruskivi. Se on kivijal-
ka.”(YT)

Periaatteessa palautejdrjestelmdn olemassa olo opetustoimen organisaatiossa
ndhdddn erittdin tarkedksi. Yldtason virkamies nidkee asian ndin:

”Ja sitte ihmisen tyomotivaation kannalta on hyva tietdd siind, ettd miten olen onnis-
tunu tyosséni. Se on yks ty6hyvinvoinnin ldhtokohta.” (YT)

Sanat ja teot eivit kohtaa, silld palautetta saadaan vain yleiselld tasolla ja se tah-
too olla negatiivispainotteista. Kun toimijoiden vililla ei ole suoraa kosketusta,
on helpompi moittia kuin antaa myonteistd palautetta,

7.2.2.3 Koulun tasolla

Olen kuvannut organisaatiomalleissani (esim. kuvio 3) koulujen opetusproses-
sin kunnan opetustoimen ytimeen. Kaikkien muidenkin opetusorganisaation
osien tehtdvan voi edellyttdd olevan sitd varten, ja ettd opetukselle luodaan
suotuisat olosuhteet. Opetusvirasto ja ylin johto ovat kunnan kokonaisuuden
osia. Koulussa kohtaavat ammattilaiset, valtakunnallisin perustein maééritelty
opetussuunnitelma ja kunnan opetusta koskevat linjaukset. Opetusyhteisoissa
vallitsee professionaalinen kulttuuri ja perinteiden muovaama tapa tehda tyota.
Koulut tekevét tyotdan opettajien ja muun henkilokunnan ammatillisten taito-
jen ja koulunjohdon tukemana. Rehtorit ja opettajat ovat hyvin tietoisia kunnan
toimintaan liittyvistd asioista, ja heilld on realistinen kisitys opetustoimen ase-
masta kunnan muiden toimintojen joukossa. Koulujen ja vilittdvan tason hal-
linnon keskindinen suhde on hallintokeskeinen. Niinpa kentdn edustajat koke-
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vat opetuspalvelukeskuksen ja lautakunnan etdiseksi siitd huolimatta, ettd niil-
ld on yhteistd toiminta-aluetta mm. opetussuunnitelma-asioissa. Koulujen saa-
ma palaute on yleensd kaikille kouluille suunnattua ja useimmiten taloutta
koskevaa. Nostan aluksi esille joitakin teemoihin perustuvia havaintoja opetta-
jien ja rehtoreiden haastatteluaineistosta.

)

2)

Opetustoimen ei koeta olevan aktiivinen koulutuspolitiikan mé&aritta-
jd, mutta toisaalta on vaikea tunnistaa, ketkd linjaavat tutkimuksen
kohteena olevassa kunnassa koulutuspolitiikkaa.

Opetuslautakunnan linjaava rooli on jadanyt taustalle. Kaiken kaikki-
aan yleissivistavdd koulutusta kunnassa edustavan opetustoimen tila
on epdvakaa. Moni strategiatydssd mukana olleista rehtoreista ihmet-
telee mitd strategia on ja mitd se merkitsee? Nahdadn, ettd opetus-
toimen strategiaprosessissa on ollut mukana vahvaa keskushallinnon
ohjausta. Ponnisteluista huolimatta kunnan kokonaislinjaukseen
kytkeytyva strategia on jalkautunut hitaasti.

Vallitsevista arvoista kilpailevat monet ndkdkulmat, mm. kasvukes-
kusideologia ja siihen liittyvd imagon rakennus. Arvohierarkiassa
kunnan jdrjestimdn opetuksen asema on vdistyvd. Yleissivistdva
koulu ja& rehtoreiden ja opettajien mielestd monen muun asian jal-
koihin. Niinpé& arvolinjaukset sisiltyvat muihin kuin oman kunnan
opetustointa koskeviin linjauksiin.

Opetustoimen toimintoketjussa toimijoiden vilinen suhde painottuu
kaikilla tasoilla taloudellisiin seikkoihin. Poliittinen jdrjestelmd on
opetustoimen késittelemien asioiden kannalta epdvakaa ja poliittinen
aktiivisuus vaihtelee sen mukaan, missd vaiheessa vaalikautta men-
nddn. Koulutasolla aistitaan jannitteitd ylimméan johdon ja kentdn va-
lilld, vaikka suoraa toiminnallista yhteyttd niiden valillad ei ole orga-
nisaatiohierarkiassa.

Koulutason toimijat ndkevit, ettd opetustoimen tulisi kyetd esitta-
madn padtoksentekoon tarkoittamansa asiat selkeammin. Kentta
odottaa opetustoimen virkamiehiltd aktiivisempaa “lobbausta” paat-
tdjien suuntaan.

Koulutuksen arviointi koetaan haastavaksi asiaksi. Ndhddan, ettd sen
asema ja ldhtokohdat ovat levillddn ja tiedon intressi on jadnyt poh-
timatta. Sindnsd opettajat ja rehtorit pitdvit arviointia tdrkednd toi-
mintana, mutta ollakseen hyodyllistd, se edellyttdd koko arviointi-
prosessin viemistd palautevaiheeseen saakka.
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7)  Koulutasolla pidetdan palautetta tirkednd osana opetuksen prosesse-
ja. Palaute koetaan useimmiten negatiivisena ja se on niukkaa, jos sita
yleensd saadaan.

Koulutuspolitiikan maéédrittymisestd koulutason haastateltavien ndkemykset
hajoavat erilaisista tehtdvistd saatujen kokemusten mukaan. Opettajat nikevit,
ettd opetusvirastolla ja lautakunnalla on koulutuspolitiikan maéarittdjanad iso
rooli valtakunnallisten méadrdysten ohella, mutta rehtoreiden mielestd opetus-
toimen hallinnon ohella muutkin tekijat maarittavat koulutuspolitiikkaa. Mm.
talous jattad jalkensd myos toteutuvaan strategiaan. Eletddan talouden ehdoilla,
ja tdstd syystd opetustoimen rooliksi jdd ikddn kuin pysyéd keskushallinnon pe-
rdssd. Varsinkin sellaisten haastateltavien, jotka eivit ole olleet mukana strate-
giaprosessissa, on vaikea ymmartda valittavan tason strategiakieltd. Nekin reh-
torit, jotka olivat tekemdssd ”Yhteinen koulu kaikille” strategiaa, kokivat vaati-
vaksi tehtdvdksi strategian sisdllon esittdimisen ymmaérrettdvasti edes oman
koulunsa henkilostolle:

”Mietin, miten ihmeessd mindkin henkilokunnalle nama kerron.” (KT)

Toinen rehtori vie asian pohdinnan vahan pidemmalle:

”Mutta jos mind ajattelen opettajat tai avustajat tdlld koulussa niin ne on varsin kau-
kana siitd hienosta strategia-ajattelusta niin kun kdytannossa mika tietysti on luon-
nollistakin kun saa ensimmdistd kertaa tai toista kertaa neninsa etten tillaset hienot
strategiapaperit niin eipa rehtori pysty todenndkoisesti avaamaan sitd niin paljon, et-
td niin lyhyessa tilanteessa. Rehtori joutuu varmaan toimimaan jonkun ndkoéisend
suodattimena ja poimimaan todenndkoisesti ne osat isosta massasta, ettd mitkd mina
tuon sithen poytaan, ettd katsokaapas téltd sivulta timé asia ja tamad liittyy meidan
elamaddn talla tavalla ja niin kun vélimiehend siind sitten, joka siirtdd sen sitten omal-
le henkilostolleen” (KT)

Opettaja vélittdd tietdméattomyytensd avoimesti:

”Miké on se strategia, mikd sieltd ylhaaltd tulee niin taikka sitten paikallisesta hallin-
nosta. Siitd ei oo niin kun kovin paljon sellaista kasitysta.” (KT)

Kun strategialinja ei ole selked, koetaan ettd véliin tulevat trendit heiluttavat
sitd. Strategiaprosessi on ollut hyva kokemus mukana olleille, mutta sen koe-
taan jddneen paperille, eikd se ole jalkautunut kentille toimintaa jasentdvéaksi
tekijaksi.

”Strategiaprosessi, sillon kun se alotettiin, ja kun sitd ei ollut kukaan tehny aikasem-
min niin sen strategian mekaniikka ja sisdllot oli tuota jotenkin niin kun harjottelun
alla... ja se ndytti juuri sellaselta, ettd se on tehty eka kerran. Ja se on jotenkin niin
kun maailmaa syleileva. Siihen oli haalittu kaikkia asioita, jotka oli hyvaa ja kaunis-
ta, mutta sitten kun strategiasta menndan siihen toteuttamispuoleen, siithen operatii-
viseen puoleen et miten se niin kun tehddén niin siind rupes tulemaan niin kun vai-
kutta sitten, ettd miten se moninaisuus laitetaan sellaiseen muotoon, jotta se pysty-
tddn niin kun kédytannossa toteutetaan ja sitten tavallaan vieméddn kentille ja kenttd
pystyy sitd toteuttamaan. Se strategiaprosessi on toki kehittynyt tdssd vuosien varrel-
la kun sitd on tehty ja sitd on useaan kertaan niin kun viilattu, mutta tuota vieldkin se
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on minun mielestd jollakin tavalla aika niin kun tuota miten min& sanosin, akateemi-
sesti liian viisas. Ajatellen ndin kenttédtasoa.” (KT)

Strategiaprosessiin olisi kaivattu mukaan opettajan ndkemyksen mukaan jopa
ylimmaén valmistelu- ja padtoksentekotason edustajia:

”Epdilen, ettd siind on jadny semmonen pieni puute, ettd sielld on ollu tuota niin ope-
tusvirasto, koulutuslautakunta tekemaissd sitd, mutta sitten taas se kaupungin ylin
johto ei oo ollu siind mukana. Minusta sind vaiheessa ois pitdny hyvin tiukasti sitoa
sithen valmistelutyohonkin jo mukaan, silld tavoin, ettd ne ois tullu tuntemaan sen
systeemin, ettd siind niin kun klikkaa se... se ei mee millonkaan niin kun se tieto
tuonne ylos asti, ettd mita taalla tehadan.” (KT)

Prosessiin liittyvistd puutteista huolimatta opetustoimen valittavalla tasolla on
selked ndkemys strategiasta ja sen sitovuudesta:

”Se sitoo, kun se oikein toimii, ja uskon, ettd se ...tai toivon, ettd se jatkossa parem-
min toimii, ja se sitoo opetustoimen toimijoita idealistisesti. Se tulee esimerkiksi niis-
td, mistad keskusteltiin, ettd kun opettaja on kaupungilla toissd, virassa, niin hanelld
on sijoituskoulu, mutta hdn kaupungin tyontekijd, eikd sen koulun tyontekija ja tata
pitdd mun mielestd edistdd rehtoreitten kanssa, ettd tdd tyonantajaorientaatio vahvis-
tuu. Se sitoo rehtoreita ja se sitoo alueita ja lukiot seitseméntend alueena ja ja tota sitd
kautta niin kun rakentaa tavallaan sitd opetustoimen yhteisd4 ja sen sijaan, ettd kou-
lut on niin kun levilldan” (VT)

Opettajat ja rehtorit ndkevit arvokoneiston toimivan organisaatiossa yleensd,
eikd arvoja heiddn mielestdén tarvitse erikseen nostaa esille ja vaatia noudatet-
tavaksi. Koulun tasolla toimivat nédkevit, ettd toiminnan lyhytjanteisyys tai pit-
kdjanteisyyden puute paljastaa arvolinjaukset, jotka ohjaavat kuntaa ja sen toi-
mijoita. Rehtorit ja opettajat pitdvit arvoja yleensd yhteisollistd mielikuvaa ra-
kentavina tekijoind ja nédkevit, ettd tutkimuksen kohteena olevassa yhteisossa
arvot ovat ristiriidassa toiminnan kanssa.

”Arvothan ndkyy nimenomaan siind kdytannon tyossd, milld tavalla kuntaa johde-
taan, minkalaisia linjauksia tehd&dan.” (KT)

Opetus ei olekaan endd nykyisin tdrked osa kunnan politilkkaa muuten kuin
imagomielessd. Kasvukeskusideologia on nakyvdsti esilld, ja siitd johtuen mo-
net muut asiat ovat syrjdyttdneet kunnan oman opetuksen asemasta, joka silld
koetaan aikaisemmin olleen. Koulutuspoliittisen imagon rakennus ndhddan
nousevan muista kuin kunnan itse jdrjestimdstd koulutuksesta, perusopetuk-
sesta ja lukiokoulutuksesta. Opettajat ndkevét ristiriidan syyksi sen, ettd varsi-
naisen opetuksen suhteellinen resursointi jaad jatkuvasti jalkeen opetustoimen
talousarvion muista osatekijoistd eli oheispalvelujen osuudesta. Opettaja nikee
taméan pdivan opetustoimen aseman perustuvan menneisyyden saavutuksiin:

”Kylldhdan min& joskus on aatellu, ettd se perustuu siihen, ettd Cygnaeus-patsas on
tuolla keskustassa.” (KT)
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Kenttavaki mieltdd, ettd opetustoimelle on varattu kuntaorganisaatiossa huuto-
laispojan asema. Koetaan, ettd opetustoimen asema mddrittyy yksinomaan ra-
han kautta.

"Kunnan strategiat perustuu hyvin pitkalti taloudellisten klausuulien méérittele-
maéksi tasoksi.” (KT)

Jatkuvat leikkaukset ovat synnyttdneet jannitteen jopa kunnan ylimman johdon
ja kentdn vdlille, vaikka suoranaista operatiivista yhteyttd niilld ei olekaan.
Opettajien ja rehtoreiden mielestd myos opetusvirasto jdd etdiseksi, koska sielld
ei tunneta koulujen toimintaa eikd niiden aikatauluja. Tunne johtuu siitd, etta
opetusvirastosta tulee kasapdin méaadrdyksid kenenkddn niitd koordinoimatta.
Kuitenkin suurin organisatorinen huoli opetusvéelld on siitd, ettd parjaavatko
opetustoimen virkamiehet ylemman tason organisaatiota edustavien virka-
miesten ja luottamushenkildiden kanssa, kun opetustoimen asioita viedddn
eteenpdin. Huoli perustuu siihen, ettd ndhdddn epavarmojen tietojen nakerta-
neen opetustoimen uskottavuutta keskushallinnossa ja ylimmaéssa padtoksen-
teossa. Opetustoimen professionaalisessa hallinnossa ndhdddn olevan johta-
juuden puutetta joka tasolla niin, ettd yhteistd ndkemystd on vaikea saada syn-
tymédan. Kontekstista irrottautuminen on kaikilla tasoilla vaikeaa. Niinpd opet-
tajat nidkevét, ettd koulutuksen erityislaatuisuus pitdisi saada avatuksi, jotta
virkamiesten ja poliitikkojen myo6tasyntyinen asiantuntijuus ei pddsisi ohjaa-
maan asioita. Sellaista asiantuntijuutta ndhd&an olevan kaikilla toimijoilla omi-
en koulukokemusten perusteella. Kaiken kaikkiaan opetustoimen etu olisi, jos
kyettdisiin lyhyeen ja selkeddn tiedonvélitykseen. Koulutason toimijat ymmar-
tavat, ettd pitkilld toivelistauksilla ei ole menestymisen mahdollisuuksia, jos
tavoitteena on menestyd asioita priorisoitaessa. Hyvd ja selked esittely ndhd&dan
olevan edellytyksend opetuksen kannalta suotuisille paatoksille.

Opetustoimen kenttidtason virkamiehet, opettajat ja rehtorit ndkevét arvi-
oinnin tdrkednd ja varsin monitahoisena asiana sekd toimeenpanon ettd sen
periaatteellisen aseman ndkokulmasta. Rehtori toteaa arvioinnin laiminlyonnis-
ta:

“Mutta siind on se porsaanreikd, ettd siitd ei joudu kiinni. Eli ei seuraa mitdan sank-
tiota, ja sellanen homma Suomessa, mistd ei seuraa mitddn sanktiota niin se tuppaa
luisumaan ja venymaéan ja sille rupeaa tulemaan uusia ennen nikeméttomia muotoja
sille asialle ja kun tietdd taloustilanteen mika t&lld hetkelld on, niin se on huono yh-
distelméd talouden kanssa tdd vapaa ajattelu ndissd aisoissa. Se vesittdd sitd systee-
mid.” (KT)

Mielellddn ndhtdisiin, ettd arviointi olisi valtuuston linjaamaa toimintaa. Arvi-
ointivastuun tiedetddn olevan kunnassa opetustoimella ja siitd vastaa kehitta-
mispéaallikko. Opettajien ja rehtoreiden mielestd pitdd muutamiin asioihin pa-
neutua, jotta arvioinnille syntyisi todelliset edellytykset. Ensinndkin pitdd sel-
vittdd opetustoimen arvioinnille asetettava tiedon intressi, kuten rehtori pohtii:
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” Arvioinnin olevan kyll4 aika lailla niin kun semmonen alue, joka vaatisi aika paljon
strukturointia ja jasentdmistd ja sisdllollistd miettimistd, mitd se oikeasti se tieto on.”
(KT)

Toiseksi muunlaisten kuin taloudellisten mittareiden laadinta koetaan vaikeak-
si tehtdvaksi. Olisi kuitenkin tiedettdvd mitd arvioidaan ja miksi, jotta tiedon
kayttaminen péadtoksenteossa olisi mahdollista. Kentdn mielestd arviointi on
vaativaa tyotd eikd sen toimeenpano onnistu ilman riittdvad tydpanosta. Ope-
tussuunnitelman toteutumiseen liittyvdd arviointia pitdvat sekd rehtorit etta
opettajat tdrkednd. Koulupalveluarviointia eli koteihin suunnattua arviointia
opettajat pitdvat vaativana ja sen tekevéat helposti turhauttavaksi ns. ”alytto-
mit” kysymykset, mitd kuvaa hyvin opettajadidin kommentti:

"Mistd ihmeestd md voin tietdd, mikd on koulun siisteyden taso, kun en minad kdy
sielld koulussa kuin vanhempainillassa.” (KT).

[Imauksesta ndkyy arviointiryhman tyossa koettu vaikeus: mitd pitdisi kysya ja
miten. Opetushenkil6ston mielestd tehtyjd arviointeja pitdd kayttdad hyodyksi
pddtoksenteossa, jos niitd yleensd tehdddn. Toisaalta rehtorit ja opettajat eivét
usko, ettd pddtoksentekoa hyodyttavaan arviointiin paddstdan kovin nopeasti.
Mielipidettd internetissd toimivasta ZEF arviointiohjelmasta ei informanteilla
vield ollut tutkimuksen tekemisen aikoihin, silld silloin se ei ollut ehtinyt tulla
vield tutuksi haastateltaville. Ei toisin sanoen tiedetty sen mahdollisuuksista tai
suunnitelmista kdyttdd sitd arviointityokaluna. Elektronisen jarjestelméan hyo-
dyntdmisen opettajat ja rehtorit ndkevit periaatteessa mahdollisuutena, mutta
samalla todetaan, ettd arviointeja ei tule toimeenpanna liian usein. Sehédn oli
myds arviointia suunnittelevan ryhman ndkemys.

Rehtorit ja opettajat ndkevit palautteen olennaisena osana arviointijdrjes-
telméad. Rehtori toteaa palautteen merkityksesta:

”Jos aatellaan just timdn pdivan vaatimuksia ja jaksamista niin kylld nimenomaan
palautejdrjestelméd on yks semmonen suola, joka pités olla kunnossa.” (KT)

Opettaja ndkee asian:

”Arviointi on tdarkedd toimintaa - mutta se edellyttdd koko prosessin hoitamista pa-
lautevaiheeseen saakka.” (KT)

Palautejdrjestelmdn puuttumisen syyksi ja palautteen antamisen ongelmaksi
ndhdddn se, ettd opetuspalvelukeskuksessa ei tunneta koulujen toimintaa ja
aikatauluja. Kouluissa koetaan, ettd pddasiassa palautetta saadaan kodeilta,
eikd niinkdan opetustoimen hallinnosta. Palauteaihe ndhddan myos karkevasti:

”lkinddn kuuna p&divand kukaan ei oo ollu kiinnostunu, miten mind tén tyoni teen tai
ohjannu minua, miten timd systeemi ldhtee pelaan.” (KT)

Kouluissa ndhd&dan palautteen puute siten, ettd asiat ovat hyvin, jos miltdan
suunnalta ei tule negatiivista palautetta. Taloutta koskeva palaute jad ainoaksi
palautteen muodoksi. Sitd saadaan sivistystoimen talousjohdon kanssa alueel-
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listen kierrosten yhteydessa kerran vuodessa kaytavissa keskusteluissa. Kentan
vidki, opettajat ja rehtorit ndkevit, ettd yksittdiset asiat ja hankkeet saavat liikaa
huomiota opetustoimessa, ei niinkddn perustyo. Se johtunee siitd, ettd yksittdi-
silld projekteilla ja hankkeilla on alku ja loppu ja niihin ovat osallisina myos
opetustoimen hallinnon edustajat. Asiaan, jonka tuntee, on mahdollista ottaa
kantaa.

7.3 Kunnallisen organisaation haasteet arvioinnille

Koulutuspalveluiden arviointia suunnittelevan ryhman tyd kohtasi monia sekéa
periaatteellisia ettd teknisid haasteita. Ryhmén tyon kannalta avainkysymyksik-
si osoittautuivat, mitd pitdisi arvioida ja miten arviointi tulisi tehdd, jotta siita
saatavat tulokset olisivat kdyttokelpoista tietoa padtoksenteossa ja koulutuksen
kehittdmisessd. Samat asiat ovat ajankohtaisia edelleen myos haastatteluaineis-
ton perusteella arvioituna. Kunnallisessa toimintaympéristossd ja organisaation
tavoissa toimia on tekijoitd, jotka vaikuttavat joko suoranaisesti tai vélillisesti
arvioinnin toimeenpanoon ja siind onnistumiseen. Olen koonnut taulukkoon 3
aineiston perusteella syntyneet kolme kategoriaa ja niiden kuvaukset.

TAULUKKO 3 Organisaatiokategoriat

Kategoriat Kuvaukset
Organisaatiokulttuurija | Arvojen tietoinen maarittely puuttuu.
arvot Talouden arvot tunnistetaan.

Toimijoiden viéliset erimielisyydet, jannitteet,
luottamuspula ja lyhytjanteisyys aiheuttavat
eritahtisuutta organisaation toiminnassa.

Vilittdvin organisaatiotason asema on haastava.
Suunnittelu- ja Strategia organisaatiossa on ”hiljaista puhetta”.
padtoksentekokulttuuri | Strategiat ovat jollakin tasolla maariteltyjd, mutta lapi
organisaation ulottuva strategialinja puuttuu.
Strategian merkitys organisaation jdsenille maarittyy
strategia-aseman mukaan.

Talous madrittelee strategialinjaukset.

Paadtoksenteossa on sattumanvaraisuutta.

Edellytykset Kuntalain toiminnallisten tavoitteiden asettaminen ja
toiminnan arvioinnille ja | arviointi ovat etusijalla.
palautteen saamiselle Erityislainsddddannon arviointivelvollisuutta ei tunneta

koko organisaatiossa.

Koulutuksen arviointi ei ole vakiintunut osaksi
organisaation toimintaa ja paatoksentekoa.
Palautetta organisaatiossa ei ole tai jos sitd on, se on
kielteistd ja yksinomaan talouteen liittyvaa.

7.3.1 Organisaatiokulttuuri ja arvot

Millainen on kunnallinen koulutusta jdrjestdva yhteiso organisaationa, kun
toimijoiden koetaan askeltavan eri tahtiin? Haastatteluaineiston perusteella ky-
symys on aiheellinen. Nimittdin eri hallinnon tasojen kertomuksista on havait-
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tavissa tasojen vilinen jdnnite, joka ilmenee ristiriitoina ja eridvind ndkemyksi-
nd. Organisaation rakenne ja siind vallitsevat valtasuhteet selittdvidt osan sen
toiminnan piirteistd. Valitsen tarkastelundkokulmaksi organisaation eri tasojen
toiminnan luonteen. Tarkastelen ensin ylintd organisaatiotasoa ja sen perinteista
byrokraattista hallintokulttuuria Weberin (2006) organisaatiomallin pohjalta.
Lahestymistapa on relevantti, silld kuntalaissa (1995) on madadritelty tarkkaan
organisaatiotasojen toimivaltasuhteet. Lisdksi toimeenpanosdddoksid tdsmenne-
tddan vield kunnan sisdisillda saannoilld. Toiseksi kunnassa eri tasojen vilinen hie-
rarkia perustuu auktoriteettiasemiin. Kolmanneksi padtoksentekoa sddtelevit
kirjalliset madritykset paatosvallan sisdllostd. Neljinneksi organisaatioyksikoita
johdetaan erikoisosaamisen perusteella.

Suurin osa henkildstostd on virka-asemassa, ja tyajan pdivittdistd seuran-
taa noudatetaan ylemmadlld organisaatiotasolla sekad valittavalld tasolla. (Weber
2006, 73-75.) Kouluissa mekaanisesti valvottua tydajan seurantaa ei ole niin
kuin ylimmalld ja valittdavalld organisaatiotasolla. Opettajien oppituntien ulko-
puolinen tyo on kokonaan ja rehtoreiden tyo osittain vapaasti organisoitavissa.
Se vahvistaa osaltaan koulun toiminnan omaehtoisuutta ja omintakeisen kou-
lukulttuurin syntymistd (Hargreaves 1994). Voimassa olevan opetussuunnitel-
man soveltaminen tyohon on opetuksen toteuttamisessa ensisijainen ldhtokoh-
ta. Opettajalla on pedagoginen vapaus suunnitella ja toteuttaa tyotdan opettaji-
en ammatillisessa yhteisossd ja tasa-arvoisessa tydilmapiirissd. Niinpd opettajia
ja opettajayhteistjd ei voi ndhdd pelkdstddn kunnan tavoitteiden toteuttamisen
ja hyodyn maksimoinnin vilineend (Strike 2005, 17-18).

Opetusyhteisot eli koulut muodostavat professionaalisina ympéristdina
kuntaorganisaatiossa erillisid ”oppijoiden yhteistja” (Senge 2000). Tama saattaa
selittdd osaltaan ylimman hallinnon tason ja opettajiston valistd jannitettd, silld
koulun ulkopuolisen on vaikea saada otetta koulussa tapahtuviin asioihin. Vir-
kamiehen omat kouluaikojen muistot vahvistavat institutionaalista ja stereo-
tyyppistd késitystd koulusta ja opettajista (Ginsberg 1995). Kunnallinen organi-
saatiokulttuuri on rakentunut syviélle oletukselle hierarkkisesta valvonnasta ja
oletuksesta, ettd ainakin ylimmé&n johdon ja tyontekijoiden vélilld on periaat-
teellista ristiriitaa (Schein 2001, 79). Haastatteluaineiston perusteella tdimé piirre
voidaan havaita organisaatiosta. Jotkut toimijat ndkevat opettajat hyvdosaisina,
lasten avulla jarjestollistd valtaa kdyttavand ammattiryhméana.

Vilittdavan tason hallinto organisoituu pddosin samoin kuin kunnan ylim-
malld tasolla. Opetustoimen vilittdvdssd hallinnossa on operatiivinen virka-
miestaso ja luottamushenkildistd koostuva lautakunta ylimpand padttavana
elimend. Toiminnan perusteet ja toimintatavat ovat myos suurelta osin saman-
laiset kuin kunnan keskushallinnossa (ylin taso). Vilittdvan tason hallinto eroaa
ylimman tason hallinnosta siind, ettd se toimii ainakin osittain professionaalisen
organisaation tavoin. Kdytdnnossd se on opetuspalvelukeskuksen opetusosas-
ton henkiloston ja koulujen vilistd yhteistyotd opetuksen suunnitteluun ja ke-
hittdmiseen liittyvissd asioissa. Toisaalta byrokratiaorganisaation piirteet ulot-
tuvat osittain myos koulujen tasolle rehtoreiden hallintotyohon, silld rehtoreille
on delegoitu runsaasti padtosvaltaa koulua koskevissa asioissa.
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Muilta osin koulu on professionaalisesti toimiva osa kuntaorganisaatiota
(Mintzberg 2003, 220-225; ks. myos Juuti 1996, 224-226). Kun ylimmén tason
hallinnon ja vélittdvan tason byrokratia ulottuu pieneltd osalta kouluun saakka,
vertikaalinen hallintoketju on tdssd mielessd yhtendinen. Kaytannossa jdrjestely
legitimoituu siten, ettd ylemmalld toimielimelld on otto-oikeus alemmalla tasol-
la tehtyihin paatoksiin. Tama takaa toiminnan yhtendisyyden koko organisaati-
ossa niiden asioiden osalta, joiden padttamisestd on kunnallisin sddnnoin sad-
detty. Mm. henkilostohallinnon péddtosasiat perustuvat lainsddddannon ohella
koko organisaatiossa noudatettaviin periaatteisiin. Vilittdvan tason toiminta
ulottuu hallintoasioiden lisdksi opetusasioissa koulun tasolle. Nakyvimmin
koulut ja opetuspalvelukeskuksen pedagoginen henkil6sto toimivat yhteistyos-
sd opetussuunnitelmaa ja opettajien tdydennyskoulutusta koskevien asioiden
késittelyssd. Ndiltd osin toimitaan lateraalisesti. Toiminnan luonne on tilloin
opetuksen professionaalisuutta tukevaa ja poikkeaa siten byrokraattisesta hal-
lintokulttuurista. Opetusvirasto verkostoituu koulujen kanssa. (Bolman & Deal
1997, 44-47.)

Olen hahmottanut opetustoimen organisaatiota kuvion 8 tapaan byrokra-
tiamallin ja professionaalisen organisaatiomallin ndkdkulmasta.

Ylin padatoksenteon taso - byrokratiaorganisaatio

Vilittava taso - “sekd ettd” organisaatio

<+—

Koulun taso - asiantuntijaorganisaatio

4—

KUVIO 8 Organisaatiotyypit kuntaorganisaatiossa

Teoreettisesti kunnan opetustoimen organisaatio muodostuu kolmen tyyppises-
td osaorganisaatiosta. Kdytan niistd nimityksid 1) Ylimman tason byrokratiaorga-
nisaatio, 2) valittdvan tason “sekd ettd” organisaatio, joka on sekoitus ylimméan
tason ja koulutason professionaalisesta organisaatiomallista ja 3) koulutason
asiantuntijaorganisaatio, jossa on pieni hallintobyrokratiasiivu. Kuviossa 8 nuolet
kuvaavat opetuspalvelukeskuksen ja koulujenpedagogista yhteistyotd ja toi-
saalta opetuspalvelukeskuksen ja koulun tasolle delegoitua, rehtoreille kuulu-
vaa hallintoty6td. Niinpd voidaan ndhdd Harmonin & Mayerin (1986) tavoin
organisaatiossa olevan kolmenlaisia suhdeareenoita: 1) osa-organisaatioiden
vidlinen areena, 2) Organisaation sisdinen areena ja 3) organisaation ja yksilon
suhdeareena.
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Organisaatioiden viliselld areenalla kommunikoidaan organisaatioiden vali-
sin argumentein. Tama selittdnee osan ndkemyserosta, joka on ilmeinen kunnan
ylimmadn tason hallinnon ja viélittdvan tason hallinnon edustajien keskustelussa.
Opetuspalvelukeskuksen virkamiehet kiyttavat opetuksen maailmasta perdisin
olevia argumentteja talousarvioperusteluissaan. Keskindisen ymmarryksen
saavuttaminen vaatisi laajaa eri rooleista vapaata kokonaisndkemystd organi-
saatiossa toimivilta. Organisaation sisdiselld areenalla hallinnossa toimivan asema
on maddritelty tehtdvan perusteella. Se madrittdd tavan, miten siind asemassa
toimitaan suhteessa toisiin. Vdlittdvialld organisaatiotasolla se tarkoittaa sitd,
ettd hallintovirkamiehen rooli on erilainen ylemmaén tason suuntaan kuin kou-
luihin eli professionaalisella tasolla toimiviin ndhden. Ylemmadlle tasolle pdin
hénen on oltava hallintobyrokraatti ja puhuttava sitd kieltd, mitd sielld ymmar-
retddn. Opettajien ja rehtoreiden kanssa kommunikoidaan pedagogisin termein.
Kolmas areena, organisaation ja yksilén suhdeareena, on opettajien pedagogisesta
vapaudesta johtuen mitd suurimmassa méaarin yksildiden ja viraston virkamies-
ten kohtaamisareena. Ylimmadn hallinnon tason ja opetusorganisaation profes-
sionaalisten toimijoiden viline jannite saattaa olla perdisin organisaatioareenoi-
den erilaisesta tavasta kommunikoida. (Harmon & Mayer 1986, 27-28.)

Organisaatiorakenteen pohdinta avaa mielenkiintoisen ndkokulman jarjes-
tdjdarvioinnin toimeenpanon edellytysten pohdintaan. Voivatko kuntahierarki-
an ylapddn toimijat ja professionaalisesti toimivat rehtorit sekd opettajat 16ytda
sellaisia yhteisid nimittdjid opetustoimen sektorihallinnon toiminnoista, jotka
soveltuisivat yhteisesti hyviksyttdviksi indikaattoreiksi kuvaamaan opetuksen
tilaa ja koulujen onnistumista tehtdvassdan. Yhtd hyvin voi pohtia, missd maa-
rin olisi hyodyllistd tuntea psykososiaalista hyvinvointia ja siihen liittyvien
toimintaympariston ja kulttuuristen tekijoiden vaikututusta kouluymparistoon
(Kurtakko 2004, 134-135). Tamén tutkimuksen perusteella onnistuminen arvi-
ointitehtdvdssd nadyttdd melko epadtodenndkoiseltd. Tutkimusaineiston perus-
teella arvioinnin toimeenpano kohtaa monia kynnyksid ja organisaatioportaita,
jotka sen pitdisi ldpdistd ja selvittdd vertikaalisessa kunnan opetusorganisaatios-
sa. Aivan yhtd hyvin asian voi ndhd4 joko “laatikosta” toiseen siirtymisen on-
gelmana tai palautetyhjiond. Haasteita siind ovat toimijoiden véliset tavat hah-
mottaa asioita, organisaatiorakenteeseen liittyvét tekijat ja ihmisten valinen
kommunikaatio. Nama kaikki synnyttavat kitkaa, joka vaikuttaa asioiden val-
misteluun ja paatoksentekoon. Luottamushenkiltiden asettamat tavoitteet vielad
lisddvat vaatimuksia arvioinneille ja niiden tuloksille.

7.3.2 Suunnittelu- ja paitoksentekokulttuuri

Strategiatyotd pidetddan kuntaorganisaatiossa ainakin konsernin johtoryhmaén ja
pddtoksentekoon osallistuvien ryhmien keskustelufoorumina. Tyohon osallis-
tuvat ryhmat tutkivat ja haistelevat ympariston mahdollisuuksia ja uhkia, laati-
vat strategioita ja sovittavat organisaatiorakenteen ymparistoon sopivaksi
(Hannan & Freeman 1996; ks. my6s Karlof 2004). Kunnassa strategiatyon ensi-
sijaisena tavoitteena pidetddn sitd, miten kunta pystyy vastaamaan palveluteh-
tavastddn ja toimintojensa kehittdmisestd. Siitd ndkokulmasta arvioituna tamé
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tutkimus saa koulutuspoliittisen painotuksen. Tavoitteenani on selvittad, milla
tavalla ja miten saadaan aikaan kunnallisen toimintoketjun pdadtoksenteossa
edellytykset koulutuksen toimeenpanolle ja sen arvioinnille nykyisessd vield
melko vakiintuneessa kuntavaiheessa.

PARAS hankkeen (L169/9.2.2007) vauhdittamana kuntakenttd tulee jdrjes-
tymédan uudelleen. Se merkitsee enenevassd mddrin vaatimuksia kuntien vali-
selle yhteistyolle ja verkostoitumiselle, mutta uudelleen organisoituminen tuo
uudet haasteet. Vuonna 2006 periaatteessa pddtetyn palvelurakenneuudistuk-
sen tavoitteena on kehittdd kunnallista palvelurakennetta ja parantaa kuntien
taloudellisia toimintaedellytyksid. Ainakin alkuvaiheessa tutut rakenteet hajoa-
vat, kunnes ne jarjestyvit uudelleen isommiksi kuntakokonaisuuksiksi tai yh-
teistyoverkostoiksi. Arvokeskustelun voi olettaa tdstd syystd vilkastuvan, kun
kuntakoon kasvun vaatimusten mukaan palvelurakennetta kehitetdan. Keskus-
telutarve tulee siitd, ettd tutut palvelut voivat siirtyd toiseen paikkaan tai matka
kuntakeskukseen pitenee. Keskustelu kuntarakenteen uudistuksesta on vilkas-
tunut parin viime vuoden aikana ja on nyt huipentunut lainsddddannoksi. Kes-
kustelu ei ollut vield kovin konkreettista tutkimusaineiston kerddmisen aikoihin
vuonna 2004. Tosin informanttien joukossa oli myos niitd, jotka nékivit jo tuol-
loin kuntakehityksen suunnan.

Tutkimani kunnan opetustoimen strategiaprosessin peruskierros kaytiin
muutama vuosi sitten. Tarkistuskierros tehtiin padosin vuoden 2004 aikana. Sen
jdlkeen vuoden 2005 aikana kunnan organisaatiomuutosten vuoksi strategia-
prosessin painopiste on siirtynyt koko sivistystointa koskevaksi. Hallinnon uu-
distukseen liittyvdnd prosessina on luotu strategiat sivistystoimen uudelle or-
ganisaatiolle. Strategian toimeenpanon ja hallinnan vilineeksi on valittu alun
perin Kaplanin ja Nortonin (1996) luoma Balanced score card -mallin (BSC)
mukainen jdrjestelmd, jota mm. Lumijdrvi (1999) on muokannut julkiseen hal-
lintoon sopivaksi. Siind kirjataan tavoitteet, seurataan toimintoja ja arvioidaan
tavoitteiden toteutumista. Tulevaisuuden tahtotilan ja siihen liittyvien tavoit-
teiden maddrittelyd on kunnassa pidetty tarkednd. Nayttdd kuitenkin siltd, etta
talous ohjaa edelleen vahvasti paddtoksentekoa ja hallintokuntien toimintaa.
Hantd heiluttaa koiraa -metafora kuvaa ainakin osittain tilannetta. Niinpd ta-
loudesta on tullut strategiaa ohjaava tekijd, eikd se ole vain véline strategioiden
toteuttamiseen opetustoimessakaan. Kuitenkin strategisen suunnittelun sano-
taan tdssd kunnassa olevan tuloksellisuuden arvioinnin ja kehittdmisen lahto-
kohtana.

Yhdeksankymmentéluvulta ldhtien tutkimuksen kohteena oleva kunta,
niin kuin muutkin julkisyhteis6t, on kirjannut yritysmaailman tavoin toimin-
taansa ohjaavia arvoja. Miten arvot ohjaavat kdytdnnossa kunnallista suunnitte-
lua ja pdatoksentekoa? Tasa-arvo on sellainen arvoldhtokohta, jota halutaan
korostaa. Kuitenkin se on yleinen koko yhteiskunnassa vallitseva ajattelutapa ja
onhan se myo6s valtakunnan koulutuspoliittinen peruslinjaus. Niinpd sitd ei
voine pitdd minkddn yhden kunnan omana linjauksena. Koulun tasolla nih-
d&ddn, ettd organisaation arvot tulevat nidkyvéksi toteutuvan politiikan valityk-
selld. Kuntaorganisaatiossa puhe arvoista on heijastumana 90-luvun strategia-
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prosesseista, joissa tulosjohtamisideologiaa tuotiin julkiseen toimintaan ja myos
kouluihin. SWOT -analyysi oli tilaisuuden kuin tilaisuuden ldhtokohtana. Sina
yhteydessd puhuttiin visioiden ja tavoitteiden takana olevista arvoista. Arvo-
keskustelu ei oikein silloinkaan realisoitunut arjen tyotd ohjaavaksi tekijdksi.
Kouluvéelle arvoista puhuminen onkin tédsta johtuen pelkkdd sanahelinda.

Missd arvot sitten ndkyvit, kun ylimmat virkamiehet ja padtoksentekijat
eivdt osaa niitd pukea sanoiksi ja ovat haimmentyneitd, kun asia tulee haastatte-
lutilanteessa vastaan? Koetaan ja sanotaan myos suoraan, ettd jokaisella on
omat arvot, jotka ohjaavat organisaation toimintaan osallistuvia. Siten arvot
ovat enimmékseen vaikuttamassa kunkin padtoksentekijan taustalla padtoksia
tehtdessd. Tutkimusaineiston perusteella strategiatyon taustalla olevia arvopro-
sesseja ei ole ollut, vaikka prosessointi saattaisi olla hyodyllistd. Hirvonen &
Niskakangas & Steiner (2003) toteavat, ettd tdarkedd on oikein valittujen arvojen
lisdksi se prosessi, jossa ne syntyvit ja miten ne vélitetddn henkilostolle. Heidan
kasityksensd mukaan johdon tulee sitoutua niihin tdysin, silld jos arvot kirjataan
vain imagon tai muodissa olevan kdytannon takia, ei niistd ole mitdan hyotya.
(Hirvonen & Niskakangas & Steiner 2003, 73; ks. myts Hammer & Champy
1994, 64.) Monitahoisessa kuntaorganisaatiossa henkilostolle arvojen kommu-
nikointi on vaativa tehtdvd, jos palautejdrjestelmdt eivét ole kehittyneet tai jos
niistd ei oikein saada otetta.

Arvojen merkitystd kunnallisessa toiminnassa pohdittaessa tulee mukaan
poliittinen ja taloudellinen ndkékulma. Kunnassa noudatetaan paatoksenteossa
poliittisen konsensuksen periaatetta, silld kuntalaisten tasavertainen kohtelu
koetaan tarkedksi. Kunnallinen konsensus on kédytannossa sitd, ettd periaattees-
sa pddmaddristd paddstddn sopuun, mutta ei valttdimatta keinoista, joilla paamaa-
rat saavutetaan (Jones, True & Baumgartner 1997, 1322). Kuntaorganisaatiossa
ristiriidat syntyvat juuri keinoista. Useimmiten pohdintaan liittyy taloudellinen
argumentointi. Periaatteessa ollaan esim. sitd mieltd, ettd "koyhdd pitdd ensin
auttaa”, mutta kiistaa kdyd&an tavasta, jolla voidaan saavuttaa oikea taso. Kes-
kustelua kdyddan usein myos eri hallintokuntien tasapuolisesta kohtelusta. Sil-
loin puhutaan yleensé eri toimintayksikoiden vilisistd taloudellisen tasa-arvon
toteutumisesta. Taman aineiston perusteella toimijoiden vélilld on kitkaa ja va-
raukseton luottamus puuttuu, mutta siitd huolimatta organisaation toiminta
ndyttdd ulospdin yhtendiseltd harmoniselta kokonaisuudelta. Uskotaan asioiden
olevan hyvilld mallilla. Kuitenkin padtoksenteossa on sattumanvaraisuutta ja
satunnaiset tekijdt vaikuttavat sithen, mitkd opetustoimen asiat menevit eteen-
pdin ja todella vaikuttavat lopulliseen padtoksentekoon (Cohen, March & Olsen
1988, 294-297). Eridvdat nikemykset asioiden painotuksista ovat esimerkkeja
siitd, kuinka disharmonia on organisaatiossa harmoniaa tavallisempi tila (Si-
mon, Smithburg & Thompson 1950, 297).

Strategiaprosessin sanotaan olevan tulevaisuuden tarinan laadintaa. Se
kertoo, millaisena strategian laatijat ndkevat organisaation tulevaisuuden ja ne
toimenpiteet, joilla pddmadrd saavutetaan. Strategialle on luonteenomaista, etta
sithen sisdltyy paljon enemmaén aikomuksia kuin, miti siitd lopulta toteutuu ja
miten se organisaatiossa ymmarretddan (Mintzberg 1994, 23-24; ks. myos Mintz-
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berg 1998). Taméan tutkimuksen kohteena olevaa kuntaa edustavien informant-
tien tuottaman haastatteluaineiston perusteella strategioista puhutaan runsaas-
ti. Silld perusteella ndyttdsi, ettd strategialinjaukset ohjaavat kunnan toimintaa.
Strategia ei kuitenkaan konkretisoidu merkitysrakenteina selvésti ldpi organi-
saation havaittavaksi linjaksi. Tuntuu kuin perinteinen, aikaisemmilta vuosi-
kymmeniltd tuttu suunnitteluterminologia, on muuttunut strategiakieleksi.
Niinpd mikddn ei varmaan muuttuisi olennaisesti, jos puhuttaisiin vain suun-
nittelusta ja tavoitteiden asettamisesta. Tédstd syystd nimesin strategian hiljaiseksi
puheeksi organisaation ylimmdn tason aineiston kertomusta organisaatiota-
rinaksi purkaessani. Hiljaista puhetta se on siind mielessd, ettd se ei ndytd kuu-
luvan kaikille organisaatiotasoille, eikd se siten hahmotu nikyvésti toimintaa
ohjaavaksi tekijdksi, mutta se on kylld taustalla vaikuttamassa valintoihin.

Opetustoimen strategiatyd on irrallaan koko kunnan strategiasta, johon
kuitenkin keskushallinnon sanotaan edustajansa vilitykselld jdttineen puu-
merkkinsd. Vaikuttaa siltd, ettd opetustoimen strategiaprosessi on saanut in-
formaatio-ohjausta kunnan hallinnon ylimmaltad tasolta. Koko kunnan opetus-
toimen linjaukseksi ja visioksi tuli “yhteinen koulu kaikille”. Tdllainen mééritte-
ly olisi kuitenkin merkinnyt perusopetuksen ja lukiokoulutuksen kisittelemista
samanlaisena koulutusmuotona, jollaisia ne eivit kuitenkaan ole. Erilaisuuden
ydin on siind, ettd perusopetus on kaikille pakollista koulutusta ja lukio toisen
asteen vapaaehtoista yleissivistdvdd koulutusta. Strategista erilaisuutta tulee
mydos siitd, ettd opiskelijat tulevat lukiokoulutukseen yhtd kuntaa laajemmalta
alueelta. Ristiriita havaittiin ja kuntaan laadittiin erillinen lukiostrategia.

Nayttaad siltd, ettd perusopetus ja lukio niputetaan ajatuksellisesti edelleen
koulujdrjestelmdmme historiasta johtuen samaan kategoriaan. Tama néakyi
myos arviointiryhmédn pohdinnoissa. Ryhmd mietti, pitdisiké perusopetusta ja
lukiota koskevan kyselyn olla samansiséltoisid. Luultavasti samanlaisuuden
mielleyhtymd on perdisin siitd, ettd perusopetuksen ylimmit luokat ja lukio
toimivat pitkddn monilla paikkakunnilla yhteisissd tiloissa ja niilld oli yhteisia
opettajia. Ajattelemme voivamme erottaa strategian kulttuurista, mutta emme
huomaa strategisen ajattelumme olevan piilevien oletusten varittimaa (Schein
2001, 48). Opetustoimen omassa strategiprosessissa tuotettu strategia on jalkau-
tunut hitaasti. Haastatteluaineiston perusteella strategian merkitys koulutasolla
on vdhdinen. Vain muutamat koulutason informanteista osaavat eritelld opetus-
toimen asioita strategisesti. Opetustoimen sekd virkamies- ettd luottamushenki-
l6toimijoiden ndkemykset strategiatyon merkityksestd organisaation toiminnal-
le eivdt kohtaa. Onko kyse siitd, ettd monimutkainen kuntaorganisaatio toimii
erilaisten paikallisten teorioiden perusteella, ja rakentuuko kuntaorganisaation
toiminta monien arjen osaajien paikalliselle (ja usein ddnettomadlle) tiedolle (Juu-
ti 2001, 233)?

Nayttdd siltd, ettd kunnan strategiaprosessien merkitys jad kaiken kaikki-
aan toimintaa ohjaavana tekijind epédselviksi. Ehkd strategia ei ole tullut tar-
peeksi ldhelle toimijoita ja osaksi heiddn tyotddan. Ndin tuntuisi olevan Hanna
Lehtimden (2000) viittaukseen perustuen. Hin toteaa, ettd strategia kunnan tu-
levaisuuden tekemisen vilineend mahdollistuu, kun johto, valtuutetut, kunta-
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laiset ja muut kunnan sidosryhmit toimivat strategiakdytantojda vahvistavasti.
Toisin sanoen strategian tekeminen mahdollistuu osana kuntaorganisaation
toimintaa, kun kunnan eri toimijat asettuvat strategiatarinan maarittamiin toi-
mija-asemiin. Strategiatarinan pitdisi kertoa, miten eri toimijoiden odotetaan
kayttaytyvan. (Lehtiméki 2000, 15.)

Tutkimassani kunnassa strategian voi ndhda olevan yksiddnistd. Sen val-
mistelussa mukana olevat, suhteellisen harvat osalliset, esimerkiksi rehtorit ni-
kevit sen kylld positiivisena asiana, mutta samalla he kokevat sen viemisen
omiin organisaatioihinsa haastavana. Monidédninen strategiaprosessi edellyttdd,
ettd toimijat ovat halukkaita tarkastelemaan, milld tavalla strategia tulee artiku-
loida ja millaisissa prosesseissa ja kielenkdytannoin he tuottavat omia ja muiden
toimija-asemia (Lehtimdki 2000, 80). Kunnan strateginen asema artikuloidaan
selkeimmin toimintakertomuksissa, joissa kunnan nidkyvyyttd strategisena ta-
voitteena painotetaan. Kunnassa koetaan vahvasti, ettd sithen on myos edelly-
tyksid. Kunnan itsensd jdrjestimd koulutus ei ole kuitenkaan kunnalle merkit-
tavé strateginen tekijd, silld imago koulutuspaikkakuntana perustuu siihen, etta
paikkakunnalla on runsaasti korkeatasoista muiden koulutusyhteisojen jarjes-
tamaa koulutusta. Tastd strategialinjasta ei ole kaikilla organisaatiossa toimivil-
la yhtenevaa kédsitystd, mutta se tunnistetaan.

Opetustoimen organisaation toiminnan erijalkaisuus johtunee organisaa-
tiotasojen toiminnan luonteesta. Se merkitsee, ettd organisaation daripddt ovat
ajatuksellisesti kaukana toisistaan. Kitkan eli inertian syyt ovat mm. Hannan ja
Freemanin (1977) mukaan organisaation rakenteessa ja toimintaympéaristoon
liittyvissa tekijoissd. Tassd yhteydessd ne ovat organisaation eri tasoilla toimivi-
en kasityksissd siitd, mikd on kunkin organisaatiotoimijan tehtdvd. Ne voivat
olla myos eridvid késityksid termeistd, joita kdytetddn organisaatiotasojen vali-
sessd tiedonvilityksessd. Poliittiset ndkemyserot kaytettdvissd olevista resurs-
seista ja yldtason sekd valittdvan ettd professionaalisen tason kisitykset opetuk-
sen taloudellista tarpeista eivit kohtaa.

Kasitykset institutionalisoituneen kunnallisen organisaation toiminnasta
ovat vakiintuneet historian kuluessa. (Hannan & Freeman 1977, 316.) Koulujen
ja opettajan tyon erillisyys muusta kuntaorganisaatiosta korostuu mm. sen
vuoksi, ettd opetusta médrittdd valtakunnallinen opetussuunnitelma, ei niin-
kddn kunnan omat linjaukset muuten kuin osittain. Strategiset elementit, kuten
opetussuunnitelman perusteet (Opetushallitus 2004) tulevat siten kouluun
kunnan ulkopuolelta. Kahden strategisen elementin, opetussuunnitelman ja
opetustoimen strategian yhtdaikainen soveltaminen rinnakkain saattaa olla
syynd siihen, ettd opetustoimen strategia jalkautuu hitaasti koulutasolle. Opet-
tamisen professionaaliseen toimintakulttuuriin kuuluva opettajan pedagoginen
vapaus soveltaa voimassa olevaa opetussuunnitelmaa harkintansa mukaan
vahvistaa opetussuunnitelman roolia ensisijaisena normina ja ohjaavana tekija-
nd. Se vahvistaa osaltaan myos opetusyhteistjen kulttuurista erillisyyttd muu-
hun kuntaorganisaatioon ndhden.

Eri intressiryhmien ndkemyserot organisaation tarpeista ja sattumanvarai-
suus pddtoksenteossa aiheuttavat sisdistd ristivetoa, josta voi syntyd poliittisen
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konsensuksen vallitessa inkrementalismia. Tdamd ndkyy mm. siind, ettd yleensa
kunnan toiminnassa sisdiset siirtymat talousarvioissa ovat harvinaisia. Paatok-
set syntyvat vahittdin, askel askeleelta etenevind valintoina (Lindqvist 1999, 45).
Tulevan vuoden talous rakennetaan edellisen pohjalle ja mahdolliset leikkauk-
set kohdistetaan periaatteessa samanlaisina kaikille hallintokunnille toistuvasti
vuosittain. Vuosien mittaan todellinen tietdmys opetustoimen tilasta hamartyy,
jos monipuolista arviointitietoa ei ole kdytettdvissd. Kuntien ahdinko ja huoli
taloudesta ovat niin merkittdvid tekijoitd, ettd ne ohjaavat vahvasti kunnan paa-
toksentekoa (Jones, True & Baumgartner 1997, 1320). Toimija-asema (Lehtimaki
2000) madrittdd toimijan ndkemyksid asioista, kuten esimerkiksi kunnan talou-
den tilasta. Tutkimusaineiston perusteella nayttda siltd, ettd eri tasoilla toimivi-
en nikemykset eivit kohtaa. Niinpd opetustoimen henkiloston oikeutetuiksi
kokemat vaatimukset ovat ylimmalle virkamiesjohdolle hyv&dosaisten narinaa.

Kasitykseni kunnan toiminnan poliittisuudesta ja ymmarrykseni toimin-
nan luonteesta ovat ohjanneet tutkimuksen tekemiseen liittyvid ontologisia va-
lintojani ja sitd, ettd poliittisessa toiminnassa kaikkien virkamiesten ja vastaa-
vasti kaikkien poliittisten toimijoiden painoarvo ei ole yhtdldinen. M6ttonen on
(1997) todennut, ettd kunnallisen eliitin ytimessd ovat johtavat viranhaltijat ja
hallituksen jdsenet (erityisesti ne, jotka ovat myo6s valtuustossa) ja eliitin reu-
noilla ovat ne valtuuston jdsenet, jotka eivit kuulu puheenjohtajistoon tai kun-
nanhallitukseen sekd lautakuntien jasenet (Mottonen 1997, 94-97). Edelld oleva
kasitys vahvistaa organisaation toiminnan ristiriitaisuutta ja sattumanvarai-
suutta, jotka johtuvat toimijoiden toimija-asemien eroista ja toisaalta vallan epa-
tasapainosta. Opettajien erilainen ndkemys talouteen liittyvissd asioissa koetaan
ylimmalld tasolla uhkaksi tai ainakin hédirioksi organisaation tasojen vdalisessa
valtahierarkiassa. Syynd saattavat olla toimijoiden eridvit ndkemykset toimin-
nan ldhtokohdista ja todellisista tarpeista. Kun ei ole kohtaamisfoorumia eika
mahdollisuutta palautteeseen ja todelliseen mielipiteenvaihtoon opetukseen
liittyvissd asioissa, on helppo pitdd kiinni omista ndkemyksistddn ja olla hyvalla
omalla tunnolla tietdimiton asioista ja niiden taustoista.

7.3.3 Nikokulmia jarjestdjdarviointiin

Kunnan opetuslautakunnan poytdkirjaan kirjattu (luku 7.2.2) aikomustarina
arvioinnista synnyttdd mielikuvan helposti toteutuvasta ja johdonmukaisesti
etenevdstd arvioinnin toimeenpanosta ja sen tulosten hyodyntamisestd. Sen
mukaan arviointi ndhdddn generaattorina, joka mahdollistaa koulujen kehitta-
misen avoimiksi ja tavoitteellisiksi toimintayksikoiksi. Jostakin syystd asiat ei-
vt kuitenkaan etene organisaatiossa lineaarisesti, ja kuten edelld todettiin paa-
toksenteosta, tdssdkin asiassa koko organisaatio toimii kulttuurisesti sattuman-
varaisesti (Hargreaves 1994). T4lloin arvioinnin ldhtokohtien méaarittdiminen on
vaikeaa. Ainoastaan taloudellisten indikaattoreiden tuottama tieto mielletdan
tutkimassani organisaatiossa arviointitiedoksi. Tutkimusaineiston perusteella
arvioituna opetustoimen professionaalista ainesta sisdltdva arviointitieto ei me-
ne helposti tasolta toiselle, ja sen kohtaamat haasteet ovat kovimmillaan verti-
kaalisen toimintaympariston ylimpien tasojen vélimaastossa eli opetustoimen ja
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keskushallinnon vililld. Tutkimusaineiston perusteella ei synny missddn vai-
heessa kuvaa, ettd opetustoimesta saatavalla arviointitiedolla olisi merkittavaa
vaikutusta pddtoksenteossa. Tosin muunlaista kuin talouteen liittyvéaa tietoa ei
ole juurikaan ollut kdytettavissa.

Olen siirtanyt taulukon 3 haastatteluaineiston perusteella syntyneita kate-
gorioita kuvaavat ilmaisut kuvioon 8. Kuten totesin aikaisemmin, organisaation
eri tasoilla toimivien késitys kategorioita kuvaavien ilmaisujen sisdltamistd asi-
oista vaihtelee erilaisten strategia-asemien perusteella. Kuntaorganisaatiossa
arviointiin liittyvéat tai sithen vaikuttavat narratiivit syntyvéat kullakin organi-
saatiotasolla toimivien tarinoista. Ne liittyvat nakemyksiksi (ei vélttamatta yh-
teisiksi) operatiivisessa toiminnassa ja poliittisessa prosessissa. Organisaatio-
mallini metaforaa kayttddkseni ne asettuvat enimmékseen omiin lokeroihinsa.
Yhteys “laatikosta” toiseen ei ole kitkaton tai se ei ole organisaation tasojen lapi
ulottuva. Organisaatiotasojen vilisestd kitkasta (Hannan & Freeman 1996; ks.
myds Fullan 2003, 21-22) johtuu, ettd professionaalisen organisaatiotason toi-
minnasta saatava arviointitieto ei ldpdise koko toimintoketjua niin, ettd sen
avulla voisi vaikuttaa suoraan paatoksentekoon. Haastatteluaineiston perusteel-
la ndhtiin, kuinka organisaation toimijoille kaikkein tutuimman eli taloudellisen
informaation vienti valittavalta tasolta ylimmalle tasolle osana budjettiprosessia
on sekin vaikeaa. Vaikeudet johtuvat erilaisissa toimija-asemissa olevien tavasta
argumentoida ja ilmeisesti myos kdytettdvissd olevan tiedon luonteesta. Myos-
kddn opetuksen ammattilaisten kdyttama kieli ei valttamattd avaudu paatok-
sentekijdlle.

Joka tapauksessa talouden vahva rooli organisaatioajattelussa kohtaa toi-
mijat hyvin monella tavalla. Sen voi ndhda ainakin strategisen ajattelun tausta-
vaikuttajana ellei jopa sitd ohjaavana tekijand. Ohjaava merkitys on perdisin
talousarvion laadinnan inkrementalismia ruokkivasta kdytannostda. Kun talous-
arviot rakennetaan vuosi toisensa jdlkeen entisten pohjien péadlle, vertikaalisessa
hallintoketjussa hévida tarkka tuntuma todellisuuteen. Kuten aikaisemmin Va-
halaan viitaten (1989) totesin, kun monet paidtoksentekoon vaikuttavat tekijat
muuttuvat matkan varrella, on se suuri haaste paatoksenteolle. Muuttuviin ti-
lanteisiin on poliittisessa pddtoksenteossa sopeuduttava. Lopulliset padtokset
saattavat olla jotakin muuta, kuin mihin alun perin pyrittiin. (Vahala 1989, 5-6.)
Kuviossa 7 kuvattiin koulun ja vélittdvan tason lateraalinen yhteys pedagogista
toimintaa koskevissa asioissa. Koulujen tasolle delegoitu péddtosvalta varsin
monissa operatiivisissa asioissa vahvistaa koulujen itsendistd asemaa. Pienetkin
asiat tuovat organisaation eri tasojen viliset ongelmat ndkyviin, silld kokonai-
suuden hallinta on tdrked ja herkkd asia ylimméan tason virkamiesedustajalle.
Organisaation ylimmalla tasolla koettiin haastattelujen tekemisen aikoihin, etta
esimerkiksi rehtorit eivat anna koulutiloja riittdvasti iltaisin ulkopuoliseen kayt-
toon.

Sattumanvaraisuutta padtoksenteossa lisdd osaltaan se, ettd tunnuslukuja
haetaan ns. tilastollisen vertailutiedon (benchmarking) avulla vertailemalla
oman kunnan tietoja suurin piirtein samankokoisten kuntien tietoihin. Menette-
lyn ongelmallisuus tiedostetaan tutkimassani organisaatiossa, jossa tiedetddan
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myo6s eri kuntien kustannusvertailutietojen rakentuvan erilaisista tekijoista.
Jonkin kunnan tiedoissa ovat mukana esimerkiksi kiinteistokulut ja jonkin toi-
sen kunnan laskelmissa niitd ei ole. Tutkimani kunnan virkamiesten, luotta-
mushenkilopéattdjien ja kouluvden keskuudessa on painetta kiinteistokulujen
irrottamiseen suoranaiseen opetukseen kdytettdvistd rahoista. Kuitenkaan pai-
netta ei ole ollut riittavésti asiantilan muuttamiseen, kun muutoksia kidytantoon
ei ole tehty. Vertailutiedon kaytto sindnsd on ristiriidassa strategisen kehitta-
misajattelun kanssa, koska se on retrospektiivistd tiedonmuodostusta, eika sii-
hen ndin ollen sisdlly luovia ndkdkulmia, joita strateginen ndkokulma edellyt-
tdaisi. Benchmarking ei siis avaa uusia polkuja kunnan ongelmien ratkaisemi-
seen (Hammel & Prahalad 1994, 22).

Kuvion 9 sisdltdmait kategoriailmaisut jakaantuvat strategisiin ilmaisuihin,
jotka ovat kuvion vasemmalla puoliskolla, sekd operatiivisiin ilmaisuhin, jotka
ovat kuvion oikealla puoliskolla. Kehittdmisen kannalta olennaista on, miten
organisaatiossa vallitseva strateginen tieto ja toimeenpanossa tarvittavan opera-
tiivinen tieto saadaan muutetuksi organisaation kehittamistd tukevaksi oppimi-
seksi (Argyris & Schon 1996, 12-15).

Saadaanko organisaatiossa yleisesti ja opetusorganisaatioiden professio-
naalisessa kulttuurissa vallitseva hiljainen tieto yhdistetyksi arvioinnilla kerdt-
tyyn tietoon? Opetusorganisaatiossa vallitseva tietoisuus on alati muuttuva ta-
rina. Se on liikkeessd (Denzin & Lincoln 2003, 13). Siihen siséltyy julkinen tavoi-
te-eldmd, mutta sen rinnalla on myos ikddn kuin itsestddn toteutuva opetuksen
ja oppimisen perinne, jota opettajat kuljettavat ja siirtavat uudelle sukupolvelle.
Kulttuuriperint6on liittyva hiljainen tieto (Koivunen 2000, 77) ohjaa toimintaa.
Yhteiskunnan koulutukselle asettama tehtdva hoituu kouluissa valtakunnallisin
perustein médrdytyvan opetussuunnitelman perusteella.

Kasitys opettamisesta ja kasvattamisesta ohjaa omalla hiljaisella tavallaan
nuoria hakeutumaan systemaattiseen opettajakoulutukseen, josta saatu ammat-
titaito tukee koulutuksen yhtendisyyttd suomalaisessa koulutusjarjestelméssa.
Se tuottaa hyvad tulosta oppisaavutuksin mitattuna kaikkialla Suomessa. Pisa-
tutkimusten tulokset ovat sen osoittaneet. Kansanopetuksen historiallisesta ke-
hityksestd (Kivinen 1988) ja yhtendisestd opettajakoulutuksesta johtuu, ettd
suomalaiset koulut ovat hyvin samanlaisia yhden kunnan sisélld ja hyvin sa-
manlaisia eri puolilla maata ja erityyppisissd kunnissa. Koulujen ja koulutusta
jdrjestavien yhteistjen isomorfiset piirteet ovat perdisin suomalaisen opetusjar-
jestelmdn historiasta ja kansaopetuksen perinteestd. Pitkédlle samankaltaisissa
koulujen toimintakulttuureissa rakennetaan sovellukset opetussuunnitelman
toteuttamiselle eli siihen kirjattujen tavoitteiden saavuttamiselle.

Kulttuureja luovia yhteistjd on organisaation kaikilla tasoilla, virastoissa ja
laitoksissa, kouluissa ja niiden sisdlld toimivissa ryhmittymissd (myos poliitti-
sissa) ja tiimeissd. Jdrjestdjdarvioinnin toimeenpanon ristiriitainen kenttd syntyy
organisaatiosta ja sen toiminnoista sekd toimintakulttuurista. Organisaatiotar-
kastelussani kulttuurinen ndkokulma on ollut vahvasti esilld. Yhteiso6illd on
omanlaisensa kulttuuri, joka kehittyy ja syntyy ryhmien yhteisistd kokemuksis-
ta. Kuntaorganisaation jasenten yhteisesti koettu historia edesauttaa monitahoi-
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sen organisaation muotoutumista kulttuurisesti ainakin jollakin tasolla yhtei-
sesti koettavaksi toimintaympaéristoksi. Siind on samoja piirteitd kuin kansakun-
tien, etnisten, uskonnollisten ja kieliryhmien seké poliittisten ryhmittymien syn-
nyssd. (Schein 2001, 28.)

Organisaation sisdisilld kulttuurisilla tekijoilld ndyttdd tdimdan tutkimuksen
tuottaman empiirisen aineiston perusteella olevan organisaation toiminnalle
merkitystd myo6s dysfunktionaalisessa mielessd. Epédluottamusta ilmentavit
kokemukset organisaation eri tasoilla toimivien kesken antavat aihetta uskoa,
ettd yksiloiden véliset uskomukset, arvot sekéa artefaktit, jotka ovat ryhméjase-
nyyksistd ja ryhmékulttuureista perdisin, eivdt kohtaa. Niihin sisdltyy usein
vahvoja ja tiedostamattomia voimia, jotka madrittavat sekd yksilo- ettd ryhmaé-
kayttaytymistd, kdsitystapoja, ajatusmalleja ja arvoja (Schein 2001, 29; ks. myos
Ginsberg 1995). Arvot ovat taustalla jokaisen toimijan tyotd ohjaava, ja usein
tiedostamaton tekijd. Jos sanotaan, ettd arviointi on arvoldhtoistd toimintaa, ar-
vojen ohjaavaa vaikutusta tai edes sen jonkinlaista roolia on ollut vaikea tunnis-
taa tutkimassani yhteisossd. Puhumattakaan siitd, ettd valtuusto toimisi arvo-
johtajana ja tekisi koko kuntaa koskevia linjauksia arvopohjaisesti. Valtuustolla

on korkeintaan kunnan strategiaan vaikuttava, ei sitd tekevd rooli (Majoinen
2001, 306).

Keskushallinto: kunnanvaltuusto, kunnanhallitus
ja johtavat virkamiehet

Opetushallinto: opetuslautakunta
opetuspalvelukeskuksen virkamiehet

Arvot eivit ole tietoisesti Sattumanvaraisuptta

madriteltyja - taloudgn O : paatdksenteossa

arvot tunnistetaan

Lyhytjeinteisyyttd ja

Koko kunnan ja O eritahtisuutta toiminnassa
Ejzltltlgltli):lelfjgirlns‘aiaclt; gta- Koulut Erityislainsddd4nnon
arviointivelvollisuus
vertikaalisesti ylhaalta O .
las ia pai toi tunnetaan huonosti koko
gtjzt]:gri):lc?rras om. < > organisaatiossa
organisaatipssa ”hiljgista
puhetta” Rehtorit Kuntalain toiminnallisten
Opettajat tavoitteiden méarittely ja
Talous magrittelee niiden|arviointi etusijalla

strategialinjaukset

Palautetta organisaatiossa
vahdistd ja se on isein
kielteistd ja
talouspainotteists

Talous on vaikuttaval asia
organisaatiptasojen
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KUVIO9  Kategoriailmaukset organisaatiotasoilla

Organisaation eri tasoilla toimivien ryhmittymien ndkemykset asioiden tadrkeys-
jarjestyksestd tai painotuksista tekevit toimivan arviointijarjestelmdn luomisen
haastavaksi, vaikka luottamushenkilohaastateltava sanookin uskovansa arvi-
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ointijdrjestelmdn luomisen mahdolliseksi. Haaste on siind, miten tehty arviointi-
tyo siirtyy kansantajuisesti ja ymmarrettavasti koko yhteison kayttoon. Suoma-
laisen arviointiparadigman peruskésitteisto rakentuu tuloksellisuus kasitteestd
ja sen alakésitteistd tehokkuus, vaikuttavuus ja taloudellisuus. Vaikutteet ter-
minologiamdarittelyyn ovat perdisin brittildisestd arviointiperinteestd. Reijo
Laukkanen (1994) pohti kriittisesti jo arviointilainsddddnnon valmisteluvaihees-
sa arvioinnin todellisia edellytyksid ja merkitystd. Han toteaa, jotta arvioinnille
tulisi todellinen funktio ohjausjdrjestelmassd, tulisi hallintojédrjestelmén eri osa-
puolilta edellyttdd selkedd ndkemystd arviointien tekemisen valttamattomyy-
destd ja taitoa sekd halua kadyttdd arvioinnin tuottamaa tietoa padtoksenteossa.
Jos néin ei ole, arviointitoiminnan lisddmisestd muodostuu p&dédosin vain viran-
omaisten lisdponnistus tutkimustoiminnan rahoitukseen, mutta paatokset kou-
lutuspolitiikasta ja viranomaisten toimista tehdddn padosin aivan muilla perus-
teilla. Tadlloin voidaan kysyd arvioinnin kustannusten suhdetta saavutettuun
hyotyyn. (Laukkanen, 1994, 11.)

Koulutuksen jdrjestdjdt tekevat merkittdvan osan koulutuspoliittisista paa-
toksistd. Valta-asemasta ja strategisesta toimija-asemasta (Lehtinen 2000) maa-
rittyvd toiminnan ohjaus ratkaisee toiminnan luonteen. Kuvion 9 vasemman
puolen ilmaisemien asioiden toteutumisen aste ratkaisee, millainen pohja syn-
tyy pédatoksenteolle ja sitd tukevalle arvioinnille ja sen hyodyntdmiselle. Nime-
sin tutkimani kunnan strategisen perustan ”hiljaiseksi puheeksi”. Koko organisaa-
tion lapi nakyvad strategialinjaa on ollut vaikea saada aikaan tai se on olemassa
arvojen tavoin vain ndkymattomasti ohjaavana tekijand. Epatahtisuus ja lyhyt-
janteisyys vdahentdvat arviointitiedon hyddyntdmisen edellytyksid organisaati-
on kaikilla tasoilla. Vasta pitkdkestoisen kumulatiivisen tiedon varassa voi teh-
da luotettavia, opetuksen kehittdmistd koskevia pdatoksid, ja muutoksen toi-
meenpano vaatii aikaa (Fullan 2001).

Suomalaisen arviointiparadigman (kuvio 3) juuret ovat brittildisessd arvi-
ointiperinteestd, joka on omaksuttu laajasti Lansi-Euroopassa (Kickert 1997).
Suomalaisen koulutuksen historiassa oli kausi, josta mm. Ojala (2001) toteaa,
ettd 1990 -luvulla p&ddtosvallan delegoinnilla ja sdddosten vapauttamisella luo-
tiin edellytykset tehokkuusajatteluun pohjautuvalle managerialistiselle johtami-
selle. School effectiveness (SER) eli tuloksellisuus- ja tehokkuusajattelu ei ole
juurtunut suomalaiseen koulutusjdrjestelmddn, vaikka sille kylldkin luotiin
edellytykset. Vallitsevan arviointiparadigman tehokkuusajattelua voi ndhda
kuitenkin siing, ettd ainakin taloudellinen tehokkuus on taustalla, kun tehdaian
mm. kuntien kouluverkkoa koskevia pddtoksid. Siitd huolimatta ei voi sanoa,
ettd koulutuksen kehittdminen nojaisi rakenteelliseen ldhestymistapaan britti-
laisen mallin mukaisesti. Emme tuijota yksinomaan sellaiseen tuloksellisuuteen,
joka voitaisiin seuloa esiin koulujen tuloksellisuuteen perustuvan tutkimuksen
avulla ja jonka perusteella sitten voitaisiin pditelld hyvien koulujen ominai-
suuksia. Suomalainen opetuskulttuuri toimii hyvin itsendisesti ja on professio-
naalista luonteeltaan. Suomessa puhutaan mielellddn, ettd kouluja ja opetusta
kehitetdan niiden omista ldhtokohdista. Ajatus on sisddnrakennettuna nykyisiin
valtakunnallisiin opetussuunnitelman perusteisiin. Brittildisessd arviointiperin-
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teessd kehittdmisndkokulmasta kadytetddn termid School improvement (SI), joka
vastaa suomalaista ldhestymistapaa koulujen omaehtoisesta kehittamisesta.

Mihin suuntaan jdrjestdjdarviointia olisi kehitettdvd, jotta se soveltuisi
kunnalliseen toimintakulttuuriin? Millainen ote jdrjestdjdarvioinnissa olisi valit-
tava? Bennett ja Harris (1999) ovat pohtineet sekd tehokkuus- ettd véahittdisen
kehittdmisajattelun yhdistdvad lahestymistapaa. Yhdistdvdd teoriaa ndiden
kahden ajattelutavan vélilld ei ole ennen ollut. He olettavat, ettd valtandkokul-
man liittdminen tarkasteluun on avain kahden erilaisen ldhestymistavan yhdis-
tamiseen. Vallan ottaminen mukaan lisdd rakenteellisen ajattelun ja kulttuuri-
sen ajattelun niveltymistd. Koulun kehittdmisen ja arviointitiedon hyddyntami-
sen kannalta on olennaista, missd organisaatiorakenteeseen liittyva padtoksen-
tekovalta on. Valtasuhteet ovat yhtd aikaa pysyvid ja liikkuvia sekéd kiinteitd ettd
muuttuvia. Rakenteet voidaan ndhdéa sekd vallasta johtuvina ettd valtasuhteita
luovina.

Opetusorganisaatiosta katsottuna valta jakaantuu kuten Bennett ja Harris
(1999) ovat kuvanneet, taloudelliseen, tiedolliseen ja normatiiviseen valtaan.
Tutkimani kunnan opetustoimen organisaatioon sovellettuna taloudellinen val-
ta on kuntaorganisaation toimintaperiaatteiden mukaisesti ylimmalld pa&atok-
senteon tasolla. Opetusta koskevan tiedon valta on professionaalisesti toimivis-
sa yhteisoissd sekd valittavalld organisaatiotasolla ettd koulun tasolla. Profes-
sionaalinen valta (tiedon valta) on henkilosidonnaista niin kuin normatiivinen-
kin valta, joka tarkoittaa organisaatiossa vallitsevia henkiloiden valisid epdviral-
lisia suhteita. Niille on ominaista, ettd ne eivit ole sidotut henkilon muodolli-
seen asemaan. Sen vuoksi valtaa on vaikea paikantaa organisaatiossa. Bennett ja
Harris pitdavat mahdollisena erilaisen arviointitraditioiden kayttod rinnakkain,
mikdli organisaation strategiset ldhtokohdat ja johtaminen tukevat koulujen
kehittdjien professionaalista osaamista. (Bennett & Harris 1999, 533-550; ks my-
0s Greiner & Schein 1988, 25-27.)

Tutkimassani kuntaorganisaatiossa erilaiselle jarjestdjaarvioinnille on edel-
14 olevan perusteella hyvit edellytykset, silld koulut ovat itsendisid toimintayk-
sikoitd ja padtosvalta on pedagogisissa asioissa opettajilla. Valta lisdd opetuksen
toteuttamisen ja kehittdmisen itsendisyyttd ja on siten myos tdrked tekija ope-
tusorganisaatiossa. Totesin aikaisemmin, ettd koko opetusorganisaation toimin-
taa hallitsevat vahvasti organisaation ylimmadn tason hallinnassa olevat talou-
den arvot ja argumentit. Koko organisaation strategiset linjaukset eivit nayttdisi
olevan sellaisia, ettd tiedonmuodostus opetustoimen toimintaedellytyksistd ta-
kaisi kaikilta osin opetustointa koskevan ajantasaisen pddtoksenteon ja nimen-
omaan tuen opetuksen kehittamiselle.

Normatiivinen vallankdytté synnyttdd sattumanvaraisuutta padtoksente-
koon. Opetuksen suunnitelmallinen kehittdminen edellyttdisi kunnan koulu-
luomista edesauttaisivat tavoitteiden fokusointi ja sitoutuminen. Jarjestdjdarvi-
ointi edellyttdd, ettd tiedetddn, miksi arvioidaan, miten arvioidaan ja miten
mahdolliset tulokset hyddynnetddn opetuksen kehittdmisessd. Jdrjestelméallinen
tieto on olennaisen tdrkedd johtamisen apuna, mutta tdrkeintd kuntaorganisaa-
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tion johtamisessa on vallitsevan kulttuurin johtaminen (Bennett & Harris 1999,
537). Vallanjaon oikea suhde ndyttdd olevan avaintekija koulun kehittamisedel-
lytysten kannalta. Tutkimassani kunnassa toimintavapauden suitset ovat sopi-
van kiredlld, mutta talouden linget koetaan tiukoiksi. Ihan ei tiedetd, mihin
opetustoimen reki on menossa, eivitka kaikki koe olevansa kyydissa.



8 JOHTOPAATOKSET

Kohdassa 7.1 pohdin tutkimuksen teoreettisen osan padkysymystd A: valtioval-
lan koulutuksen jdrjestdjdarvioinnille luomia edellytyksid ja mm. sitd, miten
hyvin valtakunnan tason arviointiajattelun on mahdollista kohdata koulutuk-
sen jdrjestdjdtaso, ja millaiset edellytykset paikallisilla toimijoilla on kohdata
koulutuksen arviointi lain sddtdméana velvoitteena. Téssda kappaleessa pohdin
kohdassa 5.4 tutkimuksen empiiriselle osalle asetettua padkysymystd (B): Mil-
laiset tekijdt ovat yhteydessd arviointi-ilmion toteutumiseen kunnallisessa kou-
lutuksen jdrjestdjaorganisaatiossa?

OPM:n (1997) arviointistrategiassa arviointi mddritelldan praktisina tavoi-
telauseina. Sen mukaan paikallista/kunnan opetustointa ja oppilaitosten kehit-
tymistd tulee tukea tavoitteellisina ja avoimina toimintayksikkoind. Tosin arvi-
ointistrategiassa tavoitteet artikuloidaan hyvin yleiselld tasolla. Siind sanotaan
mm., ettd arvioinnin tulee tuottaa ja valittdd monipuolista, ajantasaista ja luotet-
tavaa tietoa koulutusjdrjestelmdn toimintaedellytyksistd, toimivuudesta, tulok-
sista ja vaikutuksista keskeisilld tavoitealueilla kansallisessa ja kansainvélisessa
toimintaymparistossd. Ndiden lisdksi arviointi ndhddan keinona tukea valitun
koulutuspolitiikan toteutumista. Sen vuoksi koulutuspolitiikan madrdaytyminen
ja sen toteutumisedellytysten selvittiminen kuntaorganisaation ja arvioinnin
ndkokulmasta on tutkimuksen empiirisen osan keskeistd sisdltod.

Arvioinnin toimeenpanon ymmartdmisen kannalta on tdrkedd tuntea se
politiikka, jolla koulutusta toteutetaan jarjestdjayhteisossd ja millaiset tekijat
vaikuttavat itse koulutuspolitilkan muotoutumiseen. Niiden ohella on tidrked
pohtia organisaation toimintaan vaikuttavia lainalaisuuksia sekd suunnitteluun
ja pddtoksentekoon liittyvdd problematiikkaa. Pddtoksenteon valmisteluun ja
varsinaiseen pddtoksentekoon vaikuttavia toimijoiden implisiittisid toiminnan
lahtokohtia on vaikea selvittdd ja mitata. Vaikeaa se on senkin vuoksi, ettd paa-
toksentekoprosessin tuottama ratkaisu ei ole aina valttamattd syntynyt niiden
takana olevien vaikuttajien tietoisten vaikuttamispyrkimysten tuloksena (Ruos-
tetsaari 1992, 42), ja kuten Mottonen (1998) on todennut: valtaa kunnassa kayt-
tdd pieni ydinjoukko. Varsinaiseen pdatoksentekoon osallistuu kuitenkin mo-
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ninkertainen joukko toimijoita. Heiddn vaikuttamismahdollisuutensa riippuu
pddasiassa heiddn strategisesta toimija-asemastaan (Lehtiméaki 2000).

8.1 Jdrjestdjdarvioinnin edellytykset kuntaorganisaatiossa

Jarjestdjdarvioinnin suunnittelusta ja toimeenpanosta vastaa jokainen koulutus-
ta jdrjestdvd yhteiso itse. Milld tavalla arviointi pannaan toimeksi ja millaista
pddtoksentekoa siihen liittyy, riippuu kunnan koosta, henkil6stostd ja toimeen-
panoon varatuista aineellisista ja henkisistd resursseista. Miten siis kunnan ope-
tustoimen arviointistrategiaan kirjattu hyotyndkokulma toteutuu kunnassa?
Arvioin tdssd luvussa organisaatiotarinoiden ja niistd esitettyjen tulkintojen pe-
rusteella arviointiprosessiin liittyvid organisatorisia tekijoitd, lakisddteisen arvi-
ointivelvollisuuden toteutumista ja sen merkitystd kunnallisen koulutuksen
jarjestdjan tehtdvand. Kasittelen tutkimuskysymyksid (5.4) tdssd vaiheessa tut-
kimusprosessin aikana muodostuneiden kategorioiden kanssa rinnakkain.

Valtiovallan jdrjestdjdarvioinnin toimeenpanolle luomien edellytysten tar-
kastelu oli kohdassa (7.1). Tarkastelun pddkategorioiksi jasentyneistd johtopaa-
toksistda voi ndhda arviointi-ilmion olevan suomalainen sovellus kansainviilisis-
td koulutuspoliittisista trendeistd. Vapaakuntakokeilu 1980-luvulta alkaen ja
sitd 1990-luvulla seuranneet sdddosten purku, pditosvallan delegointi toivat
mukanaan uuden nidkemyksen hallinnolliseen kontrolliin. Puhuttiin informaa-
tio-ohjauksesta. Koulutuksen kentdlld kehotus koulutuksen jdrjestdjille velvolli-
suudesta laatia arviointistrategia varsin pian lainsddddnnon voimaan tulon jal-
keen oli kdytannossda merkki uudenlaisesta kontrollijarjestelméstd. Niinpd stra-
tegian laatimisvelvoite oli valtiovallan ja toimeenpanevan tason keskindinen
vallan paikanmaéaéritys. Velvoite annettiin, mutta koulutusta jdrjestavéat yhteisot
ovat saaneet tulla itsekseen toimeen velvoitteensa kanssa.

On tiedetty, ettd kuntayhteisot ovat toimintaedellytyksiltddn kovin eri-
lasia, mutta tukea jdrjestdjdarvioinnin toimeenpanoon ei systemaattisesti ole
ollut tarjolla. Arvioinnin toimeenpanoon liittyva julkinen keskustelu on ollut
myos varsin vaatimatonta. Tieteellisen tutkimuksen ndkokulmasta arviointitut-
kimus on monitahoinen asia, monia tieteenaloja kokeva kokonaisuus. Ehka sii-
hen on vaikea tarttua. Ote saattaa livetd kesken vedon. Joka tapauksessa paneu-
tuminen aiheeseen arviointiparadigman ndkokulmasta antaa perspektiivid em-
piirisen osan tutkimuskysymysten tarkasteluun.

Padkysymys on pohtia kunnallisessa koulutuksen jdrjestdjdorganisaatiossa
arviointi-ilmion toteutumiseen liittyvid tekijoitd, joilla on merkitystd arvioinnin
ndkokulmasta. Oletusarvo suomalaisesta kunnallisesta organisaatiosta on, ettd
kunta toimii hyvin vakaasti ja demokratian pelisddnttjda noudattaen. Niinpa
kuntia voi pitdd institutionaalisina jdrjestelmind, joiden isomorfisuus eli saman-
kaltaisuus toimintatapoineen ja sddntoineen on huomattava. Tadstd padtelmasta
seuraa implisiittisesti, ettd erilaisten hallinnollisten ilmitiden, kuten koulutuk-
sen arviointivelvollisuuden, ajatellaan toteutuvan hyvin samalla tavalla eri-
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tyyppisissd ja erikokoisissa kunnissa ja niiden sisdlld toimivissa koulutusorga-
nisaatioissa (Meyer & Rowan 2006, 515). Nayttas siltd, ettd arviointivelvollisuut-
ta koulutusta jdrjestdville organisaatioille madriteltdessd toimittiin kuntien sa-
manlaisuuden oletuksen mukaisesti. Muuta selitystd ei 16ydy sille, ettd vaikka
opetusviranomaisten tiedossa ovat olleet kaikki arvioinnin toteutumiseen liitty-
vt keskeiset ongelmat, ei sen pohjalta ole kdynnistetty arvioinnin toimeenpa-
non edellytysten parantamiseen tdhtddvid toimia. Ehkd ei ole ollut tarkoitus-
kaan, kun se ei sovellu valittuun ajattelutapaan, informaatio-ohjaukseen.

8.2 Jdrjestdjdarvioinnin toimeenpanon edellytykset kunnassa

Tutkimusstrategiani mukaisesti selvitin empiirisessd osassa tutkimustani arvi-
oinnin kdytdnnon suunnittelua ja sen toimeenpanoa yhdessd kunnassa. Olen
pohtinut arvioinnin toteutumisedellytyksid kirjallisista ldhteistd saadun tiedon
perusteella, seuraamalla arviointiryhmén ty6td ja analysoimalla informanttien
antamaa tietoa ja kasityksid kunnan koulutuspolitiikan mddrittymisestd, strate-
gioista ja paadtoksentekokulttuurista. Paneuduin tehtdvaan hermeneuttisella
tutkimusotteella ja etnografisella tutkimusmenetelmalld selvittddkseni kunnalli-
sen koulutusorganisaation toiminnassa olevia tekijoitd, jotka vaikuttavat arvi-
ointi-ilmion toteutumiseen. Keskeinen johtopddtds on, ettd organisaation eri
tasoilla ja erilaisissa strategia-asemissa olevien on vaikea 16ytdd yhteisid lahto-
kohtia arvioinnille.

Tamén ison periaatteellisen kysymyksen lisdksi arvioinnin toteuttamista
haittaavat monet tekniset asiat. Niistd tdarkein on asioiden sovittaminen kunnan
toimintarytmiin, joka on sama kuin budjettivuosi. Niinpd koulutuslaeissa tar-
koitettu arviointiprosessi pitdisi pystyd kytkemddn vuotuiseen talousarvioryt-
miin samalla tavalla kuin kuntalain mukainen toiminnallisten tavoitteiden
madrittely ja niiden arviointi. Opetuslainsddddannén mukainen arviointi, jota ei
ole kytketty koko kunnan strategisiin linjauksiin tai prosesseihin, jad kaytan-
nossd jalkoihin. Jdrjestdjdarvioinnin toteutumisen kannalta tilanne on &d&rim-
mdisen huono, silld valmistelukoneiston ja p&dttdjien kiinnostus kohdistuu en-
sisijaisesti juuri kuntalain (1995) edellyttimédan vuotuiseen toiminnallisten ta-
voitteiden asettamiseen ja niiden arviointiin. Jdrjestdjdarvioinnin kannalta bud-
jettirytmin mukainen toiminta olisi ensisijainen, jos arviointitietoa ajatellaan
kaytettavan opetuksen kehittdmisen resursointitarpeen perusteluna. Tastd joh-
tuu, ettd muunlaisen kuin taloudellisen hydtyndkokohdan asettaminen arvioin-
nille on koko kuntayhteistssd epdrealistista. Sen vuoksi arvioinnin tulisi kyt-
keytyd talousarvioprosessiin, jotta silld olisi menestymisen mahdollisuudet.
Kauko Hadmaéldinen ja Ritva Jakku-Sihvonen (2000) pitdavéat arviointitiedon hy-
vaksikdyttod arviointitoiminnan kriittisend kohtana. He nédkevit tarkedand arvi-
oinnin toimeenpanon edellytysten liitdimisen vuotuiseen suunnitteluun. Nyt
seitsemdn kahdeksan vuotta myShemmin nédyttdisi tutkimukseni perusteella,
ettd kirjoittajien toivomaan suuntaan on kuntayhteisoissad edetty hitaasti.
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Kunnan toimintaa ohjaavat yleiset organisaatioita koskevat lainalaisuudet.
millaisia ovat arviointi-ilmion toteutumista ohjaavat tekijit kunnassa? Tutki-
mukseni perusteella esim. kunnan toimintaa ohjaavia arvoja on vaikea tunnis-
taa. Poikkeuksena ovat talouden arvot, joiden koetaan ohjaavan vahvasti paa-
toksentekoa. Ne ohjaavat myos sekd kdytdnnon toimintaa ettd strategisia linja-
uksia. Arvojen ohjaavaa vaikutus jad hamardksi. Ainakaan arvoihin pohjautu-
teisolld ei ole riittdvan selkeitd, yhteisesti hyvaksyttyjd toteutuvia strategisia
toiminnan lahtokohtia.

Tutkimassani kunnassa jdrjestdjdarvioinnin ldhtokohtana ovat opetuslaeis-
sa sdddetty itsearviointivelvollisuus ja kunnan opetustoimen arviointistrategia.
Arviointistrategiassa méadritellddn periaatteessa kunnan opetustointa koskevan
arviointityon determinantit, eli mitd arvioidaan ja miten, silld koko kuntaa kos-
kevia vertikaalisen organisaation strategisia arviointilinjauksia ei ole kunnassa
tehty. Suunnittelun ohella opetustoimi vastaa myo6s arvioinnin kdytannon toi-
meenpanosta. Sitd varten perustettiin arviointiryhmad, johon on kuulunut ope-
tuspalvelukeskuksen edustajia ja rehtoreita sekd opettajia. Opetustoimi liittaa
arvioinnin toteuttamisen osaksi opetustoimen vuotuisia prosesseja, joista kes-
keisimpid ovat toimintasuunnitelmat ja toimintakertomukset.

Arvioinnin sisélttjen tuottaminen osoittautui haasteelliseksi tehtaviaksi.
Arviointiyon kdytdnnon toteuttamista varten oli hankittu sdhkoinen internetis-
sd toimiva ZEF arviointityokalu. Millddn muulla tavalla arvioinnin aiheeksi va-
litun palvelukyselyn toteuttaminen ei olisi ollut kdytannossa edes mahdollinen.
Arviointiryhmén tyo osoitti, ettd arvioinnin suunnittelu on vaikein ja haastavin
osa arviointia. Suunnittelutyd ei voi onnistua, ellei sille ole selkeésti vahvistet-
tuja tavoitteita ja ellei tiedetd mitd arvioidaan ja miksi. Oma lukunsa on vield
arvioinnin metodologinen ja tekninen osaaminen. Syksylld 2004 toimeenpan-
nun arvioinnin tulos julkistettiin helmikuussa 2005. Joka tapauksessa toimeen-
pantu koulupalvelujen arviointi osoitti palvelujen kadyttdjien olevan tyytyvaisid
saamaansa palveluun. Kyselyn tulos oli samansuuntainen tutkimusta varten
haastateltujen informanttien ndkemyksen kanssa. Useimmat haastateltavat na-
kevéat tutkimani kunnan kouluissa annettavan hyvad opetusta nojaamatta na-
kemystddn mihinkddn auktoriteettiin tai tutkimustulokseen.

Tutkimani kunnan voimassa oleva arviointistrategia ja opetuslautakunnan
aikomustarinat edellyttdvat vaativampia tavoitteita arvioinnille kuin tyytyvai-
syyden selvittdimien on. Siind tavoitellaan arvioinnin tulosten hyodyntamista
pddtoksenteossa. Mitd ja miten opetustoimessa ja kouluyhteisoisséd tulisi arvioi-
da, jotta arviointi olisi hyodyksi koulun johtamiselle ja opetuksen kehittamisel-
le? Téhdn haasteeseen vastaaminen tuntuu vaativalta niin kuin arviointiryhméan
tyo ja teoreettinen pohdinta luvussa 7.3 on osoittanut. Onko siis asiakastyyty-
vdisyys riittdva tulos? Mitd se tarkoittaa ja voiko tietoa kadyttdd opetuksen kehit-
tamiseen? Jatkotyostamisen kohteeksi tutkimuksen tulokset eivit ole vield paa-
tyneet. Kysely tuotti runsaasti myods vapaata palautetta. Sitd ei suoraan, ilman
erillistd analyysid ja tutkimuksellista késittelyd, voitasikaan hyodyntdd. On vai-
kea ndhda syksylld 2004 toimeenpannun kyselyn merkitystd koulutuspoliittisen
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pddtoksenteon kannalta, kun suurin osa haastatelluista intuitiivisestikin tiesi-
vit, ettd kansalaiset ovat tyytyvdisid kouluissa saamaansa palveluun.

Opetuslautakunnan voisi ajatella hyodyntdvan koulupalvelukyselyn tulos-
ta, silld monet informantit ndkevit, ettd lautakunnan tehtdva on linjata kunnan
koulutuspolitiikkaa. [Imeisesti arviointistrategia ei ole ollut tarpeeksi velvoitta-
va tai sitten kuntaorganisaatiossa vallitsee tuntemattomaksi jddvia tekijoitd, jot-
ka vdhentdvit arvioinnin tulosten hyodyntdmismahdollisuuksia. N&itd organi-
saatioon ja sen toimintaan liittyvid tekijoitd oli esilld teoreettisessa pohdinnassa.
Johtopéddtokseni arviointijarjestelman kehittdimismahdollisuuksista on, ettd ehka
kunnassa ei ole aikaansaatavissa suunnittelua ja padatoksentekoa hyodyttavaa

Moniportaisessa byrokraattisessa, ”seké ettd organisaatiossa” ja professio-
naalisessa organisaatiossa (Kuvio 7) ndyttdisi olevan strategisen ja operatiivisen
toiminnan ohjausta hdiritsevia tekijoitd, jotka vaikeuttavat asioiden etenemista.
Organisaation toimintaan liittyy myos ajallista ja toiminnallista epdtahtisuutta,
inkrementalismia. Opetustointa koskeva arviointi ja sen tulosten hyddyntami-
nen jdd toistaiseksi kokonaan vilittdvan tason ja koulujen asiaksi. Niinpd se on-
kin n&dhtdvé ensisijaisesti opetuslautakunnan, opetuspalvelukeskuksen ja koulu-
jen mahdollisuutena. Organisaatiotasojen yhteisesti hyviksytyt toiminnan l&dh-
tokohdat ja arvioinnin kaytto olisivat hyodyksi padtoksenteossa, silld arviointi-
tieto voisi esimerkiksi vdhentdd eridvid ndkemyksid kunnan paatoksenteossa
kaytettdavien tietojen kayttokelpoisuudesta tai oikeellisuudesta. Tosin uudenlai-
nen tieto saattaisi tuottaa myds uusia erimielisyyden aiheita, jos arviointitiedon
kerdamiselle ja tulkinnalle ei kyetd kehittamé&an yhteisid ldhtokohtia.

Arviointia pidetddn kuntaorganisaatiossa hyvand ja kannatettavan asiana,
mutta toisaalta sen toimeenpano ymmdrretddn vaativaksi tehtdvaksi. Tutki-
mukseni tulosten vertaaminen ja sitd kautta vertailukohdan hakeminen muihin
arvioinnista ja sen toimeenpanosta tehtyihin tutkimuksiin on vaikeaa, koska
koulutuksen jdrjestdjdarviointiin liittyvda tutkimusta on vield aika vdhéan.
Enimmadkseen arviointia koskeva tieto on perdisin arvioinneista vastaavien ra-
porteista ja viranomaiskirjoituksista. Juuri tutkimuksellisen tiedon hyodylli-
syydestd kuntaorganisaatiossa antavat viitteitd Oksasen (2003) havainnot, etta
perusopetuksen tehtdviakddn ei ole selked kunnan poliittishallinnollisille toimi-
joille. Oksasen toteamus vahvistaa késitystdni, kuinka kovin erilaisista 1dhto-
kohdista hallinnon eri tasoilla ja kdytdannon toiminnassa mukana olevien ihmis-
ten kertomusten juonikaavio rakentuu. (Oksanen 2003, 240.)

Kun arvioinnin on mé&arad tapahtua koulutusorganisaation eri tasoilla, nii-
den yhteistyond, se on haasteellista toimintaa, joskaan ei mahdotonta. Ainakin
tutkimani kunnan opetustoimen organisatorinen toimintavapaus ja itsendinen
toimintakulttuuri sallivat myos arviointitietoon pohjautuvan opetuksen kehit-
tamisen. Nayttaad kuitenkin siltd, ettd koko vertikaalisen organisaation ldpi ulot-
tuvan tietoisuuden ylldpito opetustoimen asioista on vaativa tehtdvd, kun vuo-
tuisen budjetin valmistelua tai toteutumista koskevan tiedon ldpimenossakin on
vaikeuksia. Opetuslakien sddtdma arviointivelvollisuus toteutuu parhaiten ta-
loudellisuusndkokulmasta ja osittain tehokkuuden ja vaikuttavuuden osa-
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alueilla. Mutta sitd ja muitakin vaikuttavuuden ja tehokkuuden nimikkeen alla
olevia toimia ja seurantaa on kunnassa harjoitettu aikaisemmin. Ehka se onkin
ollut juuri opetuslainsddddannon tarkoittamaa jdrjestdjdarviointia, mutta sellai-
seksi sitd ei ole mielletty tai osattu nimeta.

8.3 Yhteenveto johtopdatoksista

Koulutuslakeihin koulutuksen jdrjestdjille kirjattu jarjestimdnsd koulutuksen
itsearviointivelvollisuus on vaativa haaste kuntaorganisaatiolle. Kaikilla kunnil-
la ei ole arvioinnin toimeenpanossa tarvittavia henkisid ja aineellisia resursseja,
mutta toisaalta kuntakoko ei suoraviivaisesti luo arvioinnille riittdviad edellytyk-
sid. Merkittdvintd on, ettd kunnissa ei ole ihmisié, ei riittdvad arviointiosaamista
eikd riittdvasti aikaa arvioinnin toimeenpanoon. Jarjestdjdarviointi kohtaa poliit-
tisesti ohjatun kunnallisen toimintakulttuurin ja kuntaorganisaation haasteet
yksittdisend, kunnan toimintaan kiintedsti liittyméattoméana velvollisuutena ylit-
sepddsemdttomid haasteita. Vaativan arviointityon sovittaminen kunnallisen
toiminnan vuotuiseen toimintarytmiin ei onnistu helposti. Avoimeksi jdd, mil-
laista arvioinnin pitdisi olla, ettd sitd kdyttavat ymmartdisivat sen niin, ettd siita
olisi apua pddtoksenteossa. Lukija voi arvioida itse, miten on suhtauduttava
sithen, ettd koulutuksen jdrjestdjille annettiin arviointistrategian laatimisvelvol-
lisuus jo parin vuoden kuluttua opetuslainsdddannoén voimaan tulosta. Oliko
siind kyse vain informaatio-ohjauksesta vai oliko kyse askeleista kohti tiukem-
paa normiohjausta?



9 TUTKIMUKSEN ARVIOINTI

Tdamad tutkimus kehittyi kaksiosaiseksi tutkimuksen edetessa. Tarkastelin aluksi
melko laajasti arviointi-ilmi6td osana yhteiskunta- ja koulutuspolitiikkaa seka
suomalaisen arviointiparadigman syntyé kirjallisten ldhteiden perusteella. Tut-
kimuksen empiirisessd osassa kartoitin arviointi-ilmi6té ja sen toteuttamiseen
vaikuttavia, kuntaorganisaatiossa vallitsevia tekijoita.

Kun tutkija hakee perusteita tutkimukselleen, on hédnen valttaimatonta sel-
vittdd itselleen tutkimuksen tietoteoreettisten valintojen perusteet. Kaisittelin
tutkimukseni tieteenfilosofisia ldhtokohtia ja niihin liittyvid valintoja sekéd tut-
kimuseettisid kysymyksid tutkimusraportin luvussa 5. Kun olin selvittanyt itsel-
leni, missd tutkimuksessa tarvittava tieto sijaitsee ja mitd se tieto on, saatoin
ryhtyd valmistelemaan tutkimuksen empiirisen osan toteuttamista. Teoreettisen
tarkastelun tuloksena hahmottuivat tutkimukseni toisen osan tutkimuskysy-
mykset: mm. millainen on kuntaorganisaatio jdrjestdjdarvioinnin tapahtuma-
paikkana ja millaiset edellytykset se tarjoaa koulutuksen arvioinnin toteutumi-
selle.

Koulutuksen jarjestdjdarviointi kirjattiin vuoden 1999 alusta voimaan as-
tuneisiin koulutuslakeihin. Valtion kouluhallinto nédyttda lahteneen oletuksesta,
ettd jdrjestdjdarviointi toteutuu sdddetylld tavalla ongelmitta kaikissa koulu-
tusyhteisossd. Kdytannossd arvioinnin toimeenpano on jaanyt kokonaan koulu-
tusta jdrjestdvien yhteisdjen oman toiminnan varaan. Kun on kulunut seitsemén
vuotta lainsdaddnnon voimaantulosta, voidaan ndhdi, ettd arvioinnin toimeen-
pano on kdynnistynyt hitaasti. Niinpa tutkimuksen empiirisen osan ldhtdoletus
on, ettd kunnallisessa toimintaymparistossd on arvioinnin toimeenpanon kan-
nalta sellaisia tekijoitd, jotka estdvét arvioinnin lineaarisen toteuttamisen. Juuri
arviointi-ilmion tapahtumapaikalta ovat tutkimukseni ontologiset ja epistemo-
logiset lahtokohdat peréisin.

Etnografisen tutkimusperinteen kuuluu, ettd tutkija viettdd pitkdhkoja ai-
koja tutkimassaan yhteisossd. Olen eldnyt tutkimassani yhteisossd yli viiden-
toista vuoden ajan, joten minulle on kertynyt siitd hiljaista tietoa, joka jasentyy
mielessédni narratiiveiksi (Boje 2001). Olen hakenut vastauksia tutkimuskysy-
myksiini erilaisia aineistoja tulkitsemalla. Arviointiryhmédn tyon seuraamisen
perusteella syntyneet muistiinpanot ja organisaation eri tasoilla, erilaisissa toi-
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mija-asemissa olevien informanttien haastattelut ovat olleet tulkintojen pé&dasi-
allista 1dhdeaineistoa. Empiirisen osan kirjallinen aineisto: toimielinten poyta-
kirjat, toimintakertomukset olivat tutkittavaa aineistoa. Niiden merkitys jai kui-
tenkin véhdiseksi, koska koulutuksen arviointi oli toimijoille melko tuntematon
asia. Havainto vahvistaa késitystd jarjestdjdarvioinnin kdynnistyméattomyydesta
ainakin tutkimassani kunnassa. Tdtd ndkokulmaa tuki myos eri puolilta Suo-
mea ja erilaisissa kuntayhteisdistd kotoisin olevien opiskelijoiden ndkemysten
analysointi.

9.1 Kirjallisen tausta-aineiston luotettavuus

Olen kuvannut tutkimukseni ldhtokohtiin liittyvid asioita erityyppisen suoma-
laisen koulutuksen historiaa, koulutuspoliittista kehitystd sekd opetussuunni-
telmandkokulmaa kuvaavan ldhdeaineiston pohjalta. Useimmat kayttamistani
lahteistd ovat koulutuksen ja arvioinnin kehittdmisessd mukana olleiden tutki-
muksia, kirjoituksia erilaisia yksittdisjulkaisuissa, aikakausijulkaisuja, toimite-
tuttuja kokoomateoksia ja vditoskirjatasoisia tutkimuksia. Mukana on myos
arvioinnin teoreettista lahestymistd kuvaavaa kotimaista ja ulkomaista kirjalli-
suutta. Ajankohtaiset lehtikirjoitukset ovat olleet tdrkedssd roolissa, kun olen
tutkimustani varten seurannut arvioinnista kdytdavaa keskustelua. Kovin laajaa
ja monipuolista, nimenomaan kotimaista kirjallista materiaalia koulutuksen
arvioinnista on ollut varsin viahan kéytettdvissa. Luultavasti se johtuu siitd, ettd
ilmio on hallinnollinen, suomalaisen arviointilainsdaddannon toteuttamiseen
liittyva.

Arvioinnin kehittdmisestd ja toimeenpanosta vastaavan koulutuksen arvi-
ointineuvoston ja sen edeltdjdn eli Opetushallituksen kehittamisraportit ja jul-
kaisut ovat olleet arvioinnin kehittamisvaiheen tarkeita lahteitd. Tarkeita lahtei-
td ovat myos arviointiasioiden kehittamisvaiheisiin liittyvét sddadokset ja lain-
sdddannon valmisteluaineisto. Ulkomaisia ldhteitd on ollut tarkasteltavana siind
maddrin, kun on ollut tarpeen etsid kansainvilisid yhtymédkohtia suomalaisen
koulutuspolitiikan kehittymiseen ja arviointiparadigman syntymiseen. Epdsuo-
rasti, kdytettdvissani olleen aineiston perusteella, voi riittavéalld tarkkuudella
pddtelld, millaisesta ilmiostd on kyse. Vaikka on jo pitkdan ollut tiedossa Suo-
messa ja ilmeisesti myds muissa samantapaisen arviointihistorian maissa ilme-
nevdt jarjestdjdarvioinnin ongelmat, ei niiden selvittdmiseksi ole syntynyt juuri-
kaan aiheeseen liittyvad tieteellistd tutkimusta. Kun arviointi on kaikilla julki-
sen sektorin aloilla vallitseva toiminnan tuloksellisuuden paradigma, olen pe-
rehtynyt my6s muihin, mm. sosiaalitieteen alaan kuuluviin arviointikdytadntei-
siin.

Viitostutkimuksia lukuun ottamatta kotimainen kirjallinen aineisto on
enimmdkseen aikalaisten ja arvioinnin kehittdmisvaiheissa mukana olleiden
ndkemyksid. Ne eivét ole kuitenkaan vdhdarvoisia tdimédn tutkimuksen kannal-
ta, pdinvastoin. Monet suomalaista arviointiparadigmaa luomassa olleet kirjoit-
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tajat ovat alansa asiantuntijoita. Olen rakentanut ja muokannut oman kerto-
mukseni heiddn kirjoitustensa luomaan kehykseen ja késitykseni suomalaisesta
arviointiparadigmasta ja sen antamasta tuesta tai tuen puutteesta paikallisille
koulutusta jdrjestdville yhteisoille. Kovin pitkélle meneviin tulkintoihin ei tut-
kimukseni koulutushistoriallinen teorianmuodostus anna oikeutusta, mutta
luvun 7.1 yhteenveto herittdd ainakin jatkokysymyksid siitd, miten Suomessa
valtiovallan sddtamat hallinnolliset velvoitteet kohdataan kentélld. Aineisto on
mahdollisista puutteistaan huolimatta antanut minulle tutkijana tyon eteenpédin
viemisessd tarvittavan pohjan, josta kauliten ja kddntden uskoin alun alkaenkin
syntyvan tarjottavaa lukijoille.

Arviointi-ilmion on ajateltu tapahtuvan koulutusta jdrjestdvissa yhteisois-
sd. Kunta on tavallisimmin perusopetusta ja lukiokoulutusta jdrjestdva yhteiso.
Siten arviointi-ilmion tapahtumapaikkoja on Suomessa satoja. Vaikka tutki-
mukseni empiirisen aineiston perusteella vedetyt johtopadatokset eivdt anna oi-
keutusta yleistdd jdrjestdjdarviointia koskevia havaintoja tutkimaani kuntaa laa-
jemmalle, olen Jyvéaskyldn yliopiston Rehtori-instituutin opiskelijoilta vuonna
2004 kerddmadni pientd etnografista aineistoa tulkitsemalla etsinyt yhtymékoh-
tia tutkimassani kunnassa toteutuvaan arviointi-ilmioon. Opiskelijat olivat ko-
toisin eri puolilta Suomea, hyvin erilaisista kunnista. Kysymys opiskelijoille oli:
Millaista toimintaa lakisddteinen arviointivelvollisuus on synnyttinyt heidan
oman kuntansa opetustoimessa ja missd vaiheessa arvioinnin toimeenpano on?

Vaikka tutkimuksen fokus ei olekaan arvioinnin toteutuminen yleisesti
suomalaisissa kunnissa, antaa eri puolilta Suomea kokoisin olevien Jyvaskylan
yliopiston rehtoriopiskelijoiden pohdinnat jdrjestdjdarvioinnin toteutumisesta
omissa koulutusyhteistissddn laajempaa perspektiivid arvioida tutkimustani.
Aineisto tuotti tietoa jdrjestdjdarvioinnin toimeenpanosta hyvin monenlaisia
koulutuksen jdrjestdjayhteisoistd. Mukana oli suuria ja pienid kaupunkeja seka
edustava valikoima erikokoisia ja erityyppisid kuntia. Kyseisen aineiston perus-
teella arvioinnin toimeenpanossa voidaan havaita suuria eroja. Opiskelijoiden
ndkemyksen mukaan on yhteistjd, joissa asia on ndhty muodollisena velvolli-
suutena ja sitd on toteutettu ajattelematta sen syvéallisemmin arvioinnin merki-
tystd ja tarkoitusta. Téllaisissa yhteyksissd arvioinnin toimeenpanon on suunni-
tellut ja toteuttanut esimerkiksi joku ”tietotekniikkaa hallitseva rehtori”. Toteut-
tajana on ollut toisin sanoen henkild, joka on hallinnut jonkin arviointivilineen
teknisen kayton.

Huonosti suunnitellun ja toteutetun arvioinnin tuloksia on vaikea kayttaa
oman toiminnan kehittdmiseen tai padtoksenteon apuna. Vertailuaineiston pe-
rusteella vahvistuu kasitys rehtoriopiskelijoiden ndkemand, ettd tavoiteorientoi-
tuneet yhteisot ovat parhaiten onnistuneet jdrjestdjdarvioinnin toimeenpanossa.
Onnistumismahdollisuudet paranivat, jos arvioinnin toteuttamiseen voitiin si-
touttaa riittavésti henkilostod. Useimmiten suurilla koulutusyhteisoilld on arvi-
oinnin toimeenpanoa varten riittdvat henkilostoresurssit ja siten my6s parhaat
onnistumisen edellytykset jdrjestdjdarvioinnin toimeenpanoon. Pienissd yhtei-
soissd arvioinnin kaltaisten toimintojen onnistuminen on liian henkilosidon-
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naista ja haavoittuvaa. Prosessi saattaa jaddd kesken, jos siitd vastaava avain-
henkil6 vaihtuu.

Pieni opiskelija-aineisto ndyttdd tukevan myos Rajasen (2001) raportissa
esitettyd késitystd, ettd jdrjestdjdarviointi on edennyt hitaasti monissa koulu-
tusyhteisoissd. Vertailuaineisto vahvistaa tutkimukseni ontologista ja epistemo-
logista ndikokulmaa. Organisaation rakenteeseen ja toimintaan liittyvat tekijat
ndyttdvdt vaikuttavan siihen, miten lainsdddannollisesti argumentoitu hallin-
nollinen toiminta toteutuu. Olen muodostanut tutkimukseni taustateorian arvi-
ointi-ilmiota kasittelevad kirjallisuutta ja muita ldhteitd sisdllonanalyysin valjaa
kehikkoa kéayttden. Tarkedd on, ettd en kdytd sisdllonanalyysid vain metodina
sitomatta sitd mihink&an teoreettiseen kokonaisuuteen (Tuomi & Sarajdrvi 2002,
93.) Tuo kokonaisuus, johon suomalaisen arviointiparadigman teoreettinen
pohdinta liittyy, on tutkimuksen empiirisen osan kytkentd niihin teorioihin,
jotka selittdvat kuntaorganisaation toimintaa.

9.2 Tutkimuksen empiirisen osan luotettavuus

Etnografista tutkimusta on kritisoitu subjektiiviseksi, kun siind tutkija on syval-
lisesti mukana tutkittaviensa eldmadssd, eikd tarkastele ilmiotd vain ulkopuoli-
sena. Sen vuoksi etnografisessa tutkimuksessa tutkijan on avoimesti tuotava
julki teoreettiset ja metodologiset valintansa sekd tutkimuksen kulku mahdolli-
simman tarkasti. Aaltio-Marjasolan (2002) mukaan kvalitatiiviset tiedonhankin-
tamenetelmét tuottavat usein narratiivista tutkimusaineistoa, josta olen etno-
grafista tutkimusmenetelm&d kdyttden suodattanut tarinan kulttuurin, kollek-
tiivisten rakenteiden ja historiallisten yhteyksien kautta. Jasenndn tutkimusti-
lanteeni Aaltio-Marjasolan kolmiomallin pohjalta. Aluksi minulla oli kunnalli-
sen koulutusyhteison monissa rooleissa eletty todellisuus ja halu ymmartaa il-
miditd, jotka liittyvat koulutusyhteisolle tehtdvdksi annetun lakisddteinen kou-
lutuksen arviointivelvollisuuden toteutumiseen. Olin koulueldmédssd mukana
olleena kokenut monet tulleet ja menneet uudistukset. Perdssd pysyminen oli
ollut monesti vaikeaa. Halusin tarttua nimenomaan koulutuksen arviointiin
ilmiond ja sen toteutumismahdollisuuksiin kunnassa. Toiseksi minulla on ollut
tutkimuksellisena viitekehyksend Jyvaskyldn yliopiston rehtori-instituutti, jon-
ka jatko-opiskelijana minulla on ollut tilaisuus reflektoida omaa tutkimustyota-
ni tutkimusseminaareissa ja muissa opintoihin liittyvissa tilanteissa. Olen nyt
raportoimassa tdtd tiedeyhteisdssd tapahtuneen prosessoinnin tulosta ja tulkit-
semassa sitd. Kolmas osatekijd olen mind itse tutkijana ja tutkimani yhteison ja-
senend laatimassa kertomusta eletystd tutkimusmatkasta ja arvioimassa omaa
rooliani tutkijana. (Aaltio-Marjasola 2002.)
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9.21 Tutkimuksen tieteenfilosofiset ratkaisut ja tutkimusetiikka

Luvussa 5.1 pohdin tutkimukseni tieteenfilosofisia valintoja, jotka sisdltdvit
ndkemyksid tieteellisen tiedon kohteesta ja siitd, mistd tieto on perdisin, sekd
tutkimuksen tuloksista ettd kdytetyistd menetelmistd. Arvioin tdssd kohdassa
tutkimustani Paula Kyron (2003) jasennyksen pohjalta. Hinen mukaansa tutki-
jan tulee pohtia sekd tutkimuksen onnistumisia ja epdonnistumisia kuitenkaan
ruoskimatta itseddn. Tavoitteena tulee olla, ettd lukijalle annetaan mahdollisuus
tutkimuksen osatekijoiden merkityksellisyyden arviointiin. (Kyré 2003.)

Olen raportoinut tutkimuksen eri luvuissa omaa asemaani tutkimukseen
ndhden sekd haittojen ettd hyodyllisyyden nikokulmasta. Toiminta organisaa-
tion tdysivaltaisena jdsenend sen monissa rooleissa saattaa nostaa kysymyksen
tutkijan subjektiivisuuteen ja objektiivisuuteen kohdistuvista epdilyistd. Onko
tutkijalla kenties jokin agenda tutkimansa asian suhteen? Tavoittelenko jotakin
tiettyd asiaa tdiman tutkimuksen avulla? Tarked osa tutkimukseni luotettavuus-
tarkastelua on ollut oman asemani pohtiminen heti, kun merkitsin kaistan kou-
lumiehen tielle tutkimuksen tekemistd varten. Ensimméinen vakava pohdinnan
aihe oli: mitd merkitsee, ettd olen jdsenend yhteisossd, jossa tapahtuvaa ilmiota
tutkin? Kykenenko sulkemaan subjektiiviset tekijit pois tulkinnoista?

Tiedostan, ettd tdydellistd objektiivisuutta ei voi saavuttaa. (Patton 2002,
556.) Oman aseman huolellinen pohdinta tutkimuksen eri vaiheissa on auttanut
tutkimuksellisten valintojen tekemisessd. Olen hyvin tietoinen rooleistani ja
merkityksestdni organisaation toimintaa pohtivana tutkijana. Luokittelen ase-
mani toteamalla, ettd isossa organisaatiossa ei yksi paddsky kesdd tee. Tutkimuk-
seni luoma kasitys on vain yksi vallitsevista késityksistd eli niistd tarinoista,
joita organisaation jdsenilld on erilaisista organisaatiossa tapahtuvista asioista
tiettynd aikana. Tuo ajanjakso oli valtuustokausi 2001-2004. Valtaosa silloin
haastattelemistani toimijoista on mukana edelleen organisaation toiminnassa
virkamiehend ja luottamushenkilona.

Subjektiivisuuden vaaraa pienentddkseni olen kdyttanyt aineistotriangu-
laatiota tutkimusaineiston kerddmisessd sekd teoriatriangulaatiota arviointi-
ilmion toteutumismahdollisuuksien tulkitsemiseen (Tuomi & Sarajdrvi 2001,
141-142; ks. myos Patton 2002, 556). Lahtooletus oli, ettd erilaiset empiiriset ai-
neistot ovat yhtd tdrkeitd aineistoja tutkimuksen kannalta. Kdytdnnossa poyta-
kirjojen anti jdi varsin véhaiseksi, ellei mitdttomaéksi, koska kunnan valtuuston
ja hallituksen tasolla koulutuslainsddddannossa tarkoitettua arviointia ei ollut
késitelty valmisteltuina asioina lainkaan. Opetuslautakunnassakin se oli esilld
vain muutamassa yhteydessd tutkimuksessa tarkoitettuna ajankohtana. Lauta-
kunta hyvéksyi arviointistrategian ja merkitsi tiedoksi koulupalvelukyselyn
tulokset, ja tietysti myos koulujen vuosittaiset suunnitelmat. Jarjestdjaarviointia
suunnittelevan ryhmédn tyon seuraaminen ja ddnen antaminen kolmellekym-
menelle organisaation eri tasoilla toimivalle virkamiehelle ja luottamushenki-
16ille ovat olleet tutkimuksen empiirisen osan kulmakivia.

Seurasin tutkimani kunnan opetustoimen paikallista arviointia suunnitte-
levan ryhmaén tyoskentelyd vuoden (2004) ajan. En osallistunut ryhmén tyohon,
vaan olin “kdrpdsend katossa”. Perustelen menettelyani silld, ettd halusin pysya
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arviointiin liittyvien asioita késiteltdessd ulkopuolisena, kun olin onnistunut
sdilyttdimdan ulkopuolisen roolin siihenkin asti. Olin jo seurannut jonkin aikaa
arviointia suunnittelevan ryhmén tydtd ennen kuin aloitin haastattelut. Tein
muistiinpanoja sekd analysoin kuulemani ja kirjaamani. Arviointiryhmén tyon
seuraaminen oli hyodyllistd ja kdytin hyvéaksi siitd saamaani kokemusta ja tutki-
jan esiymmarrystd haastattelutyylin valinnassa. Pddadyin puolistrukturoituun
teemahaastatteluun (Tuomi & Sarajdrvi 2001, 77), jota voisi nimittdd myos har-
kinnanvaraiseksi ndytteeksi (Eskola & Suoranta 1998, 18).

Valitsin puolistrukturoidun teemahaastattelun haastatteluaineiston ke-
radmistavaksi siksi, ettd esiymmairrykseni perusteella fokusoitu haastattelu
tuottaisi tutkimuksen kannalta relevanttia aineistoa niin, ettd sen kykenee késit-
telyvaiheessa hallitsemaan. Erityisesti arviointiryhmén tyon analysointi osoitti,
miten vaikeaa kokonaisuuden hahmottaminen on niinkin selviltd tuntuvassa
asiassa kuin koulupalveluarvioinnin suunnittelussa ja toimeenpanossa. Tiesin
myds, miten moninaisia ovat asiat ja toimintatavat, jotka méadrittavat organisaa-
tion strategista ja operatiivista toimintaa kunnallisen politiikan kentalld. Haas-
tatteluaineiston perusteella olen kyennyt muodostamaan kategorioita, joilla on
merkitystd arviointi-ilmion toteutumismahdollisuuksiin kunnassa ja jotka ovat
keskeisesti suunnitteluun ja asioiden toimeenpanoon vaikuttavia tekijoita.

Tutkimuksen johtopddtokset osoittavat, ettd tutkimuksen tieteenteoreetti-
set valinnat ovat tukeneet arviointi-ilmion toteutumismahdollisuuksien selvit-
tamiseen liittyvadd tutkimusta. Reliabiliteetin ndkokulmasta tarkasteltuna on
tietysti mielenkiintoinen kysymys, pddtyisiko joku toinen samaan lopputulok-
seen kuin mind olen padtynyt kdytettdvissd olevan tutkimusaineiston pohjalta.
Oletan, ettd havainnot olisivat samankaltaisia. Minun eldméankokemustani ja
kokemusta kunnan eri tehtdvistd ei jollakin toisella ehka olisi yhdistettdvissa
tutkimuksen tekemiseen ja tulkintaan, mutta siitd huolimatta organisaatiossa
vallitsevat lainalaisuudet ovat vahvoja ja kenen tahansa havaittavissa ja tulkit-
tavissa. On kuitenkin epdrealistista olettaa, ettd joku muu tutkija pddtyisi sa-
moihin painotuksiin kuin min& (Eskola 2006, 293). Reliabiliteettia voidaan tar-
kastella my0s tutkimuksen uskottavuuden ndkokulmasta. Tarkastelen sitd seu-
raavassa.

9.2.2 Tutkimuksen uskottavuus ja vaikuttavuus

Pidin tutkimukseni kannalta olennaisesti helpottavana tekijana sitd, ettd en ole
ollut osallisena opetustoimen strategiatytssd tai arviointia suunnittelevissa
ryhmissd. Olen ollut kiinnostunut aiheesta ensisijaisesti ammatillisesti ja olen
seurannut sitd rehtorin ndkoalapaikalta. Jotta saatoin tdysin keskittya tutkimuk-
sen tekemiseen, olin opintovapaalla vuoden 2004, jolloin arviointia oli késitelty
mm. rehtoreiden kesdkokouksessa, johon en siten virkavapaalla ollessani
myoskddn osallistunut. Asia ei ole ollut missddn muussakaan yhteydessa esilld
niin, ettd puolueettomuuteni ja objektiivisuuteni olisi tutkimuksen kannalta
kyseenalaistunut. Myoskddn poliittisessa pddtoksenteossa, jossa olisi saatettu
opetuslainsdddannon arviointivelvollisuutta késitelld, ei arviointi ole ollut esil-
14, esimerkiksi valtuustossa, jossa siihen liittyvid asioita olisi voinut tulla vas-
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taan. Olen pidattaytynyt arviointia koskevista julkisista kannanotoista ja tehta-
vistd, joissa puolueettomuuteni oli saattanut vaarantua. En ole myosk&an otta-
nut kantaa koulutuksen arviointiin tai arvioinnin toimeenpanoon tutkimuksen
kohteena olevan kunnan tehtdvéand. Minulla ei siten ole varsinaisen leipatyon
ulkopuolellakaan sellaisia sidoksia asiaan, joka vaarantaisi puolueettomuuteni
tutkijana.

Pidédn valintojen pohtimista tarkednd myos uskottavuuden kannalta. Koko
prosessi: oma asema ja valinnat ovat arvioinnin kohteita ja siten merkitykselli-
sid tutkimuksen validiteetin kannalta, ja niitd tulee arvioida. Niinpd olen pohti-
nut tekemi&ni valintoja tutkimuksen eri vaiheissa osana tutkimusprosessia, ja
osana tutkimuksen uskottavuutta, jota kdytetddn laadullisessa tutkimuksessa
validiteettia tdydentdvand kasitteend (Eskola & Suoranta 1998, 209-236; Syrjd-
ldinen 1994, 100; ks. myos Anttila 1998). Validiteettia ja reliabiliteettia laajentava
monipuolisempi késite on koko tutkimuksen onnistuneisuuden arviointi. Tut-
kimuksen valintoja olen pohtinut luvussa 5, jossa késittelin tutkimuksen teo-
reettisia valintoja. Etsin tutkimuksellani kdytdnnollista totuusarvoa hallinnolli-
sesti artikuloidun arviointi-ilmion piirteistd, jotka vaikuttavat arvioinnin toteu-
tumiseen. Totuus on relativistinen, silld ilmioon liittyvid tapahtumia tulkitsevat
eri toimija-asemissa olevat organisaation jdsenet. Validiteetin késitettd pidetddn
ongelmallisena laadullisessa tutkimuksessa. Sen tiukka tulkinta ja yksinomai-
nen kaytto johtavat reduktionismiin eli pyrkimykseen mddéritelld tieteen teke-
misen tapa ja metodit tarkasti, ennalta méériteltyjen kriteerien pohjalta. Tasta
tullaan periaatteelliseen kysymykseen, kuka mddrittelee validiteetin ja ansiok-
kaan tutkimuksen (Koro-Ljungberg 2005, 282.)

Tarkastelen tdssd vield tutkimukseni vaikuttavuutta, jonka pohtiminen
kirkastaa uutuusarvoa eli kontribuutiota ja antaa sille perustelut (Kyro 2003).
Taman tutkimuksen suoranaiset teoreettiset seuraukset voisivat olla ainakin
valillisid silld tavalla, ettd erilaisiin hallinnollisiin ratkaisuihin tulisi liittya teo-
reettista pohdintaa. Tamén pdivdn yhteiskunnassa tehtaillaan lakeja niin tihe-
ddn, ettd niiden vaikutuksia eri ehditd aina tarpeeksi pohtia. Tamén tutkimuk-
sen kdytdnnon seuraamuksista on vaikea tehdd etukidteen péadtelmid, mutta
mahdollisuutena nden jdrjestdjdarviointiin liittyvien tekijoiden nykyistd jasen-
tyneemman pohdinnan. Minulle ainakin t&lld tutkimusprosessilla on ollut tie-
toisuuttani lisddva vaikutus. Tietylld tavalla induktiivista ldhestymistapaa kayt-
tden olen tavoitellut kokonaisndkemystd arviointi-ilmion toteutumiselle kunta-
organisaatiossa eli siind kontekstissa, jossa se tapahtuu (Kakkuri-Knuuttila
2002, 389). Metodologisesti tutkimus on ollut haastava. Olen kayttdanyt siind
monia aineistoja ja analyysitapoja.

9.2.3 Yhteenveto luotettavuustarkastelusta

Pohdin tutkimukseni herdttdmid uusia tutkimusaiheita ja ideoita luvussa 10.
Tésséd vield kootusti muutamia aiheita, joita olen késitellyt luotettavuustarkaste-
lun yhteydessd. Tutkimuksen arviointi ldhti jo johdannossa siitd, miksi haen
vastausta aiheeseen, joka minua ammatillisesti askarruttaa ja ihmetyttdd. Minul-
la on ollut oikeus tietdd, miltd arviointi-ilmio ndyttdd suomalaisen arviointipa-
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radigman ja toimeenpanon nikokulmasta. Olen silld perusteella arvioinut tut-
kimukseni merkittavyyttd. Rehellisyyden ja eettisyyden vaatimukset ovat téllai-
selle tutkimukselle aivan samanlaiset kuin tutkimuksessa yleensd, ja tulokset on
esitettdvd sellaisena kuin ne ovat. Kunnallinen toiminta on julkista toimintaa ja
sen toimijoina ovat joko julkista tehtdvad hoitavat virkamiehet tai vaaleilla vali-
tut luottamushenkilot. Tastd johtuu, ettd tutkimuksen tulokset on jopa velvolli-
suus julkaista. Tietdmisen oikeutuksessa korostuu tietdmisen vastuu. Niinpa
olen huolellisesti vaalinut tutkimuksessa mukana olleiden henkil6llisyyttad ra-
portin kirjoittamisen kaikissa vaiheissa.



10 POHDINTA

Tutkimuksen arviointiin kuuluu myo6s tutkimusaiheeseen liittyvét kehittamis-
ehdotukset. Tamédn tutkimuksen kontribuutiot kohdistuvat organisaation ra-
kenteeseen ja sen toiminnasta tehtyihin havaintoihin sekd arviointi-ilmion toi-
meenpanoon liittyviin ndkékulmiin.

Suomalaisen arviointiparadigman pohdinta toi selvésti esiin arvioinnin
hallinnolliseen toimeenpanoon liittyvdt ongelmat. Koulutuksen jarjestdjdlle
sdddettiin toimeenpanemansa koulutuksen arviointivelvollisuus vuoden 1999
alusta voimaan astuneessa koulutuslainsddadannén uudistuksessa. Arvioinnin
tavoitteiksi maddrittyi lainsddddnnon perusteluissa tuloksellisuuden arviointi
(tuloksellisuusparadigma) ja sen osa-alueet vaikuttavuus, tehokkuus ja talou-
dellisuus. Vaikka normiohjauksesta oli luovuttu, puuttui valtiovalta jarjestdja-
arviointien hitaaseen kdynnistymiseen mddrdamailld kunnille velvollisuuden
laatia arviointistrategia vuoden 2002 loppuun mennessd. Tarkoituksena on ollut
viestittdd koulutuksen jarjestdjille, ettd kyseessd on vakavasti otettava velvoite
eli normi, vaikka siitd ei sellaista nimitystd kdytettykdan. Normiohjaukseen tot-
tuneissa koulutusorganisaatioissa jdrjestdjdarviointi on lihtenyt liikkeelle nyt-
kdhdellen, silld vuosina 2001 ja 2005 tehdyissd selvityksissd todettiin, ettd alle
puolet koulutuksen jdrjestdjistd oli ryhtynyt lainsddaddannon madrittelemén arvi-
ointivelvollisuuden toimeenpanoon. Vain suuret kunnat nayttivit siind onnis-
tuvan. Arviointistrategian laatimisvelvoite kuvasi ensisijaisesti opetusviran-
omaisten huolta jdrjestdjdarvioinnin kdynnistymattomyydestd. Kuitenkaan ar-
viointistrategian laatimisvelvoitetta vahvempia toimenpiteitd tai tukea ei ole
tarjottu koulutuksen jarjestdjille. Arviointiosaamisen vahvistamisesta olisi var-
masti ollut hyotyd jarjestdjdarviointia toimeenpaneville yhteisoille.

Kun toimeenpanoa vaativia pddtoksid tehdddn, on siihen hyva liittaa tut-
kimuksellista ndkokulmaa, jotta voidaan selvittdd, miten jonkin asian toimeen-
pano todella etenee koko toimintoketjussa. Organisaation toimintaan liittyvistd
monista tekijoistd ja lainalaisuuksista riippuu, miten arviointi-ilmio tai vastaa-
vat toimeenpanoa vaativat hankkeet menestyvit organisaatiossa. Arvioinnin,
hallinnollisten ilmitiden ja organisaatioilmididen tutkimusta on syytd lisdta.
Arviointitulosten tulkinta ja tulosten muokkaaminen kayttokelpoiseksi vaatii
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myo6s huomattavaa tutkimusosaamista. Kenen tehtdva on kouluttaa tutkijoita
(osaajia) tdhan tarkoitukseen? Maan yliopistoilla on kylld osaamista, mutta sato-
jen kuntien ja muiden koulutusyhteistjen arviointiosaamisen turvaaminen ei
periaatteessa ole niiden tehtdva. Kiinnostusta yliopistot ovat osoittaneet arvi-
oinnin kehittdmiseen. Mm. Turun yliopisto (Mattila & Olkinuora 2002) ja Oulun
yliopisto (Raudasoja 2005) ovat olleet mukana paikallisen arvioinnin kehitta-
mishankkeissa. Kun arviointiosaamista ei kunnissa ole, eikd resursseja omaeh-
toiseen arvioinnin kehittdmiseen, ei nykyisestd arviointiasetelmasta voi odottaa
kummoisia tuloksia.

Koulutuksen arviointineuvoston ndkyméton rooli on ollut ihmetyksen ai-
he timdn tutkimuksen informanttien pohdinnoissa. Haastateltavat ovat kylla
ymmadrtdneet, ettd arviointineuvoston ja sen sihteeriston voimavarat eivét ole
sellaiset, ettd niilld riittdisi resursseja ottaa vastuuta koulutuksen jarjestdjaarvi-
oinnin konsultoinnista. Arviointineuvostolla riittdd tekemistd valtakunnallisen
arvioinnin suunnittelussa ja toimeenpanossa. Tuntuu, ettd valtakunnallinen
arviointivalta ei ole oikein vieldkddn loytdnyt kotipesdd. Skisma Opetushalli-
tuksen ja arviointineuvoston vililld on ainakin arviointineuvoston alkutaipa-
leella ollut ilmeinen. Jakku-Sihvosen (2005) nikemykseen perustuen voi ndhdd,
ettd rahaa valtakunnassa arvioinnin kehittdmiseen kuitenkin on, kun Opetus-
hallitus kykenee tuottamaan kaupallisia arviointipalveluja kunnille. Niitd kayt-
tdessddn koulutuksen jdrjestdjdat saattavat toimintansa julkisuuden riepotelta-
vaksi. Tuskin arviointiparadigmaa luotaessa ajateltiin kdyvan ndin, mutta val-
lan tiet ovat moninaiset.

Arvioinnin toimeenpano edellyttdd riittdavia henkiloresursseja. Tutkimas-
sani kunnassa opetustoimessa arvioinnin suunnitteluun on 2000-luvulla panos-
tettu usean vuoden ajan. Panostuksesta huolimatta arvioinnin kdytinnon toi-
meenpano ja arviointia suunnittelemaan perustetun ryhmaén tyoskentely osoit-
tivat arvioinnin suunnittelun vaativuuden. Monet arvioinnin toteuttamisen
kaytannon haasteet olivat sekd teknisid ettd periaatteellisia. Tutkimukseni aika-
na kunnan opetustoimen arviointiryhmalla ei ollut kdytannossa riittdvasti aikaa
olennaisimpaan eli todella pohtia, mitd pitdisi kysyd ja miksi. Koulupalvelu-
kyselyksi muotoutunut asiakasndkokulman selvittdminen osoittautui sekin tyo-
ladksi. Kdyttoon hankittu internetpohjainen ohjelma ei tehnyt arvioinnin toi-
meenpanoa helpoksi, vaikka se antaa tuloksia sitd mukaa, kun vastauksia tulee
ohjelmaan. Syventymistd valitun arviointitehtdvan hahmottamiseen ja toi-
meenpanoon vaikeutti se, ettd arviointikyselyn sisdltosuunnitteluun rinnalla
kulki monia arviointiin suoranaisesti liittymédttomid sivupolkuja, joiden padssa
oli sindnsd opetustoimen kannalta tarkeitda asioita. Esimerkiksi opetustoimen
hallinnon tietojdrjestelmdsuunnitteluasiat sivusivat osaltaan myos arvioinnin
kehittamistd. Sivupolut osoittavat, ettd arvioinnin toimeenpanoon kunnassa
liittyy monia asioita, joita ei tule ajatelleeksi sithen kuuluvaksi tai vaikuttavaksi
asiaksi.

Kuntaorganisaatiossa asiat etenevét usein hitaasti. Kaksi vuotta myshem-
min koulupalveluarvioinnin toimeenpanosta tutkimassani kunnassa ei kyselyn
tulosten hyodyntamistd ole kasitelty tai ainakaan sen pohjalta ei ole tehty ope-
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tuksen toimeenpanoon tai kehittdmiseen liittyvid pdatoksid. Syksyllda 2004 toi-
meenpannun koulupalveluiden arvioinnin ja vuoden 2006 syksyn viliin mah-
tuu laaja kouluverkkouudistus ja sivistystoimen uudelleen organisoituminen.
Vuonna 2006 uudistunut opetustoimi on muuttanut muiden sivistystoimen yk-
sikodiden kanssa my0s fyysisesti saman katon alle. Muutos on vaatinut ja vaatii
edelleen paljon henkisid voimavaroja. Téltd pohjalta voi ymmartdd hyvin, etta
myllerrys on syrjayttanyt arvioinnin tulosten hyodyntdmisen. Arvioinnin na-
kokulmasta voi tietysti kysyd, olisiko pari vuotta sitten tehdyn kyselyn tulokset
endd hyddynnettdvissdkdan timan hetken paatoksenteossa.

Viimeksi kuluneina vuosikymmenind suuria voimavaroja vaativia uudis-
tuksia toimeenpantiin harvakseltaan. Nykydan tuntuu siltd, ettd kunnallisessa
eldmdssd ja niin my0s opetustoimessa on jatkuvasti meneilldidn uudelleen orga-
nisointi, joka vaatii yhteison voimavarat kokonaan. Isohkon kunnan tilannear-
vion perusteella ndyttdd olevan niin, ettd koulutuksen jdrjestdjayhteisoilld ei ole
ollut eikd tule olemaan muuttuvissa oloissa kunnon edellytyksia jarjestdjdarvi-
oinnin toteuttamiseen. Kunnissa tilannetta vaikeuttavat vield jatkuvat henkilos-
tojdrjestelyt ja hallintohenkiloston vahentyminen. Myoskéddn arviointiosaami-
nen ei ole lisddntynyt ratkaisevasti lakisddteisen arviointivelvoitteen voimassa-
oloaikana. Siitid seuraa, ettd arviointien fokusointi eli tutkimuksen kohdentami-
nen, oikeiden asioiden 16ytdminen, jad helposti hakuammunnan asteelle, vaikka
tavoitteet ja aikomukset sindnsa tahtddvat arviointitulosten hyodyntamiseen.

Totesin aikaisemmin, ettd koulutuslakeihin kirjattu koulutuksen jarjestédja-
arviointi istuu huonosti kuntaorganisaatioon. Kdaytannossa kuntalain mukainen
toiminnallisten tavoitteiden arviointi syrjayttdad sen. Kuntalakiin kirjatulla arvi-
oinnilla on etuna, ettd toiminnallisten tavoitteiden asettaminen pakottaa kunnat
pitdimddn arvioinnin mukana budjettiprosessissa. On kuitenkin aivan selvd, etta
kaksikertaisilla jarjestelmilld ei strategisesta eikd operatiivisesta ndkokulmasta
ole menestymisen mahdollisuuksia kuntaorganisaatiossa. Irrallisena tehtavana
opetustoimen lainsdddannon mukainen arviointivelvollisuus syrjaytyy kdytan-
non toiminnassa. Jatkokehittimisehdotukseni on, ettd kuntalain toiminnallisten
tavoitteiden asettamis- ja arviointivelvollisuus sekd opetustoimen erityislain-
sdaddantoon kirjattu arviointivelvollisuus yhdistettdisiin ainakin kuntalain s&éte-
lemissd organisaatioissa.

Ajankohta on téllaiselle uudistukselle otollinen, silld kuntakenttd uudistuu
lahitulevaisuudessa voimakkaasti. Kuntien ja muiden jdrjestdjaorganisaatioiden
on loydettdvd yhteiset tavoitteet ylldpitdmilleen toiminnoille. Siind yhteydessa
on luontevaa hakea yhteistd pohjaa uusien kuntakokonaisuuksien arvoista ja
strategisista linjauksista ldhteville toiminnan arvioinnille. Jos arvioinnin toi-
meenpano on edennyt hitaasti nykyisessd kuntarakenteessa, se tulee olemaan
entistd haasteellisempaa uusissa kuntakokonaisuuksissa. Palvelurakenteen uu-
distuminen pakottaa kunnat priorisoimaan asioita. Talloin on uskallettava vali-
ta ne asiat, jotka sdilytetddn ja joita pidetddn my0s arvioinnin arvoisina. Kun
kuntamyllerrysten jdlkeen organisoidutaan uudelleen, organisaatiossa toimivi-
en motivaation kannalta on tdrkedd, ettd mahdollisesti aloitetut arviointiproses-
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sit viedddn loppuun ja annetaan palautetta niille, jotka ovat olleet mukana muu-
toksessa ja arvioimassa toteutuvia muutoksia.

Tutkijana en halua olla skeptinen, mutta epdilyttdd, ettd kunnilla ei riitd
kiinnostusta tai kykyd kunnolliseen erillisen koulutuslakien mukaisen arvioin-
nin jarjestimiseen, koska kaytannossa ollaan kiinnostuneita vain taloudellisista
arvoista. Olisikin harkittava, ettd koulujen tuloksellisuuden arviointia tyydyt-
tdaisiin kehittdmdan valtakunnallisten oppimistulosten perusteella. Ajattelua
puoltaa tosiasia, ettd oppimisen arviointi perustuu valtakunnan tasolla yhtaldi-
siin mittareihin, koska niiden luotettavuus on mahdollista pitdd kansainvélises-
tikin korkeana. Koulutuksen tasa-arvon toteutumisen ndkokulmasta tehostettu
valtakunnallinen oppimistulosten seuranta tuottaisi vertailukelpoista materiaa-
lia koulutuksen jdrjestdjan ja koulujen omaan kehittamistyohon. Ndiden yhte-
ndisten kriteerein aikaansaatujen tulosten perusteella on mahdollista kdynnistda
kaikissa kunnissa oppimiseen ja sen kehittdmiseen kuuluva keskustelu. Menet-
telyd puoltavat valtakunnallisten normien mukaiset opetussuunnitelmat ja op-
pimisen arviointiohjeet. Kuitenkin tamén liséksi jokaisessa koulutusta jarjesta-
vdssd yhteisossd on organisatorisia tai muita tekijoitd, jotka vaikuttavat oppi-
mistuloksiin ja ovat kullekin yhteisolle ominaisia. Niissd kylld riittdd koulutuk-
sen jdrjestdjille pohtimista.

Yhtendisten, valtakunnallisten oppisaavutustutkimusten pohjalta kunnissa
kaytavat koulutukselliset keskustelut voisivat palvella nykyisin kentdn ja hal-
linnon vililtd puuttuvaa palautekeskustelua. Nythdn koulut ja opettajat voivat
saada palautetta tyostddn vain yleisesti, ja useimmiten se on vain talouteen liit-
tyvdd. Niinpd sitd on vaikea liittdd konkreettisesti omaan tyohon, kun taas kou-
lutukselliset keskustelut liittyvit luontevasti opetuksen kehittdmiseen koulu-
tusyhteisossd. Yhtd kuntaa laajempiin koulutuksiin voivat osallistua my6s pien-
ten kuntayhteistjen rehtorit, opettajat ja opetustoimen toimintoketjussa tyos-
kentelevit virkamiehet ja padttdjat. Alueellisen yhteistyon lisddntyminen puol-
taa my0s laajempien koulutuskokonaisuuksien tavoittelua.

Koulutuksen ohjaus on nykydadn kaksijakoinen: tdrkein eli opetussuunni-
telmaohjaus tulee valtakunnan tasolta, mutta toisaalta sen toimeenpanoa maa-
rittelee kuntien kired talous. Siitd ei oikein synny otollista ldhtckohtaa koulu-
tuksen jdrjestdjdarvioinnille. Arvioinnin toteuttamismahdollisuudet eri kunnis-
sa ovat myos hyvin erilaiset. Vastaamatta jad, mitd on se lisdarvoa tuottava tie-
to, jolla olisi kdyttod koulutuksen jdrjestdjan padtoksenteossa, kun kuitenkin
luottamushenkil6t ja suurin osa virkahenkildistd tietdd intuitiivisesti jo nyt, etta
kouluissa tehddan hyvaa tyotd ja lapset saavat hyvdd opetusta.

Tutkimusmatkani koulutuksen jdrjestdjdarviointiin ja sen toteutumiseen
vaikuttaviin tekijoihin on lopuillaan. Koulutusta koskevan tiedon matka orga-
nisaatiossa “laatikosta toiseen” on monille vaaroille altis, eivdtkd opetuksen
asiat ole organisaatiossa toimiville helposti mieltyvid. Niinpd monet koulun
ulkopuoliset asiat kuulostavat oppimisen opettamisen kannalta yleiseltd kohi-
nalta ja organisaatiohélyltd. Luvussa 2.2 kuvaamieni koulutoimen tarkastajan
Ladan perdvalojen kaltaisia, jisentyneitd signaaleja opetuksen onnistumisesta,
on nykykoulussa tyoskenteleville vahan tarjolla.
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SUMMARY

Introduction

During the last decades of the 20th century, an intensive planning culture
dominated the Finnish society. Administrative regulations and control by
inspections were characteristics for that time. The renewal of the primary school
legislation (in 1960s) was the starting point for the tremendous changes in our
schooling system. Moving from administrative control to the system controlled
by results was the turning point, which led to the development of the
evaluation system in the Finnish schooling. At the same time, in the beginning
of 1990s, the social requirements and subjects arose and were debated. The
Finnish people were worried about the quality of schooling and how to hold up
in the global competition as a nation. The Finnish Parliament discussed the
schooling policy and gave a declaration in 1991 in which the demands of
market orientation, the quality of schooling and lifelong education were
presented. It was the first time when the Finnish government gave a planning
document for the next five years (Raivola 1999; see Fig. 2).

The transformation from the norm direction to the information based
control was influenced by international ideas about productivity in teaching
and learning. More obvious was that the control system was based on the need
of direction from the central administration of schooling. The ideal became
visible in the evaluation model of The Finnish National Board of Education
(FNBE), which consisted of the concepts of productivity and of its co-concepts
efficiency, effectiveness and economic efficiency. These concepts were adapted into
the evaluation strategy of the Ministry of Education (1997). They were written
on the sections of evaluation of the legislation of 1998, and it was the logical
expression of the current Finnish evaluation ideology coming from our
schooling history. Reijo Laukkanen has described the development of the
Finnish evaluation paradigm as follows: First (1), he mentions that evaluation
has been seen as a pattern of the Anglo-Saxon way to outline the evaluation.
Second (2), evaluation has been seen as a habit to rule and control the schooling
system. Third (3), the central government recently legitimated its policy,
because it had difficulties in its argumentation of governmental actions.

Evaluation became a tool to define the quality of actions and the
justification to demand the efforts for developing the society. The situation was
the same in many other OECD countries. The economy was not the only issue
for argumentation the demands for development. Background for this state of
affairs was that the upper administration feared of losing control when the
amount of regulations was declined. Laukkanen stated further (4) that the
evaluation was an expression of a planning rationalism. Finally (5), he focused
on the role of evaluation as accountability in public administration. The origin
and regulation of the control of the public resources was the conscious
governmental policy and it was dealt with the justification of the state’s policy.
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(Laukkanen 1998, p. 44-45; Mawhood 1997, p. 134.) The replacement of the
administrative control system can be seen as an indication of the actual power
position and schooling policy in Finland (Laukkanen 1997, p. 361).

It is inexorable that the concept of result orientation will raise many
questions for especially those who implement the local evaluation processes.
What are the challenges for the evaluation in the multidimensional municipal
environment? What are the impetuses for those who carry out the evaluation in
the schooling organizations? How does the evaluation affect the municipal
decision making? Do the regulations come true on a local level as they were
indicated? Are appraisal, assessment or evaluation concepts, that mean
something in practise, or is it the possibility for the maintainer of schooling to
study its own procedures and get to know the issues for decision making?

About the methodology of the study

I made the decision on how to conduct the study already at the beginning of the
process, as well as on what are the philosophical assumptions of it. I had
noticed that the visible information in organizations is in documents such as
strategy plans, protocols, preparation papers and other kinds of documented
texts. But besides the official narratives, there is the undocumented world,
which affects like the documented knowledge. I was sure that I could catch the
mood of the protocol and strategy papers by observing the group that was
planning the local evaluation. I also interviewed people who work in different
roles in the municipal educational system. And then there is the question of my
position as a researcher. I would like to define my position with two sentences:
First (1) “Forward in the snow,” said Grandmother. Second (2) “Forward”, said
Grandmother and stood in the snow. As a researcher I am like the grandmother
in sentence 2, the insider in connection with my study.

I have been aware of how challenging my position is when the viewpoint
is the validity of the research. That is why I have reflected the question of
validity in different parts of my study. The point of view has been what in that
situation has been useful and what are the biases in it. Objectivity versus
subjectivity is a challenge to a researcher who also is an actor in the
organization. The following questions may rise: Does the researcher have an
agenda in relation with the studying problem? Does the researcher pursue
benefits for himself? Therefore it is easy to understand why this kind of
philosophising has been a necessary part of my study. Am I able to close the
subjectivity off my decoding? Am I aware of the pitfalls and that complete
objectivity is unattainable? (Patton 2002, 556)

I have questioned my own position through out the studying process and
that has made it easier to make the choices that I have made in the study. I see
my position as insignificant, because my own narrative is only one of the many
stories at a specific time in the organization. That specific time was the
Municipal Council period from 2001 to 2004. Most of those who I interviewed
are still mandated with their confidential posts and as officials. I have used data
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triangulation and theory triangulation to minimize the biases of subjectivity
when interpreting the possibilities of organizing the local evaluation (Tuomi &
Sarajdrvi 2001, p. 141-142; see also Patton 2002, p. 556).

My study is two hold. First, I shall create a background for the Finnish
evaluation paradigm characterizing the development of the Finnish schooling
policy with the help of literal sources. The questions of evaluation were for
example what kind of a challenge it is for the municipality to evaluate its own
schooling system and the results as it was legislated in 1999. How difficult is it
to create a local evaluation system? I assessed the execution by observing the
committee that was creating and organizing the evaluation system in a specific
community. How the purposes are achieved and how the utilization of the
evaluation results in communal actions depends on the execution of them. The
reforms get their driving force in the ways to act and in the culture of the
community. The expectations are focused especially on the leadership on the
national and the local level (Schein 2004, p. 10-11). To find this out, I studied the
local evaluation in a municipality maintaining primary and upper secondary
schooling. I used qualitative method in studying the local evaluation as a
phenomenon and as a question of communication between the levels and actors
of the municipal organization.

This kind of a problem culminates in a specialist organization as a
question of dominance between actors and as the tradition to define the goals of
the organization. The grounds for direction are on the strategic outlines,
municipal democracy and somehow arranged assessment or evaluation system
in municipalities. It is theoretically and practically quite a problematic starting
point to begin to evaluate if the evaluation is purely administratively
motivated. Finally, what is the connection, as defined in the Finnish evaluation
paradigm (Fig. 3), with the results of schooling that is mainly conducted in
schools as a relationship with teachers, pupils and other school personnel?

Answers to the studying question A

First (A) I studied the conditions created by the Finnish evaluation paradigm
for local evaluation by using literal sources.

The debate revealed the problems of the administratively motivated execution
of evaluation. In short, the background is that in 1999 legislation had enacted
the obligation to evaluate its schooling to the maintainers of schooling. The acts
consisted of the concepts of productivity and its co-concepts efficiency,
effectiveness and economic efficiency. The remarkable point is that after
dissolving the norm direction, the municipalities were obliged to write up an
evaluation strategy by the end of the year 2002. The main problem with the
authorities was presumably the evaluation that had not been started. However,
beside the evaluation strategy, there was not any other kind of support to those
who were obliged to execute the evaluation.
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Part of the answers has been received from follow up studies of
authorities. It seems that the local evaluation as an administrative regulation
has proved to be a very challenging task for those who act in the municipalities.
The preparation for the evaluation in municipalities has been unsubstantial.
And the main problems in local evaluation of comprehensive school and
grammar school are the lack of evaluation abilities and education such as
gathering of data and handling thereof, and the lack of economic resources.
(Rajanen 2001; Niemi 2006) The same problems were present in the curriculum
renewals, because only the large municipalities were able to start the evaluation
activities soon after the legislation entered into force. It is notable that the
schooling authorities have not identified the similarities in the problems of
these two administrative innovations (Niemi 2001, 2005).

Even in the year 2007, the execution of evaluation is still unrealised. It is no
wonder, because the transition from the inspections based control to the
information based direction was a very deep change in the Finnish evaluation
paradigm and there was not enough readiness or presuppositions. Maybe the
results of the national evaluations and the results of the local evaluations do not
match (Fig. 1) if the local abilities are not sufficient. It could be also that in the
municipalities there is lack of abilities or will to utilize the results of evaluations
developing the municipal action. Noticeable is that the direction of information
in the Finnish schooling system has been from top to down. The relationship
between the state level and the local authorities has been static despite of the
declining amount of regulations compared to the time before. The authorities at
the state level have always used their authority when they have found it
necessary from their point of view, as did happen when the order for local
evaluation was given. The degree of regulation and direction has varied rapidly
just like the curriculum periods in 1980s and 1990s. After norm direction
dissolution, the evaluation system was enacted (Laukkanen 1994, p. 361).

How the separate organizations of maintainers of schooling have gotten
through their obligation of evaluation? The discussions of the study issue (A)
became concentrated in the following four categories:

1) The Finnish evaluation paradigm manifests the social and the
schooling policy of the Finnish society affected by international
influence.

2) The starting point in administration has been to modernize the needs of
control which are suitable for today.

3) It is probable that the presuppositions of local evaluation were
unknown and what is curious; the problems of the execution of
evaluations were not examined properly.

4) The discussion of evaluation and the scientific examination is lacking
still today.

The acts in the legislation are the same for all kinds of maintainers of schooling
enacted in legislation of 1998 (Ground school law 628/1998/8§21, The upper
secondary school law 629/1998/§ 16), but different kinds of municipalities and
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their possibilities of execution are not taken into consideration in the
enactments of legislation and preparing acts. Practical problems between the
actors of execution of evaluation were criticized in the statements of the
committee deliberation (1996:4) concerning the renewal of the schooling
legislation. At least the presuppositions for the maintainers of schooling should
have been examined, because it was apparent that only the largest
municipalities could execute the evaluation activities.

Despite the lack of evaluation abilities, the municipalities have tried to get
through the obligation of evaluation. It has lead to the existence of a commercial
local evaluation practise. Commercial evaluation means that the evaluators
come from outside the organization and get substitution of its services. Ritva
Jakku-Sihvonen (2002 and 2005) who has been one of the essential actors in
creating the Finnish evaluation paradigm in 1990s and one of the developers of
the evaluation model for the renewal of the school legislation (1998), has found
the pitfalls of the commercial evaluation. She argues that the results of
commercial evaluation maintained by outside operators are leading the
municipalities into the curse of unfavourable publicity. She raises discussion
about the meaningfulness of deregulation, the public attitude for sanctions in
evaluation, the follow up practises in schools, the problems in publication of

evaluation results and development of the evaluation (Jakku-Sihvonen 2002, p.
312.)

Answers to the studying questions B

In this part of my study I examined the execution of local evaluation and the factors
affecting the execution in a medium sized community.

I studied the interaction between the municipal action levels and the separate
actors by the means of qualitative methodology. According to the background
data, I came to the conclusion that in the strategy of the Ministry of Education
and also in the statement of the Committee for Education and Culture,
municipalities are taken for granted. The structure of the organization is
presumed stable and that is why the execution of evaluation is insignificant. It
could be illustrated by saying that everyone knows that what the organization
is as an actor. The role of the organization itself becomes a mystery, if the
organization is not examined thoroughly. At the same time, the role of the
maintainers and their abilities as evaluators remain without examination with
the question of how they succeed in it in accordance with the 1999 legislation.
Hannan and Freeman (1977) postulate that the kind of actions that are suitable
in one organization are not workable in another organization. There is inertia
between actors and outer inertia in an organization and these factors affect
multiple ways in different organizations.

There is still one subject that earns to be discussed. Did the authorities
think that when the legislation was enacted, the presuppositions for execution
are axiomatic and that the law is the most important precondition for execution
of evaluation in practise (Fullan 2001, p. 111-12)? The regulations by authorities
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are the outer presuppositions affecting the fulfilment of evaluation in the
maintainer’s organization, but affecting as much as the factors in the
organization itself. Namely it is the question of interdependency, of ways of
action and decision making. That is why it is very challenging to create an
active and well-designed evaluation system.

Conclusions and contributions

In all municipalities there was not the evaluation skills needed or the
substantial resources. The size of the municipality does not mean axiomatically
the presuppositions for execution of evaluation. Remarkable is the lack of
personnel for evaluation in municipalities. The local evaluation acts meet the
politically lead municipal culture and the challenges as a separate function with
minimum connection to other communal actions. And that is why the
challenging evaluation work is not easily successful. The municipalities must
take into account provisions of the Local Government Act (1995). In accordance
with what having to define the level of aspiration in its activities every year and
to evaluate how they have achieved them is necessary. Evaluation in
accordance with the Local Government Act is the competitor of evaluation
defined in the schooling legislation of 1998, because in these regulations it is
only stated that the maintainer is obliged to evaluate the schooling that it is
carrying out. Therefore, the municipality has no obligation to include this act
into its yearly functions. In connection with the renewal of the structure of the
municipal system in Finland, which is currently taking place, there could be a
good opportunity to cast off the two hold evaluation system.

When executive decisions on evaluation are made, it would be useful to
bring the explorative ways of thinking into the decision making in order to
examine how the execution will be fulfilled in the communal decision making
chain. It would be useful to increase the examinations of administrative actions
and how the organization itself acts. Implementation of evaluation by the way
that gives adequate results that are useful to the organization, demands notable
evaluation skills. That kind of knowledge is not available in addition to the lack
of resources in the municipal organization. That is why there is no reason to
expect particular results in the development of the evaluation in the
municipality.

The municipal organization acts often slowly. When studying the
execution of local evaluation in a certain community, I found that the results of
evaluation on school services were not handled or taken into account in
decision making dealing with the development of the local schooling. There
might also be reasons why to organize the evaluations properly. That is why it
is important to examine the renewal of the organization such as the school net
renovation and the reorganization of educational institutions of the community,
because many parallel reforms have displaced the utilization of the evaluations.

During 1950s, 1960s and 1970s the reforms on society were executed rarely.
Now it seems that in the communal life and also in the schooling sector, there is a
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new organization period requiring all municipal resources. My estimation is,
according to my experience from the quite large communality that I studied, that
communalities may not have presuppositions to conduct the local evaluations.
Because of that, there are not enough personnel to make preparations for
evaluations and to run them properly. So the focus of the (evaluation) task will
disappear. It is harmful because the municipalities have positive presumptions of
local evaluations and maybe they have expected too much of the utilization of
them.

In connection with the renewal of the structure of the municipal system in
Finland, which is currently taking place, there seems to be a good opportunity
to cast off the two hold evaluation system. Now it is a favourable moment for
this kind of reform as the structure of the Finnish communality system is in a
state of change. The number of communalities will diminish and the challenges
for evaluation become more difficult because of the new construction of
communal organizations. I would not want to be sceptic about the execution of
evaluation in municipalities, because of that the terms for evaluation enacted in
the renewal of the legislation of 1998 are not fulfilled.

My careful proposal is that the evaluation of the effectiveness of schooling
should be developed partly on the grounds of the national research procedures.
On the national level, there are enough resources to conduct these kinds of
efforts by the reliable studying methodology. The original aim for evaluation
was to guarantee the equality of schooling in every part of the nation. Maybe
with carefully planned and conducted procedures, the teachers could be able to
get real-time feedback from their work more than now, because now there is
not anything that could be interpreted as feedback. On my narrative journey to
the communal organization, I have become aware, that the information on
evaluation has many dangers on its way “from an organizational box to
another”. Many issues are quite difficult for many of those who take part in the
preparation and the decision making in the organization.
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Liiteosa: Naytteitd aineiston analyysivaiheista

Liite 1 Arviointiryhmén tyon esiin nostamat teemat

Liite 2 Teemahaastattelun runko

Liite 3a Kaavio: Haastattelujen litterointi ja analysointi vaiheittain
Liite 3b Aineiston analysointi 1. vaihe

Liite 3¢ Aineiston analysointi 2. vaihe
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LIITE1
Arviointiryhmén tyon esiin nostamat teemat

1. Miksi ja kenelle arviointeja tehddan?

Kysely perusopetuksen ja lukiokoulutukseen osallistuvien lasten ja nuorten vanhem-
mille kunnan jarjestamistd koulupalveluista, koska laki velvoittaa ja arviointi halutaan
ndhda kehittdmisen vilineend

2. Mitd arvioidaan?

Arvioinnin fokusta haettiin. Selke&dd fokusta ei 16ytynyt. Ehdotuksia teemoiksi nousi:
koulun toimintakulttuuri, oppilasarviointi yleensé ja arviointikeskustelut sekd opetus-
suunnitelmaan liittyvad arviointia jossakin muodossa

3. Opetustoimen arviointistrategian ndkokulma

Lautakunnalla on strateginen rooli. KESU 2003-2008 arvioinnin ldhtokohdaksi. Arvi-
ointistrategiaa suunniteltiin pdivitettdvaksi lukuvuoden 2004-2005 aikana samalla kun
toimintasuunnitelmia uudistetaan

4. Arvioinnin toimeenpanon ndkdkulmia

Arviointiin hankittavan internetissd toimivan alustan (Zef) toivotaan arviointiin liitty-
vien teknisten ongelmien ratkeavan. Kuitenkin paperiversioita jouduttiin kdyttamaan.
Teema-arviointeja ei voi toteuttaa liian usein. Toteutetaanko palvelukysely samanlai-
sena sekd perusopetuksessa ettd lukiossa

5. Arvioinnin suunnittelu, toteuttaminen, aikataulutus

Arvioinnin toteuttaminen on suunniteltava kunnolla. Pyritddn siihen, ettd kysely ldh-
tee koteihin sdhkopostilla. Olennaista on, mitd kysytdan. Aikataulu venyi syksyyn al-
kuperdisestd maaliskuusta. Pohdittiin terminologisia kysymyksia

6.  Muut arvioinnit

Valtakunnalliset ja kunnan omat muut arvioinnit sekd eri oppiaineiden teema-
arvioinnit ovat tarpeen. Kunnassa on toteutettu kouluterveyskysely, erityisopetuksen
kysely ja kunnan henkilostokysely (ns. tikkataulu)

7. Koulupalveluiden arvioinnin suunnittelun harhapolkuja

Tyoskentelyssad oli sivupolkuja ja harhailua. Kaytiin pitkdhkojd aiheeseen liittymatto-
mid keskusteluja. Tyon kuluessa pohdittiin myos Opetushallituksen ja arviointineu-
voston keskindistd skismaa ja sen vaikutusta arviointien toteuttamiselle

8. Kyselyn tulokset, julkisuus ja hyodyntdminen

Tiedottaminen on hoidettava huolella, varsinkin koteihin. Julkisuus tdrkei. Toteute-
tun koulupalveluarviointiin liittyvd palaute on ollut positiivinen. Ulkoiset asiat (ho-
mekoulut) ndkyvéat palautteessa. Avoimeksi jdi kysymys: Mitd ndilld tuloksilla teh-
dddn? - siitd ei suunnitelmaa

Arviointiryhmdn jdsenen retorinen kysymys: "Ymmdrretidnko titd tissd ryhmdssd-
kddn, entis ne muut jotka ei oo ollu mukana?”

Arviointiryhmdin tyo aikana ei kertaakaan puhuttu erityislainsdddiannon mddritte-
lemdsti koulutuksen arviointivelvollisuuden ja kuntalain mddrittelemdn toiminnal-
listen tavoitteiden arvioinnin mahdollisista yhteyksistd toiminnan kannalta.
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LIITE 2

Haastattelujen teemarunko

1.

Haastateltavan oma kasitys roolis-
taan organisaatiossa

2.

Koulutuspolititkan madrittiminen
Prosessi ja osalliset

. Strategiat

Kunnan strategiat
Opetustoimen strategiat
Strategiaprosessi

. Arvopohja

Koko kunnan arvot
Opetustoimen arvot

. Toimintoketjun toiminta

Hallinnon toimintatavat
Hallinnon sisdinen hierarkia
Toiminnan tasojen viliset suhteet

. Kyky tehda paatoksid

Paatoksenteon perusteet
Opetustoimen kyky vélittad tarvit-
tavat asiat padatoksen tekoon

. Arviointi

Kasitykset koulutuksen arvioin-
nista

Kokemukset arvioinnista
Millaista arviointitietoa kdytettavis-

sa

Suhtautuminen arviointiin
Millaista arviointia toivotaan
ZEF

BSC
Muu arviointi

Esimerkit aineiston kaisittelysta
Liitteissd 3a, 3b, 4a, 4b ja 4d

Kaikkia 9:44 teemaa on kaisitelty
Liitteessd 3 kuvatun jasennyk-
sen mukaisesti

8. Palautejdrjestelma

9. Vapaat kannanotot




LIITE 3a

Haastattelujen litterointi ja aineiston analysointi vaiheittain

Haastatteluaineiston analyysikaavio
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1. vaihe 2. vaihe 3.vaihe | 4.vaihe | 5. vaihe
Haasta- | Liite 2a Liite 2b Liitteet 3a, 3b, 3¢
teltavat
KTO1 Litterointi Tiivistimien Tiivista- Tiivistiminen
KTO2 Litterointi Tiivistamien minen toiminnan
KTO3 Litterointi Tiivistaimien | ryhmittdin | tasojen mu-
KTO4 Litterointi Tiivistamien kaan
KTO1-4
KTR1 Litterointi Tiivistimien | Tiivista- Abstrahointi
KTR2 Litterointi Tiivistdimien | minen Koulun taso Narratiivi
KTR3 Litterointi Tiivistiminen | ryhmittdin | Opettajat ja Luvussa
KTR4 Tiivistdimien suoraan nauhalta rehtorit 7223
KTR5 Litterointi Tiivistaimien | KTR1-3ja
KTR6 Tiivistimien suoraan nauhalta | 9
KTR7 Litterointi Tiivistdmien
KTR8 | Litterointi Tiivistimien | KTR4-8
KTR9 Litterointi Tiivistamien
VTJ1 Litterointi Tiivistamien Tiivistéa- Tiivistaminen
VTJ2 Litterointi Tiivistimien | minen toiminnan Abstrahointi
VTJ3 Litterointi Tiivistimien | ryhmittdin | tasojen mu-
VTJ4 Litterointi Tiivistdmien kaan Narratiivi
VTJ1-4 Luvussa
VTL1 Litterointi Tiivistimien Vailittdva taso | 7.2.2.1
VTL2 Litterointi Tiivistimien | VIL1-2 Opetusviras-
ton virkamie-
het ja luotta-
mushenkilot
YTJ1 Litterointi Tiivistamien Tiivista- Tiivistaminen
YTJ2 Litterointi Tiivistamien minen toiminnan
YTJ3 Litterointi Tiivistimien | ryhmittdin | tasojen mu-
YTJ4 Litterointi Tiivistimien kaan Abstrahointi
YTJ1-4
YTL1 Litterointi Tiivistimien Ylin taso Narratiivi
YTL2 Litterointi Tiivistimien Johtavat vir- | Luvussa
YTL3 | Litterointi Tiivistimien | YIL1-7 | kamiehetja | 7.2.2.2
YTL4 | Litterointi Tiivistimien Ylimméin paa-
YTL5 Tiivistimien suoraan nauhalta toksentekota-
YTL6 Tiivistimien suoraan nauhalta son
luottamus-
henkilot
YTL7 Litterointi Tiivistamien
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LIITE 3b
Aineiston analysointi: 1. vaihe

Nauhalta litteroitua tekstid (Esimerkkihaastateltavan litteroidun tekstin koko
pituus on 12 sivua)

tavallaan kiinni siithen kerrokseen, mikéa on itelld tavallaan tuonu sen opetuksen
ja koulutuksen kautta siihen p&ittdjan mieleen Hm .. No mites kun me puhutaan
tistd arviointivelvollisuudesta, joka on ollut jo viis vuotta voimassa, niin nidtko ettd
sitd arviointitietoa on siten ollut kiytettivissi nyt tuolla pidtdksen teossa asti? No kyl-
ld varmaan nyt jonkin verran on ollu tuota ainakin arviointitietoa, jos nyt mita
nyt on tehty, mitattu erilaisia asioita; oppimistuloksia... Arviointia tai ainakin
jonkinlaisia arvioita siitd, ettd minkaélaisilla panos tuotos asioilla mennddn
eteenpdin, minkédlainen on tuota joku vanhempien koulutustaso ja kaikkea
muuta. Aika paljonhan meilld on erilaista arviointitietoa, joka ei valttamattd ole
sellasta, joka olis keritty tdlld paikkakunnalla. Ja tavallaan tietenkin arviointitie-
toa voidaan kdyttdd monella tavalla, ettd esimerkiksi jos aattelee edellistd kun-
nanjohtajaa, hanhan kaytti arviointitietoa silld tavalla, ettd suomalainen koulu ja
paikallinen koulu on maailman huippua ja sitd tehdddn halvalla. Sehdn on
merkki siitd, ettd ndin voidaan toimia eli tuota sehdn on arviointitiedon tulkin-
tahan on se semmonen keskeinen asia. Et kyllahdn opetuksen tilasta noin niin
kun kohtuullisesti on arviointitietoa saatavissa ja nythdn me aletaan tietenkin
saamaan kuntatason opetustoimen palveluista tdnd syksynd vahdan enempi tie-
toa. Se tietenkin on mielenkiintoista ndhdd, ettd tai oikeastaan sehdn nakyy jo
miten se johtaako se sitten keskustelua johonkin suuntaan. Johtaako se pa&atok-
sentekoa johonkin suuntaan? Elikkd niin kun sanotaan ettd sen palveluraken-
teen arviointi on tirkee, mutta sitten myoskin sitten tietenkin tdn niin kun tan
kuntastrategian ja arvopohjan kannalta kauhean tdrked asia myoskin on on tdd,
ettd arvioidaan ylipddnsa ettd onko tddlld ylipdansd, jotka tddlld tekee toitd, on-
ko ne tuota viihtyyko ne tyossddn ja tekevitko ne jarkevid asioita, onko suunnat
niin kun oikeita. Md niin kun kaikista eniten tdssd arvioinnissa sitten jollakin
lailla nikisin, ettd ett ehkd sanontaan, ettd se on niin kun keskeistd, ettd kun-
tamme ... niin kun min& sanoin tuossa alussa ettd kuntamme varmasti eldd niin
kun osaavista opettajista ja tuota esimerkiksi tidllanen henkilokunnan niin kun
tilanteen arviointi esimerkiksi nditten leikkausten jdlkeen ois ddrimmadisen tdr-
kee, koska tdssd on oollu ihan selkeesti ... alkaa ndkymaddn. Alkaa porukalla tu-
lemaan niin kun semmosta turhautumista ja vasymistd, kun omaa ammattitai-
toa ei pysty kdyttamddn ihan silld voluumilla kuin olisi mahdollista. Tuota sil-
loin nuoremmat ja lahjakkaimmat ja osaavimmat alkaa kattelemaan, mita teh-
tdis.

Tekstin analysointi jatkuu liitteessd 3c



LIITE 3c
Aineiston analysointi: 1 ja 2 vaihe
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1. vaihe: litteroidun tekstin jdrjestaminen

2. vaihe: tiivistamien

Hm .. No mites kun me puhutaan tasti arvioin-
tivelvollisuudesta, joka on ollut jo viis vuotta
voimassa, niin niitko etti sitd arviointitietoa
on siten ollut kdytettivissd nyt tuolla paatok-

sen teossa asti?

... Arviointia tai ainakin jonkinlaisia arvioita siitd, ettd
minkilaisilla panos tuotos asioilla menn&én eteenpdin,
minkdlainen on tuota joku vanhempien koulutustaso ja
kaikkea muuta. Aika paljonhan meilld on erilaista ar-
viointitietoa, joka ei valttamatta ole sellasta, joka olis
keratty tdssd kunnassa. Ja tavallaan tietenkin arviointi-
tietoa voidaan kayttdd monella tavalla, ettd esimerkiksi
jos aattelee edellistd kunnanjohtajaa, hanhan kaytti ar-
viointitietoa silld tavalla, ettd suomalainen koulu ja
maikadldinen koulu on maailman huippua ja sitd teh-
didan halvalla. Sehdn on merkki siitd, ettd ndin voidaan
toimia eli tuota sehdn on arviointitiedon tulkintahan
on se semmonen keskeinen asia. Et kylldhdn opetuksen
tilasta noin niin kun kohtuullisesti on arviointitietoa
saatavissa ja nythdan me aletaan tietenkin saamaan
kaupunkitason opetustoimen palveluista tand syksyna
vdhdn enempi tietoa. Se tietenkin on mielenkiintoista
nahdsd, ettd tai oikeastaan sehidn néakyy jo miten se joh-
taako se sitten keskustelua johonkin suuntaan. Johtaa-
ko se paatoksentekoa johonkin suuntaan. Elikkd niin
kun sanotaan ettd sen palvelurakenteen arviointi on
tarkee, mutta sitten myoskin sitten tietenkin tan niin
kun tén kaupunkistrategian ja arvopohjan kannalta
kauhean tarked asia myoskin on on tdd, ettd arvioidaan
ylipdédnsa ettd onko t&dlla ylipdanss, jotka taalla tekee
toitd, onko ne tuota viihtyyko ne tyossadan ja tekevitko
ne jarkevid sioita, onko suunnat niin kun oikeita. Ma
niin kun kaikista eniten tdssd arvioinnissa sitten jolla-
kin lailla nékisin, ettd ett ehkid sanontaan, ettid se on
niin kun keskeistd, ettd tdima kunta ... niin kun mina
sanoin tuossa alussa ettd timéa kunta varmasti elda niin
kun osaavista opettajista ja tuota esimerkiski tdllanen
henkilokunnan niin kun tilanteen arviointi esimerkiksi
nditten leikkausten jédlkeen ois ddrimmadisen tarkee,
koska tédssd on oollu ihan selkeesti ... alkaa nakymaan.
Alkaa porukalla tulemaan niin kun semmosta turhau-
tumista ja vasymistd, kun omaa ammattitaitoa ei pysty
kayttaméadn ihan silld voluumilla kuin olisi mahdollis-
ta. Tuota silloin nuoremmat ja lahjakkaimmat ja osaa-
vimmat alkaa kattelemaan, mitd tehtdis. . /. jatkuu

Panos - tuotos arviointia
tilanteen arviointi leikkausten jal-
keen olisi tarpeen

turhautuminen, vasyminen kun
ammattitaitoa ei voi kayttaa hy-
vikseen

mitd olisivat asiat, joita halutaan
arvioinnilla selvittaa

arviointitietoa on olemassa, mutta
ei valttamattd omalta paikkakun-
nalta kerattya

arvioitaessa tulkinta on keskeinen
asia

arviointitietoa voidaan tulkita
monella tavalla - huippua teh-
d&dan halvalla

koulupalveluarviointiin kohdis-
tuvia toiveita - saadaan tietoa
opetustoimesta aikaisempaa
enemman

toivotaan arviointitiedon olevan
kayttokelpoista padtoksen teon
kannalta

arvopohjaan ja kaupunkistrategi-
aan pitdd saada tietoa henkilston
jaksamisesta ja tyonteon tavoista -
se on yhtd tarkeda kuin palvelu-
rakenteesta saatava tieto

. /. jatkuu
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LIITE 4a

Koulun taso: Opettajat ja rehtorit
Abstrahointi ja nidytteet

Tiivistami- Abstrahointi ja niytteet
nen
Aihe |Yhteenveto |Yhteenveto KTR1- | Yhteenveto KTO - KTR
KTO1-4 3ja9 KTR4-8
Arvi- |arviointi lu- |arvioinnin olemus |arvioinnin to- Opetustoimen arviointi-
ointi |kiossa = yli- |ristiriitainen teuttaminen vastuu
oppilaskirjoi- niin, ettd sen tu-
tukset strategia pitaisi lokset ymmiérre- | lautakunnan rooli vaati-
olla arvioinnin tddn maton
yleissivistd- |lahtokohta
vén koulu- kysymyk- vastuu arvioinnista val-
tuksen tulos- | sopivia ldhtokoh- | senasettelut tér- | tuustolla
taeindhdd |tiaeioleloytynyt |keitd
heti arviointineuvostolle
kuitenkin opetus- | tiedon valitta- haluttaisiin nikyvyytti
OPSonnyt |suunnitelmaanja |minen ongelmal- ja sen ohjausta
tehty - opet- |sen tavoitteisiin lista odotetaan
tajat olleet liittyvad arviointi
mukana - useammin vastuussa kehit- | Olennaista
arvopohjan tamispaallikko - | 3yvioinnissa
ja opetuksen | mittarit vasta sit- | virastovetoinen
pitdd kohda- |ten kun tiedetddn, |- rehtoritja kou- opetustoimen arvioinnin
ta mitd arvioidaan - |lut mukana tiedonintressi olisi rat-
muuten arviointia | edustuksellisesti || ,istava
opetussuun- | ei voi hyodyntaa
nitelmaan pdatoksenteossa | ryhmit koottu | is45 arviointiosaamista
liittyvien kutsumenettely-
asioiden ar- |koulu on vaikea |nd strategian ja resurssien
viointi arvioitavaksi - yhteys arviointiin
ainakin lyhyelld | rehtoreiden mu-
opetussuun- | tahtdimelld kana olo suun- | Lankilsstoon liittyva tieto
nitelma on nittelussa lisad | o yhta tarkesa kuin pal-
tyoviline, Arvioinnit liian heidin tietoi- velurakennetta koskeva
mutta yleiselld tasolla suuttaan proses- | yieto
kuka arvioi, seista
mistd ndko- | arviointitiedon opetussuunnitelmaan lit-
kulmastaja |tulkinta on kaksi- |viraston ja reh- tyvi tieto pitad ottaa arvi-
milld mene- |terdinen miekka toreitten hom- oitavaksi - palautetieto
telmilla maa - lautakun-

tarvitaan se-
ki valtakun-
nan tason
arviointia
ettd kunnan

arviointiraportteja
kirjoitetaan, mutta
mitddn ei tapahdu

vanhempien into
arviointeihin lo-

nalla ei ole tie-
tamysta

strategialla ja
arvioinnilla ei
valttamattd yh-

siitd opettajille tarkeda

Arviointien
toteuttaminen

kdytannossa kehittamis-




185

tason arvi-
ointia

alyttomat
kysymykset
vihentidvit
arviointien
kiinnosta-
vuutta

arviointien
kohdenta-
minen niin,
ettd koko
kohderyhma
tavoitetaan

ei liian usein

opetuksen
laatu - ei
taivu arvioi-
tavaksi

pahtaa, jos arvi-
ointeja ei hyodyn-
neta

tulosten oltava
selkedd ja ymmar-
rettavaa

henkil6stoon liit-
tyva tieto on yhta
tarkedd kuin pal-
velurakenteesta
saatavaa tieto

viraston rooli on
keskeinen - lauta-
kunnan osallisuus
tiarked

kasitykset arvi-
oinnista puutteel-
lista

arviointeja teh-
dé&én viraston si-
sdlld tutulla “tu-
tulla” porukalla -
koulut mukana
edustajiensa vali-
tyksella

Kokemukset ai-
kaisemmista OT-
TO-ja VERTTI
arvioinneista eivit
myonteisid - liian
haasteelliset ta-
voitteet

lukiolaisten van-
hemmilta ei voi
kysyd samanlaisia
asioita kuin pe-
ruskoululaisten
vanhemmilta

kuinka tiuhaan
arviointeja teh-
daan?

teyttd, mutta
strategian ja re-
surssien yhteys
olennainen, silld
talous on mii-
rdavassa ase-
massa

muunlaisia kuin
taloutta kuvaa-
via mittareita on
vaikea saada
aikaan

Zef arviointityo-
kaluna vieras -
rehtorit nikevit
sen mahdolli-
suutena

koulut suoritta-
vat oman toi-
mintansa arvi-
ointia, johon
ZEF liittyy

menetelmalliset
ongelmat tun-
nistetaan

arvioinnilla aina
tavoite - ei arvi-
ointia arvioinnin
vuoksi

arvioinnin vel-
voittavuus tulee
ottaa vakavasti

henkiloston jak-
saminen tirked

kysymys

arviointeja ei
pitédisi toimeen-
panna liian
usein

arviointijdrjes-
telmd syntyy, jos

paallikko vastaa arvioin-
nista yhdessd rehtoreiden
kanssa

mittareiden laadinta on
vaativa tehtdva

kysymysten muotoilun
merkitys arvioinnin on-
nistumiselle

muunlaisia kuin taloudel-
lisia mittareita on vaikea
luoda sen méiiriddvin ase-
man vuoksi

pddtoksenteon kannalta
on tiedettdva mit4 arvioi-
daan

jos arvioidaan, on niiden
tuloksia hyodynnettdava

arviointeja ei saa toi-
meenpanna liian usein

Arviointi: uskoa ja
toivoa

arviointitietoa kaivataan
valtuuston pditosten poh-
jaksi

arviointi on pdétoimista
tyotd - ei OTOa

Naytteet

”tdn arvioinnin olevan
kylla aika lailla niin kun
semmonen alue, joka vaa-
tisi aika paljon struktu-
rointia ja jdsentdmistd ja
sisdllollistd miettimistd
mit4 se oikeasti se tieto

4

on.

”mistd ihmeestd méa voin
tietdd, mikd on koulun
siisteyden taso, kun en
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henkiloston sitout-
taminen arvioin-
tiin - ei saa olla

pakkopullaa

arvioinnit, joista ei
tiedoteta etuka-
teen, ovat my0s
tarpeen.

ZEF arviointikier-
ros aiheutti viikon
mittaisen hissi-
kdan - mutta ver-
kossa toimivat ar-
viointijdrjestelmaét
ovat kuitenkin ke-
hittimisen arvoi-
sia

arviointineuvos-
ton neuvovaa roo-
lia kaivataan

arvioinnin merki-
tyksestd ja mene-
telmistd kdyd&dan
vihidn keskustelua

sithen panoste-
taan riittdvasti

on vieli tehti-
véad, jotta arvi-
ointitietoa olisi
kaytettavissa
valtuustossa

arviointineuvos-
ton vihdinen
rooli ihmetyttaa

vastuu arvioin-
nista on ylim-
malla paatok-
senteon tasolla

mind kdy sielld koulussa
kuin vanhempainillassa.”

”arviointi on tarke&d toi-
mintaa - mutta se edellyt-
tdd koko prosessin hoita-
mista palautevaiheeseen
saakka”

Zef in mahdollisuuksista
epdtietoisuutta ja epdilyk-
sid - yleiset elektronisen
jdrjestelmén ongelmat,
mutta jérjestelmien hy-
viksi kadytto on kannatet-
tavaa

“joku hyva myyntimies
myyny”

”Mikéd on sen arvioijan
motiivi arvioida on
myoskin yks tarkee ja sit-
ten mik& on sen arvioijan,
jos nyt ndin sanon, dlyk-
kyys tai mitd han ymmar-
tdd niistd asioista?”
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Tiivistiminen Abstrahointi ja ndyt-
teet
Aihe VTJ1-4 VTL1-2 VTJ 1-4 ja VIL1-2
Arviointi | arkihavainto keskeinen | oppimistulokset yhdek- | Opetustoimen arviointi-

arviointitiedon ldhde

strategiat ja arvot nah-
tdisiin mielellddan arvi-
oinnin ldhtokohtana

keskustelu arvioinnista
vahaistd - koulut jaa-
neet omilleen arvioin-
tien toteuttamisessa

arvioinnin suunnittelu
ja toteuttaminen haas-
tavaa - viliin tulevat
muuttujat - arviointi-
termit ongelmallisia

suunnitteluhenkildston
ja tyoryhmén asia -
johdon sitoutuminen

arviointi ei ole riittavian
yhtendistd - sen koor-
dinointi pitdd olla ope-
tusvirastolla

strategian jalkautuu
kouluihin keskustele-
malla - sen ei tarvitse
olla tietoista strate-
giakeskustelua - stra-
tegian ”salakuljetus”
kentille

koulutuslainsddadannon
arviointivelvollisuus ja
kuntalain toiminnallis-
ten tavoitteiden arvi-
ointi eivit kohtaa

jos arvioidaan, pitdd

sannen luokan tasoko-
keesta sopivia indikaat-
tori oppimisesta

halu ja tarve saada kayt-
toon arviointitietoa

késitys, mita pitdisi ar-
vioida on hajonnut yk-
sittdisiksi arviointikoh-
teiksi vailla kytkentdd
opetukseen - yleensa
tulosten saamista pide-
tadn tarkeana

kunnassa on vahva us-

ko valittuihin perusrat-
kaisuihin, kuten balan-

ced score card menette-
lyyn - usko siihen hor-

juu

lautakunta ei ole paneu-
tunut arvioinnin on-
gelmakenttddn - kui-
tenkin arvioinnin kehit-
tamistarve tunnistetaan
- ei yhtymakohtaa stra-
tegisiin linjauksiin

arviointi jad virkamies-
ten vastuulle

jos mitataan ei tuloksia
kasitelld lautakunnassa
kokonaisvaltaisesti

kaikki ei ole numeroin
mitattavissa - indikaat-
toriongelma - moni-
tasoisia pitdisi olla - mi-

vastuu roolittamaton:

lautakunnalla ei roolia
kunnan arviointitoimin-
nassa

virkamiesten vastuulla

arviointi on tirkeiksi ko-
ettua toimintaa, mutta
toimeenpano haastavaa.

Arviointien kdytinnon
toteuttaminen:

fokusoinnin ongelmat

suunnittelijoille painetta
arviointien kdynnistami-
sesta

arvioinnin ongelmat me-
netelmaitasolla tunnetaan.

Arviointi uskon ja toivon
asia:

mitd enemmaén arvioin-
nista toivotaan hyotyd,

sitd vaikeampaa sen to-
teuttaminen on

ajatellaan, ettd arvioinnin
tulosten tulisi olla helpos-
ti ymmarrettdvia tai aina-
kin helpossa muodossa.

luottamushenkil6t puhu-
vat arvioinnista hyvin
usein konditionaalissa,
vaikka he itse voivat sii-
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siitd seurata jotakin
kentilld - arviointiasiat
olleet virasto- ja lauta-
kuntakeskeisid

opetussuunnitelman
toteutumista on arvioi-
tava, vaikka se on vai-
keaa - se juuri sitd, mi-
td koulun tasolta tarvi-
taan

kansainvilisen mallin
mukaiset tarkastajat
saadaan, jos ei arvioin-
tia saada kayntiin

peldtddn valtion ope-
tusviranomaisten vah-
vempia toimia

kentilld toimivien mo-
tivaatiota heikentéi se,
ettd valtio ei ole val-
vonut kuntatason arvi-
ointivelvoitteen toteu-
tumista

arviointi on vaativaa,
jos siitd tavoitellaan
jotakin hyotya

kansankielinen, mutta
arvioinnin tarkoitusta
palveleva

td ne mittaavat

arviointi on kdytannon
hommaa - mittarit pitdaa
vain luoda

arvioinneilla ei padsta
tarpeeksi ldhelle ruo-
honjuuritasoa

mitd henkiloston pois-
saolot mittaavat?

toiveita siitd, ettd kou-
lun pitdisi olla tiimior-
ganisaatio

luottamushenkilbiden
mielestd opettajien tulisi
saada arvioida virka-
miehii

menetelmallisid ongel-
mia

arviointi ei saisi ndan-
nyttdd ihmisia

hen periaatteessa vaikut-
taa - jadddan arvioinnin
ulkopuolelle

kaksinkertaisen arviointi-
jdrjestelmdn ongelmat
tunnistetaan

valtion rooli olematon

valtio valvo kuntia riitti-
vésti velvoitteen toteutu-
misessa

Naytteet:

“Kylld toimiva arviointi-
jdrjestelma pystydan luo-
maan. Tosin en tiedd, mil
lainen on hyvin toimiva
arviointijdrjestel-

ma” (VTL)

”Strategisessa mielessd
kuminauha venyy.” (VT])

” Arviointi on kallista ja
menetelmatasolla haasta-
vaa” (VTL)

"kdskien ei arviointi on-
nistu” (VT)

“mik& on hyva arviointi-
tulos? hyva positiivinen
tulos ei kaikilta osin ole
aina positiivinen jos teh-
ddan taloudellisesti saat-
taa sen kdantopuoli olla
henkildston vasyminen”
(VT))
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Ylimmain tason luottamushenkil6t ja virkamiehet

Tiivistiminen Abstrahointi ja niytteet
Aihe |YTL1-4 YTL5-7 |YTJ1-4 YTL1-4, YTL5-7 ja YTJ1-4
Arvi- |arviointiaja |tarkas- |osalle virka- | Arvioinnin roolijako epdselva:
ointi |sen termino- |tuslauta- | miehii arvi- ylimitoitettua uskoa siihen, etta yli-
logiaa ei tun- | kunnan |ointimalli kel- | opisto tulisi ja tekisi kunnalle arviointi-
neta kerto- paisi, mutta jdrjestelmé&n ilman kunnan omaa myo-
muksen |osalle ei tavaikutusta
tiedon ke- kasittely
réaminen retro- OPH:n arvi- aineiston perusteella ei voida sanoa ke-
vaikeata - spektii- | ointimalli ei nen vastuulla arviointi luottamushen-
hienovarai- |vista tar- |tuota ilmapiiri- | kildiden mielestd on
set menetel- |kastelua |tietoa, eikd ko-
mét vaikeita, |- jdd vaa faktaa eikd oman opetustoimen kykyyn luoda
tyolditd ja kunkin toimivaa arviointijarjestelmd, ei uskota
pitkdkestoi- |henkilo- |arviointimal-
sia kohtai- lista tulee mie- |kdsitys on ristiriitainen, silld opetus-
sen ar- leen hyvin- toimen osaajiin luotetaan ja osaamista
budjetin te- | vottami- |vointivaltion |organisaatiossa todetaan olevan rajat-
kija ndkee senva- |konseptija tomasti.
kokonaisuu- |raan - nakkitehdas-
den liiankin |mielipi- |malli - sa- Kasityksid arvioinnista:
kokonaisena |teetja- |manmittaisia |Luottamushenkildiden nikeviét ar-
kaantu- | pystyy lajitte- | vioin-nin tarkedksi yhteiskunnan kan-
arviointeihin | vat lemaan ja sit- |nalta - siitd osoituksena on seké kunta-
yhtendisten ten késittele-  |lain toiminnallisten tavoitteiden aset-
kriteerien ei ole méidn - eiota | taminen ettd opetuslakien mukainen
vaatimus keskus- | huomioon eri- |koulutuksen arviointi
teltu rin- |laisuutta
resurssien, |nan ope- Opetushallituksen arviointimalli ei va-
laadun ja tuslain- |ns. objektiivi- |kuuta ylintd virkamiestasoa eiké luot-
tehokkuus- |sddddn- |nen tieto tuot- |tamushenkil6itd
vaatimusten |non arvi- |taa padtoksen-
on oltava oinnin tekoon véaaris- | vain ne jotka uskovat numeroihin na-
balanssissa |kanssa |tynyttd tulkin- |kevit mallin kelvollisena.
taaja kuvaa -
arvioinnille |taloudel- |yksioikoista, useimmat ndkevit mallin sisaltimét
on tilausta - |lisuus joka vaatisi asiat vain kovaa faktaa tuottavina -
saatetta- ohjannut |rinnalle sub- |ilmapiiri-tieto jad saamatta.
vaymmadrret- | enem- jektiivista ko-
tavddn muo- | mén kuin | kemustietoa | usko objektiiviseen tietoon vaaristaa
toon - kan- | tahok- tulkintaa - rinnalle tarvitaan subjektii-
sankielisesti |kuuden |tiedon on olta- |vista tulkintaa.
ja vaikut- | va luotettavaa
yliopiston tavuuden Luottamushenkiléiden mielestd arvi-
rooli kunnan |arviointi |balanced score | oinnin toimeenpano on vaikeaa mm.
arviointitoi- card -malli on |puuttuvien yhtendisten kriteerivaati-
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minnassa
puheen ja
odotusten
tasolla

organisaati-
ossa tietoa
arvioinnin
lainsdadan-
tovaiheesta -
melkein saa-
tiin ranking
- listat

koulujen il-
mapiiriteki-
jat tarkeita
indikaatto-
reita

eurojen li-
sddminen ei
valttamatti
paranna ope-
tusta

kuntalain
toiminnallis-
ten tavoittei-
den ja eri-
tyislainsaa-
dannon ar-
vioinnilla
pitdisi olla
yhteys

kun se on
kirjoitettu
kahteen la-
kiin se ker-
too arvioin-
nin tarkey-
destid

Vaativa
tehtiva:

Arvioin-
tiosaajia
loytyy
organi-
saatiosta

Uskotta-
vuus tar-
ked -
kansan-
tajuisuus

ystdvien
tuttujen
kautta
tullut
tietoa
opettaji-
en vasy-
misestd -
miksi sitd
ei ole tul-
lut polii-
tikolle
muuta
kautta?

omaksuttu
kaupungin
johdossa

opetustoimen
strategia ei rii-
td arvioinnin

lahtokohdaksi

arviointia pi-
tdis tehda yli-
opiston kans-
sa- joku pro-
fessori voisi
tehdd oheis-
tyond ruoka-
palkalla

koko opetus-
toimi ja hallin-
to on taynné
fiksua poruk-
kaa

taalld on juma-
laton maara
osaamista

opetustoimi ei
kykene luo-
maan toimivaa
arviointijarjes-
telmaa

kunnallisvaa-
leissa ei strate-
gikko saa &é-
nid vaan sellai-
set jotka hoitaa
kannattajiensa
asiaa

selontekome-
nettely vaihto-
ehtona

musten vuoksi

talouden vahva rooli syrjdyttdd muut
argumentit

luottamushenkil6t eivit ole ndhneet
arvioinnilla olleen vaikutusta

arviointeihin selkokielisyyttd - muuten
ei niilld ole todellista vaikutusta

ylin luottamushenkiltjohdolla uskoo
koulujen toimintaan

Naytteet
“koulut pelaavat ihan kiitettavasti ja
tenavat saa hyvaa opetusta.”

” juna jyskyttdd ja oppilaat tulee ja
opettajat opettaa”

Virkamies nidkee asian esimerkiksi
ndin: “mut nddhan on tallastad yleista
viihdettd joka saa kaikki tyytyvaiseksi”

”"Niin sanotaanko niin, ettd minid us-
kon, ettd ei ole probleema niinkd&dn sen
itse tdllaisen kokonaisvaltaisen arvi-
oinnin tekeminen.”

Osaajathan sithen 1oytyy varmasti,
mutta sitten se ettd miten se tehty tyo
siirtyy kansantajuisesti, ymmarretta-
vasti niin, ettd sen koko suuri yhteiso
ymmaértdd.”

”Uskon selontekomenettelyyn parhai-
ten.”

“voidaan kilpailla vain osaamisella
niin opettajathan pitas olla kirkassil-
masid niinkun sellasia uskossa olevia.”

”Jos lautakunnan puheenjohtaja pys-
tyy hyvaan dialogiin hallituksen pu-
heenjohtajan ja vaikka ja sitten toimi-
alajohtaja kaupunginjohtajan kanssa
niin kylldhdn se on paljon helpompaa,
kun vaihtoehtona on luottamuspula.”
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