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Tiivistelma

Oppivelvollisuuskoulun hallinta Suomessa on historiallisesti muotoutunut kansallisen ja paikalli-
sen (kunnallisen) padténtévallan yhdistelméaksi. Suomalaisessa koulutuspolitiikassa on toteutettu
universalismin ideologiaa koulutuksen paikallisen saavutettavuuden, progressiivisen rahoituspoh-
jan, olosuhteita tasoittavan resurssien jaon sekd yksityiskohtaisen sddntelyn avulla. 1990-luvulta
alkaen aikaisempi ja yhtendisempi kansallinen universalismi on muuntunut useiksi paikallisiksi
universalismeiksi, jotka ovat aikaisempaa herkempid taloudellisille ja véestdllisille reunaehdoille.
Kuvaamme artikkelissa miten muuttuva valtio—kunta -ohjaussuhde on eriyttényt paikallisia
perusopetuksen jérjestdmisen institutionaalisia tiloja — ja samalla perusopetuksen saavutettavuu-
den yhdenvertaisuutta ja oikeudenmukaisuutta. Aluksi esitimme koulutuksen ohjausjérjestelméan
yleisid muutoksia 1980-luvulta 2020-luvulle. Tarkastelemme valtion ja kuntien vilisen ohjaus-
suhteen kehityslinjoja seké perusopetuksen jarjestimisisen reunachtojen muutoksia. Olemme har-
kinnanvaraisesti valinneet kolme tapauskuntaa, jotka toimivat esimerkkeind tapahtuneista muu-
toksista. Tapauskunnat eivét ole analyysin perusteella muodostettuja tyyppitapauksia, vaan ne
edustavat maantieteellisesti, véestdllisesti ja kouluverkon muutostarpeen osalta mahdollisimman
erilaisia kuntia. Jisenndmme paikallisten institutionaalisten tilojen eriytymistd Tilastokeskuksen,
Opetushallituksen ja Kuntaliiton rekistereiden seké kuntien www-sivujen avulla.
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Abstract

The governance of Finland’s comprehensive school system has historically evolved into a blend
of national and local (municipal) decision-making authority. Indeed, it is obvious that the chan-
ges in administrative thinking originating from the 1990s have created a new balance between
centralised, governmental, and decentralised, local, management approaches of the education
system. This has led to diversification local institutional spaces for provision of comprehensi-
ve education, which measures the ability of local decision-makers to respond to changes in de-
mographic features and resources available. By contrasting three case municipalities, we assess
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whether we should talk about diverse municipal basic education instead of a single, uniform basic
education system in Finland. As a whole, our study seeks an answer to the question of whether
the municipal basic education systems continue to be based on a uniform, universalist principle,
and whether they offer equal education opportunities.

Keywords:

universalism, provision of basic education, local autonomy, diversification

Johdanto

Suomalaisen oppivelvollisuuskoulun hallinta on
historiallisesti muotoutunut kansallisen ja pai-
kallisen (kunnallisen) pdaténtévallan yhdistel-
méksi. Eduskunnan paéttaessd peruskoulu-uu-
distuksesta 1960-luvulla kuntien tehtaviksi tuli
toimeenpanna reformi paikallisella tasolla seu-
raavalla vuosikymmenelld. Peruskoulutuksen
hallinnan duaalimalli seurasi suunnittelutalou-
den logiikkaa, jossa koulutuspolitiikkaa toteutet-
tiin keskitetyn ja yksityiskohtaisen lainsdadén-
ndn, korvamerkityn valtionosuusjirjestelmén
ja yhdenmukaisten kansallisten opetussuunni-
telman perusteiden avulla. (Kalalahti & Varjo
2020; Varjo 2007.) Peruskoulu-uudistuksen
yhteydessd 1970-luvulla valtaosa yksityisistd
kouluista kunnallistettiin koulutuksellisen ta-
sa-arvon ja yhdenmukaisuuden takaamiseksi
poliittisen vasemmiston agendan mukaisesti
(Ahonen 2003; Aho, Pitkdnen & Sahlberg 2006).

Yhtendiskoulujérjestelmin (peruskoulu)
ideologia kontekstualisoidaan téssé artikkelis-
sa osaksi universalismin ideaa. Pohjoismaisessa
hyvinvointivaltiossa universalismiin on yleisesti
liittynyt vahva sitoutuminen tasa-arvon ja so-
siaalisen integraation tavoitteisiin, mutta myos
taloudellisten resurssien uudelleenjakoon, mit-
taviin koulutusinvestointeihin seké aktiiviseen
tyomarkkinapolitiikkaan. (Esping-Andersen
1990.) Suomalaisessa koulutuspolitiikassa uni-
versalismin ideologiaa on toteutettu koulutuksen
alueellisen saavutettavuuden, progressiivisen ra-
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hoituspohjan, olosuhteita tasoittavan resurssien
jaon sekd yksityiskohtaisen sddntelyn avulla.
Universalismi on ilmennyt koulujen yhdenmu-
kaisuutena, maltillisina oppimistulosten eroina
koulujen, asuinalueiden ja sosioekonomisten
ryhmien vililld sekd erityis- ja yleisopetuk-
sen oppilaiden inkluusiona. (Kalalahti & Varjo
2020; Kalalahti ym. 2015.) Universalistista
yhtendiskoulujirjestelmidd Suomessa on ra-
kennettu valtakunnallisesti kattavalle, kuntien
hallinnoimalle kouluverkolle, joka noudattaa
kaupungeissa ldhikouluperiaatetta seké turvaa
syrjaseutujen koululaisille verovaroin kustan-
netun koulukuljetuksen.

Kansanopetuksen on sanottu olevan vanhin
hyvinvointivaltiollinen jérjestelm4, jota toteu-
tetaan universalistisin periaattein (Budowski
& Kiinzler 2020). Universaalit jarjestelmat ei-
vét kuitenkaan ole staattisia ja pysyvid, vaan
ne tasapainoilevat jatkuvasti resurssien oikeu-
denmukaisen uudelleenjaon sekd niiden riit-
tdvyyden vililld (Englund 2009; Kim 2010;
Mays & Tomlinson 2019; Virolainen & Persson
Thunqvist 2017). Universalistinen koulutus-
politiikka on kytkeytynyt toisen maailmansodan
jalkeisend hyvinvointivaltion rakennuskautena
osaksi keskusjohtoista valtionhallintoa, joka on
kohdannut 1990-luvulla hallinnon hajauttami-
sen ja tulosohjauksen kaltaisia globaaleja hal-
lintoreformeja. Osana néitd muutoksia kunnat
ovat saaneet Suomessa lisdd autonomiaa pe-
rusopetuksen jarjestaimisessd. On huomattava,
ettd 1990-luvun valtio—kunta -ohjaussuhteen
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uudelleen rakentuminen méaérittdd edelleen pe-
rusopetuksen jérjestdmistd paikallisella tasolla
2020-luvulla.

Koulutuspolitiikan paikallistuminen ei ole
uniikki ilmid. Sosiaalipolitiikan tutkijoiden
Alberta Andreottin ja Enzo Mingionen (2016)
mukaan kansallinen hyvinvointimalli ja sen
paikallinen toimeenpano muodostavat perus-
tan sille, miten yhteiskunnan hyvinvointivas-
tuu médrittyy ja resurssit jaetaan. Jokaisella
paikallisyhteisolld on omat historialliset, po-
liittiset, taloudelliset ja demografiset ominais-
piirteensd, joihin kansallinen hyvinvointimalli
sekd sen paikallinen toimeenpano yhdistyvit.
[Imi6té on tarkasteltu analyyttisesti “paikallis-
ten hyvinvointijarjestelmien’ kisitteelld, jolla
viitataan “rajatulla maantieteelliselld alueella
toimivaan dynaamiseen jirjestelméddn, jossa
paikalliset sosioekonomiset ja kulttuuriset olo-
suhteet vaikuttavat sithen, millaisia hyvinvoin-
titarpeita sekd toisaalta eri sektoreita edustavien
toimijoiden yhdistelmid ja ndiden tuottamia
hyvinvointiresursseja tarkasteltavalla alueella
syntyy” (Andreotti, Mingione & Polizzi 2012,
1926; suom. Kattilakoski & Rantaméki 2020).

Nykyisellddn Suomen kuntien itsehallin-
nollista asemaa voidaan pitdd vahvana: Suomi
jakaantuu perustuslain (L731/1999) 121 §:n
mukaan kuntiin, joiden hallinnon tulee perus-
tua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Kuntalain
(L 410/2015) mukaan kunnan tulee voida itse
padttaa tehtivistd, joita se ottaa hoidettavak-
seen itsehallintonsa nojalla. Muuten kunnal-
le voidaan antaa tehtévid vain lailla. Kuntien
tehtdvistd sdddettdesséd tulee huolehtia myos
kuntien tosiasiallisista edellytyksisté suoriutua
tehtdvistddn. Keskus- ja paikallishallinnon vé-
lisen ohjaussuhteen uudelleenmuotoutuminen
1990-luvulta alkaen on aikaansaanut Suomessa
yhtendisen hyvinvointivaltiollisen universa-
lismin muuntumisen lukuisiksi paikallisiksi
universalismeiksi, jotka ovat entistd herkem-
pid muun muassa taloudellisille ja demografi-
sille reunachdoille (Kalalahti & Varjo 2020).
Universalismin muuntumista on tarkasteltu
késitteiden ‘desentralisoitunut universalismi’,
“paikallinen universalismi’ tai ‘uusuniversalis-

mi’ avulla. Niiden kautta on myos jasennetty
kansallisten hyvinvointivaltiollisten jérjestel-
mien hajauttamisen seurauksia paikallisille jér-
jestelmille (Burau & Kroger 2004; Trydegérd
& Thorslund 2010; Mays & Tomlinson 2019;
Kalalahti & Varjo 2020). Universalismin on
my®os tulkittu olevan heikompaa tai vahvempaa
sen mukaan, miten hyvin kriteerit verorahoit-
teisuudesta, lakisddteisyydestd sekd palveluiden
yhdenvertaisesta saavutettavuudesta toteutuvat
(Anttonen 2002).

Vaikka 1990-luvulta alkaneet hallintoajat-
telun muutokset ovat asettaneet keskitetyt, val-
tiolliset sekd hajautetut, paikallisten koulutus-
jérjestelmien hallinnan muodot uudenlaiseen
suhteeseen, on perusopetuksen jérjestimisen
reunachtojen muutosten empiirinen tarkaste-
lu kunnallisella tasolla paikkatietoisella kou-
lutuspoliittisella tutkimusotteella ollut harvi-
naista (ks. Armila, Kdyhko & Poysd 2018).
Téssé artikkelissa veddmme yhteen havaintoja
hajautuvasta ja eriytyvéstd perusopetuksen oh-
jausjdrjestelméstd kuvaamalla kolmen mahdol-
lisimman erilaisen tapauskunnan kautta, miten
muuttuva valtio—kunta -ohjaussuhde muokkaa
perusopetuksen jarjestdmisen paikallisia insti-
tutionaalisia tiloja.

Institutionaalinen tila on hallinnollisesti
madrittyva alue — Suomessa kunta — jossa oppi-
velvollisuuskoulutusta on perinteisesti jarjestet-
ty ja hallinnoitu (Varjo, Kalalahti & Seppanen
2015). Institutionaalinen tila ei ole kuitenkaan
pelkéstddn hallinnollinen késite, esimerkiksi
paikallisten viranomaisten suorittamaa koulu-
lainsdddanndn toimeenpanoa. Myds paikallisen
koulujdrjestelmén ja sen hallinnan rakentumisen
historialliset kehityslinjat sekd maantieteelliset
ominaispiirteet ovat keskeisid institutionaalis-
ta tilaa madrittavia tekijoitd. (Taylor 2002.)
Késitdmme yleisesti tilan muokkautuvan so-
siaalisten kdyténtdjen ja institutionaalisten ra-
kenteiden kautta (ks. Brenner 2004; Lefebvre
1991) ja paikallisen institutionaalisen tilan puo-
lestaan rakentuvan kunnallisten perusopetuksen
jérjestdmistd koskevien toimintapolitiikkojen ja
kéyténtdjen sekd kuntien rakenteellisten omi-
naisuuksien avulla.
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Tutkimusasetelma

Artikkelissa tarkastelemme kolmen tapauskun-
nan avulla keskeisid tekijoitd, jotka eriyttavét
perusopetuksen jarjestdmisen paikallisia insti-
tutionaalisia tiloja. Keskustelemme myos pe-
rusopetuksen yhdenvertaisen ja oikeudenmu-
kaisen saavutettavuuden kysymyksistd sekd
nostamme esiin osa-alueita, joiden osalta jat-
kossa tulisi laajemmalla aineistolla tarkastella
perusopetuksen jirjestdmisen paikallisten ins-
titutionaalisten tilojen eriytymista.
Tutkimuksella pyrittiin 16ytdmé&&n uusia l4-
hestymistapoja peruskoulujérjestelmén hallin-
taan, joten se toteutettiin eksploratiivisena mo-
nitapaustutkimuksena (exploratory case study).
Téssa tapaustutkimuksen muodossa tavoitteena
on tuottaa hypoteeseja, késitteitd tai teorioita
uudesta ilmiostd (Eriksson & Koistinen 2014;
Stewart 2012): tutkimuksessamme siitd, min-
kélaista vaihtelua perusopetuksen jarjestdmisen
paikallisiin muotoihin on syntynyt. Toteutimme
tarkastelumme rinnastamisen mahdollistavana
monitapaustutkimuksena (multi-case study).
Kontrastoimalla indikaattoreita kolmessa eri-
laisessa kontekstissa saimme esiin keskeisid
perusopetuksen jirjestdmisen paikallisten ins-
titutionaalisten tilojen eroja (Stewart 2012).
Tapaustutkimukselle tyypillisesti tapausten va-
lintaa koskeva kontekstuaalinen tarkastelu limit-
tyy tapausten analyysiin ja kirjoittamalla yhteen
yleistéd valtio—kunta -ohjaussuhteen muutosta,
kuntien taustatekijoitd ja kuntien koulutukselli-
sia tunnuslukuja pyrimme lisd&méaén ymmaérrys-
td eriytymisen luonteesta (ks. Laine, Bamberg
& Jokinen 2007). Analyysin tavoitteena ei ole
pyrkid yleistdméain tuloksia suomalaiseen kun-
nalliseen koulutuspolitiikkaan, vaan ymmartaa
erilaisia institutionaalisia tiloja tasa-arvoa ja
yhdenvertaisuutta koskevan keskustelun se-
ka kattavamman jatkotutkimuksen perustaksi.
Valitsimme tarkasteluun harkinnanvaraises-
ti kolme kuntaa. Valinnassa pyrittiin l16ytdmé&n
tapauksia, jotka eroavat toisistaan maantieteel-
listen, demografisten ja kouluverkkoa koskenei-
den muutosten perusteella. Kunnat ovat kau-
punkimaisia ja maaseutumaisia kuntia, jotka

46

sijaitsevat Eteld-, Keski- ja Pohjois-Suomessa
(ks. Taulukko 1).

Tarkastelemme tapauskuntia aineistotriangu-
laation avulla. Rinnastamme tapauskuntia toi-
siinsa hyddyntidmalla erilaisia kuntia ja niiden
kouluverkkoja koskevia tietoja Tilastokeskuksen
(2020a; 2020b), Opetushallituksen (OPH 2020a;
2020b; OPM & OPH 2020) ja Kuntaliiton (2020)
rekistereistéd sekd kuntien www-sivuilta (Espoo
2020; Keitele 2020; Tornio 2020a; 2020b).
Tulosluvussa kuvaamme jokaisen tapauskun-
nan perusopetuksen tunnuslukuja suhteuttaen
ne tapauskunnan demografisiin ja kuntatalouden
tunnuslukuihin. Perusopetuksen institutionaa-
lisia muotoja kuvaamme puolestaan erityisesti
kouluverkon muutosten, painotetun opetuksen ja
valinnaisuuden tarjonnan, tarjottujen opetustun-
tien madran sekd perusopetuksen kayttokustan-
nusten osalta. Aineistomme suurin osa koostuu
koko maata kasittelevistd, l1dhinna valtiollisten
toimijoiden kokoamista tiedoista, osa kuntien
itsensd tuottamasta aineistosta.

Analyysin aluksi kuvaamme koulutuksen
ohjausjarjestelmén yleisid muutoksia 1980-lu-
vulta 2020-Iuvulle asti. Esittelemme koulutuk-
sen ohjausjarjestelmén muutoksia neljan ulot-
tuvuuden — normiohjaus, taloudellinen ohjaus,
ideologinen ohjaus ja koulutuksen laadunar-
viointi — (Lundgren 1977; 1990) avulla. Sen jél-
keen vertailemme kolmen tapauskunnan kautta
paikallisia perusopetuksen jérjestdmisen insti-
tutionaalisia tiloja. Rinnastamalla tapauskuntia
koskevia tunnuslukuja koko maan tilanteeseen
kuvaamme paikallisten koulutusjirjestelmien
eriytymistd. Lopuksi kokoamme yhteen ke-
hityslinjoja ja pohdimme, ohjaako niitd vield
universalistinen ideologia ja toteutuuko oikeus
perusopetukseen yhdenvertaisesti institutionaa-
lisissa tiloissa.

Hajaantuva ja eriytyva
perusopetuksen ohjausjarjestelma

Keskus- ja paikallishallinnon vilinen suhde al-
koi muuttua Suomessa 1980-luvun puolivalisté
alkaen: valtion ohjaus supistui ja kuntien itsehal-
linto vastaavasti lisdéntyi vallinneen hallinnon
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hajautusideologian mukaisesti. Normatiivisten
toimenpiteiden tasolla siirtyminen uudenlaiseen,
aikaisempaa hajautetumpaan peruskoulun oh-
jausjdrjestelmédén tapahtui 1990-luvun kuluessa
uuden perusopetuslain (L 628/1998), laskentape-
rusteisen valtionosuusjérjestelmén (L 705/1992)
sekd aikaisempaa véljempien opetussuunnitel-
mien perusteiden (OPH 1994) my6ta.

Normiohjaus: desentralisaation ja
deregulaation kehityslinjat

Ulf P. Lundgren (1977; 1990) on esittanyt jé-
sennyksen keinoista, joiden avulla valtioiden
on mahdollista hallinnoida ja ohjata koulutus-
jérjestelmiddn. Téassd mallissa normiohjaus —
perinteisin ja velvoittavin julkisten palveluiden
ohjausmuoto — sisdltdd ne lait, asetukset, méa-
ridykset ja ohjeet, joilla julkinen hallinto var-
mistaa esimerkiksi peruskoulutuksen kaltaisten
subjektiivisina oikeuksina tarjottujen palvelui-
den yhdenmukaisuuden toteutumista maan eri
osissa. Yksityiskohtainen normiohjaus on ollut
erityisesti tyypillistd Gesta Esping-Andersenin
(1990) kuvaamien toisen maailmansodan jal-
keisten hyvinvointiregiimien rakennuskaudel-
le — 1980-luvulta alkaneet hallinnon desent-
ralisaation ja deregulaation kehityslinjat ovat
puolestaan merkinneet valtion viranomaisten
norminanto-oikeuden véhenemistd seka lain-
sdddannon koontamista ja yhdenmukaistamista.

1990-luvun lopulla oppilaitosmuotoihin
perustuva runsas ja hajanainen lainsdadanto
korvattiin koulutuksen tavoitteisiin ja siséltoi-
hin perustuvalla aikaisempaa suppeammalla ja
keskitetymmalld lainsdadannolla (Varjo 2007).
Vuoden 1999 alusta voimaan tullut perusope-
tuslaki (L 628/1998) on vaikuttanut merkitté-
visti kuntien mahdollisuuksiin toimia koulutuk-
sen jarjestdjind. Kunta osoittaa perusopetuslain
mukaan oppivelvolliselle ldhikoulun. Opetus
on kunnassa jdrjestettdva siten, ettd oppilaiden
matkat ovat asutuksen, koulujen ja muiden ope-
tuksen jarjestimispaikkojen sijainti seka liiken-
neyhteydet huomioon ottaen mahdollisimman
turvallisia ja lyhyitd. Sdéntelyn véljentyessa eri-
tyisesti suurille kaupungeille avautui mahdolli-

suus profiloida koulujaan erilaisten painotusten
avulla. Samoin kysymykset oppilaitosten luku-
médréstd ja niiden sijainnista jaivét kdytdnnos-
sd kuntien paétettaviksi. (Seppanen ym. 2015.)
Kunnille avautunut mahdollisuus muokata itse-
néisesti kouluverkkojaan on merkinnyt erityi-
sesti pienten koulujen laajamittaista lakkautta-
mista: Suomessa on 1990-luvun lamavuosista
lahtien lakkautettu keskiméérin 80 peruskoulua
vuodessa. Pienten lakkautettujen koulujen tilalle
on paikoitellen rakennettu suuria, vuosiluokat
1-9 kasittdvid yhtendiskouluja. (Kumpulainen
2014; VM 2020a.)

Taloudellinen ohjaus:
siirtyméa laskennalliseen
valtionosuusjérjestelmaan

Lundgrenin (1977) jaésennyksen mukainen kou-
lutuksen toinen ohjausmekanismi — taloudelli-
nen ohjaus — muuttui merkittavasti 1990-luvun
alkupuolella. Vuoden 1993 valtionosuusjarjes-
telma (L 705/1992) on entisen tehtdvikohtaisen
jakustannusperusteisen jarjestelmén sijasta las-
kennallinen. Uudistusta perusteltiin tarpeella an-
taa kunnalle mahdollisuus suunnata voimavaroja
tarkoituksenmukaisesti tavoitteiden saavuttami-
sen kannalta. Uudistus edellytti myds kuntien
entistd vapaampaa resurssien kayttod estdvien
normien purkamista; siddoksisté poistettiinkin
madrayksid, jotka edellyttivit valtionosuuksien
kayttamista tiettyyn tarkoitukseen. (Kalalahti &
Varjo 2020; Varjo 2007.)

Koulutukseen kdytettédvien resurssien koko-
naisuutta Suomessa voidaan luonnehtia kohtuul-
liseksi: koulutuksen opiskelijakohtaiset kustan-
nukset ovat Suomessa OECD-maiden keskiar-
vojen yldpuolella, mutta Pohjoismaista alhai-
simmat. Uusimpien tilastojen mukaan kehitys
aikavélilld 2012-2017 on tosin ollut muihin
OECD-maihin verrattuna poikkeuksellisesti
laskusuuntainen (keskimédirin 1,5 % vuodes-
sa), vaikka opiskelijamaérit ovat pysyneet la-
hes muuttumattomina. (OECD 2020a; 2020b.)
Esi- ja perusopetuksen kustannukset ovat kui-
tenkin olleet hienoisessa nousussa vuosien
2010-2018 aikana (OSF 2020). Kunnallisella
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tasolla yksikkohintojen kautta toimivaan val-
tionosuusjdrjestelmédn siirtyminen on eriyt-
tanyt taloudellisia mahdollisuuksia jarjestda
perusopetusta: Valtiovarainministerion (VM
2020a) selvitys osoittaa, miten perusopetuksen
oppilaskohtaiset kustannukset ovat korkeim-
millaan alle 2000 asukkaan kunnissa ja pie-
nimmilldén 20 000—40 000 asukkaan kunnissa.
Suurten kaupunkien kustannuksia saattavat kas-
vattaa esimerkiksi painotettuun opetukseen ja
kielitarjontaan panostaminen; pienten kuntien
puolestaan pitkistd etdisyyksisté johtuva tarve
koulukuljetuksille.

Seurauksena eriytyneistd taloudellisista
mahdollisuuksista perusopetuksen jérjestami-
nen kéytdnnot poikkeavat merkittévasti toisis-
taan. Maakunnittain tarkasteltuna keskimaérai-
nen opetusryhmikoko vaihtelee 1-2 luokilla
enimmilldén 4,8 oppilaan verran (valtakunnal-
linen keskiarvo 18,3). Suurimmat opetusryhmat
olivat keskiméadraisesti Uudenmaan maakun-
nassa (20,0) ja pienimmaét Keski-Pohjanmaan
maakunnassa (15,2). Harvaan asutuilla alueilla
opetusryhmien keskimdéirdinen koko on pie-
nempi verrattuna tiheésti asuttuihin alueisiin.
Vuonna 2019 suurimmat opetusryhmaét olivat
kaupunkimaisissa kunnissa (19,7) ja pienim-
méit maaseutumaisissa kunnissa (14,1). (VM
2020a.) Tarjottujen opetustuntien mééra on toi-
nen mittari, jonka avulla voidaan arvioida ta-
loudellisista reunachdoista johtuvaa eriytymista.
Kansallisen koulutuksen arviointikeskuksen sel-
vitys (Pitkdnen ym. 2017) toteaa, ettd perusope-
tuksen jérjestdjille tehdyn kyselyn perusteella
voidaan paételld, ettd erot koulutuksen jarjesta-
misessd ja opetuksen tarjonnassa ovat lisddnty-
massd. Kun tarkastellaan kehitystd lukuvuodesta
20102011 Iukuvuoteen 2015-2016, viidesosa
jarjestdjisté oli vahentdnyt perusopetuksen aika-
na annettavan opetuksen maérad. Lukuvuonna
2016-2017 minimimé&&ran opetusta tarjonneiden
koulutuksen jarjestéjien osuus oli 9 prosenttia.

Ideologinen ohjaus: kohti valjempia
opetussuunnitelmien perusteita

Kolmanneksi Lundgrenin (1977) mukaan ope-
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tussuunnitelmat ovat osa ideologista ohjausta,
jota toteutetaan koulutuksen tavoitteiden ja si-
sdltdjen avulla. Suomessa Opetushallitus val-
mistelee valtioneuvoston antaman tuntijaon
pohjalta opetussuunnitelmien perusteet, jotka
puolestaan ohjaavat koulutuksen jarjestdjien ja
oppilaitosten opetussuunnitelmien laatimista.
Valtakunnallisten perusteiden yksityiskohtai-
suuden aste on vaihdellut. Esimerkiksi perus-
koulun opetussuunnitelman perusteet vuodel-
ta 1970 olivat hyvin yksityiskohtaiset, mutta
vuonna 1994 voimaan tulleet perusteet 1dhin-
né asettivat keskeiset tavoitteet ja sisdllot il-
man yksityiskohtaisia méérittelyjd (Kalalahti
& Varjo 2020; Juva, Kangasvieri & Vilijarvi
2009; Varjo 2007).

1990-luvun alkupuolella valinnaisuuden
lisdamiselld katsottiin olevan merkittavid po-
sitiivisia vaikutuksia: valtakunnallinen lahjak-
kuusreservi tulisi otettua entistd tehokkaammin
kayttoon, koska “oppilaat valitsevat todenna-
koisesti sellaisia aineita, joihin tuntevat kiin-
nostusta tai olettavat menestyvénsé niissd”;
samalla mahdollisuudet yleisen koulutustason
nostamiseen paranisivat, koska aikaisempaa
laajempi valinnanvapaus “auttaa oppilaita suh-
tautumaan nykyistd myonteisemmin opiskelua
kohtaan ja ponnistelemaan mielekkaiksi koe-
tun opiskelutavoitteen saavuttamiseksi” (OPM
1992, 23). Vuonna 1994 voimaan tulleiden ope-
tussuunnitelman perusteiden valmistelua varten
perustettu tuntijakotyéryhmaé otti tyoskentelyn-
sd 1dhtokohdaksi sekd kunnan, koulun etti op-
pilaan valinnanmahdollisuuksien lisddmisen:

”Opetussuunnitelmien laatimisprosessista
pédttdessddn kunta voi kdyttda valinnaisuutta
paikallisten tai alueellisten erityistarpeiden,
kuten kieliolosuhteiden, elinkeinorakenteen
tai elinkeinoeldmdn muiden vaatimusten
edellyttamélld tavalla. Kunta voi my®ds jéttaa
valinnaisuuden rajaamista koskevan paatos-
vallan tai osan siitd koululle, joka voi siten
luoda omaleimaisen profiilin suuntautumal-
la tiettyjen opetuspiirteiden tai aihealueiden
korostamiseen.” (OPM 1992, 22-23.)
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Nykyisin tuntijakoasetuksessa madritellaén pe-
rusopetuksen vahimmaistuntiméara. Opetuksen
Jjérjestdjat paattavit itse, miten opetus lain puit-
teissa jéarjestetddn. Perusopetuksen tuntimdara
vaihtelee kunnittain johtuen esimerkiksi tarjo-
tuista kielivaihtoehdoista. My6s kunnan sisél-
13 saattaa olla vaihtelua koulujen viélill4, kos-
ka esimerkiksi painotetun opetuksen kouluis-
sa tuntim@ara voi olla suurempi. (VM 2020a.)

Koulutuksen laadunarvioinnin
suomalainen versio

Hallinnon hajautuskehityksen ja sdintelyn
véljentdmisen yhteisvaikutus on kasvattanut
koulutusta koskevan arviointitiedon kerdémi-
sen, analysoinnin ja julkaisemisen merkitysta.
Lundgrenin (1990) mukaan koulutuksen laa-
dunarvioinnista on muodostunut 1980-luvulta
alkaen koulutuksen neljds ohjausmekanismi —
valtiovalta hallinnoi perusopetuksen jarjestéjid
lainsdddannon, valtionosuuksien ja opetussuun-
nitelman perusteiden lisdksi myos arviointitie-
don avulla. Jan-Erik Lane (2000) kuvaa yleista
arvioinnin esiinnousua 1990-luvulla ex ante ja
ex post -mallien avulla. Yleiseurooppalainen
siirtymi ex ante’sta kohti ex post -ohjausta on
merkinnyt painopisteen siirtymistd etukédteisesta
suunnittelusta jalkikéteiseen arviointiin. Samalla
toiminnan tavoitteiden saavuttamista on alettu
painottaa enemman kuin sitd, milld keinoilla
niihin pyritddn. Néin ollen toiminnan yksityis-
kohtainen ohjaus on tullut tarpeettomaksi, kos-
ka pelkka tulosten ja vaikutusten seuraaminen
riittdd. (Kalalahti & Varjo 2020; Varjo 2007.)
Perusopetuslaki (L 628/1998) velvoittaa
koulutuksen jérjestdjédt arvioimaan antamaan-
sa koulutusta ja sen vaikuttavuutta seké osal-
listumaan ulkopuoliseen toimintansa arvioin-
tiin. Koulutuksen jérjestdjét voivat itse valita
arviointimenetelménsi sekd arvioinnin koh-
teet. Suomalaista koulutuksen arviointia pai-
kallisella tasolla on kuvattu 2000-luvulla monin
paikoin suunnittelemattomaksi ja epdjohdon-
mukaiseksi, eikd riittdvdin monipuoliseksi tai
lapindkyvaksi (Varjo, Simola & Rinne 2016).
Esimerkiksi Kansallinen koulutuksen arvioin-

tikeskuksen selvitys perusopetuksen ja lukio-
koulutuksen itsearviointi- ja laadunhallinta-
kéyténteistd vuosina 2015-2016 osoittaa ettei
laheskéan kaikilla koulutuksen jarjestdjilld ole
toimivaa itsearviointijirjestelmié eikd syste-
maattista arviointikulttuuria laadunhallinnan
osana (Harjunen ym. 2017).

Suomeen onkin muodostunut 1990-luvulla
huomattavasti kansainvilisestd valtavirrasta
poikkeava perusopetuksen laadunarvioinnin
malli, joka koostuu neljdstd julkilausumatto-
masta periaatteesta: (1) Laadunarvioinnin tar-
koitus on tuottaa tietoa ensisijaisesti kouluhal-
linnolle kansallisella, kunnallisella ja koulun
tasolla — muille intressiryhmille (esim. oppi-
laille ja heiddn vanhemmilleen, medialle) vain
toissijaisesti. (2) Laadunarvioinnin tarkoitus
on kehittdad koulutusta — ei kontrolloida, sank-
tioida tai allokoida resursseja sen mukaises-
ti. (3) Otospohjainen oppimistulosten tutki-
mus laadunvarmistuksena riittdd — koko ika-
luokan pakollisia kansallisia testeja ei tarvi-
ta. (4) Koulukohtaisille paremmuuslistoille ei
ole perusteita eikd tarvetta. (Varjo, Simola &
Rinne 2016.)

Lukuisat otospohjaiset tutkimukset ovat
osoittaneet, ettd nuorten oppimistulokset ovat
yleisesti heikentyneet Suomessa. Vaikka aluei-
den viliset erot oppimistuloksissa ovat olleet
PISA-tutkimusten perusteella Suomessa pieni,
on PISA-tulosten vaihtelu Paakaupunkiseudulla
muita alueita suurempaa (Leino ym. 2019).
Tédmén voidaan tulkita heijastavan kaupungin-
osien sekd koulujen vilisté eriytymist, jota ta-
pahtuu suurissa kaupungeissa (Seppénen ym.
2015). Tamén lisdksi oppilaiden sosioekonomi-
sen taustan vaikutus oppimistuloksiin on voi-
mistunut viimeisimmassa PISA-tutkimuksessa
(Leino ym. 2019).

Véestd, alue ja kuntien eriytyminen

Suomen kunnat ovat jo pidemmaén aikaa eriyty-
neet ja erilaistuneet vdestokehitykseltddn seka
palveluiden jarjestdmisen ja elinvoiman edel-
lytyksiltddn. Uusimpien vdestoennusteiden mu-
kaan tdma kehitys tulee jatkumaan myds tulevai-
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suudessa. Lahivuosikymmenina yli 65-vuotiai-
den asukkaiden maérd kasvaa edelleen kaikis-
sa Suomen kunnissa, ja erityisesti yli 85-vuo-
tiaiden osuus kohoaa. Samanaikaisesti lasten
lukumééra on kéaantynyt voimakkaaseen las-
kuun miltei kaikissa kunnissa. Vuonna 2019
Suomessa syntyi noin 15400 lasta; timi on noin
neljanneksen vihemmén kuin vuonna 2010.
Viestoennusteen mukaan alle 15-vuotiaiden
madrd laskee edelleen kaikissa maakunnis-
sa, keskiméarin reilulla 20 prosentilla vuoteen
2040 mennessd. Valtiovarainministerién (2020a)
mukaan Suomessa tulee olemaan aikaisempaa
enemmaén kuntia, jotka ovat negatiivisen kehi-
tyksen kierteessa:

”Véesto vahenee ja ikddntyy, asutus harve-
nee, tulotaso on alhainen ja ty6ttomyysluvut
korkeita. Kasvukeskuksiin muuttavat ovat
yleensd hyvétuloisempia, koulutetumpia ja
terveempid kuin kuntaan jadvét asukkaat.
Muuttajat vievat mennessédn kunnallisve-
rotulot ja valtionosuuksia, mutta yleensd
vihemmadssd méirin menoja. Kunnan me-
not jadvit entistd pienemman maksajajou-
kon kustannettavaksi. Vdeston vihentyessé
palvelujen jarjestimisen edellytykset heik-
kenevit, ja pidemmaélld aikavélilld myds ra-
kennuskantaa ja4 vajaakaytolle tai kokonaan
ilman kayttod. Téllaisessa kierteessd olevan
kunnan talouden kantokyky heikkenee koko
ajan.” (VM 2020a, 21.)

Viestokehityksestd ja kuntatalouden krii-
siytymisestd aiheutuva kouluverkon tii-
vistyminen on keskeinen kysymys perus-
opetuksen saavutettavuuden nidkodkulmas-

50

ta. Aluehallintoviranomaisten vuonna 2019
suorittaman peruspalvelujen arvioinnin mu-
kaan noin 90 prosenttia 7—12-vuotiaista asuu
enintdédn viiden kilometrin etdisyydelld suo-
menkielisen perusopetuksen vuosiluokkien
1-6 koulusta. Vaihteluvili on 65 prosentin
(Pohjanmaa) ja 94 prosentin (Pirkanmaa) vé-
lissd. Saavutettavuus on valtakunnallisella ta-
solla hieman heikentynyt vuoteen 2017 ver-
rattuna. Yldkouluikéisistd, 13—15-vuotiaista
noin 80 prosenttia asui korkeintaan viiden kilo-
metrin padssi suomenkielisen perusopetuksen
vuosiluokkien 7-9 kouluista. Vaihteluvili liik-
kuu 65 prosentin (Eteld-Savo) ja 90 prosentin
(Uusimaa) vilissa. Valtakunnallisesti saavutet-
tavuudessa on 2 prosentin muutos vuoteen 2017
verrattuna. (VM 2020b.)

Valtiovarainministerion (2020a) vuoden
2018 tilastojen perusteella tekemén jaotte-
lun mukaan Suomen kunnat jakautuvat suu-
riin kaupunkeihin (21 kpl), kaupunkimaisiin
kuntiin (36 kpl), taajaan asuttuihin kuntiin
(65 kpl) ja maaseutumaisiin kuntiin (172 kpl).
Suurissa, yli 50000 asukkaan kunnissa asuu
yli puolet Suomen asukkaista; muissa kunta-
tyypeissd puolestaan 12—18 prosenttia asuk-
kaista kussakin. Vaikka Suomessa on eniten
maaseutumaisia kuntia, asuu niissd kuitenkin
vain noin 13 prosenttia koko maan véestost.
Yli puolet koko maan véestostd asuu yli 50000
asukkaan suurissa kaupungeissa. (VM 2020a.)
Tutkimuksemme kolme tapauskuntaa, jotka
sijoittuvat Valtiovarainministerion luokituk-
sessa suuriin kaupunkeihin, kaupunkimaisiin
kuntiin ja maaseutumaisiin kuntiin, kuvataan
Taulukossa 1.
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Taulukko 1. Tapauskuntien vaestdllisia ja perusopetuksen jarjestédmiseen liittyvid tunnuslukuja.

Espoo Keitele Tornio Koko maa
Tapauskuntia kuvaavia vaesto- ja kuntatalouden tunnuslukuja
Vakiluku ' 289 731 2202 21 602 5525292
Vakiluvun muutos edellisesta vuodesta (%) ' 2,2 -1,9 -1,2 0,1
Alle 15-vuotiaiden osuus vaestosta (%) ° 18,9 11,3 17,1 15,8
Ulkomaan kansalaisten osuus véestosta (%) ' 11,6 1,2 2,6 4,8
Tgﬂ(ﬁ;tis::;?;#g;?;?;))s1uor|ttane|den osuus 473 17.4 26 32,2
Elakeldisten osuus vaestosta (%) 2 16,8 41,8 27,4 25,9
Sosiaali- ja terveysmenot € / asukas ' 2156 4258 3582 3481,7
Tydllisyysaste (%) 2 75,4 66 69,8 721
Kunnallisvero (%) ® 18 20,5 21 19,96
Tapauskuntien perusopetuksen jarjestamista kuvaavia tunnuslukuja
Perusopetuksen menot € / asukas * 1140 944 1009 -
Perusopetuksen oppilaita ® 32 168 169 2367 557 908
Perusopetuksen kayttokustannukset / oppilas © 10 359 12 663 9038 9893
Perusopetusta antavia oppilaitoksia © 89 1 12 2279
Majoitus ja kuljetuskulujen osuus kayttémenoista (%) * 1,1 11,3 6,2 3,8
Kuljetettavia oppilaita (%) 7 6,6 48,8 32,4 20,9
e o 4

12019 (Tilastokeskus 2020a).

22018 (Tilastokeskus 2020b).

82020 (Veronmaksajat 2020).

4 Nettokayttokustannukset 2019 (Kuntaliitto 2020).

5 ML. lisdopetus ja perusopetukseen valmistava opetus, 2019 (OPH 2020a).

62019 (OPM & OKM 2020).

" PI. Yksityiset opetuksen jarjestéjat ja valtio, 2019 (OPH 2020b).

82019 (Espoo 2020; Keitele 2020; Tornio 2020a; b).

Syrjainen muuttotappiokunta ja
kouluverkon harveneminen

Keitele on pieni maaseutumainen kunta Poh-
jois-Savon maakunnassa Keski-Suomessa.
Viimeisimpien viestdtilastojen mukaan kun-
nan vikiluku on 2202 henked, jolla se sijoit-
tuu Suomen 253. suurimmaksi kunnaksi (N =
310 vuonna 2020). Keitele on yksi lukuisista

muuttotappiokunnista: vakiluvun muutos edel-
liseen vuoteen verrattuna oli -1,9 prosenttia.
Viestollinen huoltosuhde on poikkeuksellisen
hankala kunnan peruspalveluiden jérjestdmisen
ndkdkulmasta: alle 15-vuotiaiden osuus asuk-
kaista on 11,3 prosenttia, vastaavasti eldkeldisten
osuus kokonaiset 41,8 prosenttia. Eldkeikdisen
vieston suuresta osuudesta johtuen kunnan so-
siaali- ja terveysmenot ovat korkeat 4258 euroa
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per asukas. Perinteisesti teollisuuteen ja alku-
tuotantoon nojaavan Keiteleen koulutustaso
(korkea-asteen tutkinnon suorittaneiden osuus
15 vuotta tayttdneistd 17,4%) ja tyollisyys-
aste (66,0%) ovat matalia. Ulkomaan kansa-
laisten osuus videstdstd on vain 1,2 prosenttia
(Taulukko 1.)

Vuonna 2019 Keiteleell oli 243 perusope-
tuksen oppilasta. Kunnan kouluverkko koostuu
yhdestd peruskoulusta. Vuosien 2001 ja 2020
viélilld Keiteleen peruskouluverkko on kutis-
tunut neljéstd peruskoulusta yhteen — prosen-
tuaalisesti (-75 %) tdmd on huomattavan suuri
muutos kahdessa vuosikymmenessé. Oppilaita
per oppilaitos -suhde on 243, mikd on tdsmail-
leen koko maan keskiarvo. Keskiméérdinen
luokanopettajien opetusryhméikoko Keiteleen
kaltaisessa Pohjois-Savon maaseutumaisessa
kunnassa on 17,5 oppilasta (koko maan keski-
arvo 19,9 oppilasta). A-kielend peruskoulun 1-6
luokilla tarjotaan ainoastaan englannin kielta.
(OKM & OPH 2020.) Keitele tarjoaa vuosiluo-
killa 1-9 perusopetuksen tuntijaon mukaista
opetusta 224-236 vuosiviikkotuntia valtakun-
nallisen minimin ollessa 224 vuosiviikkotuntia.

Perusopetuksen kéyttokustannukset ovat
12 663 euroa per oppilas (koko maan keskiarvo
9893 €/oppilas). Néin ollen perusopetuksen me-
not Keiteleelld ovat 944 euroa per kunnan asu-
kas vuodessa. Majoitus ja kuljetuskulujen osuus
koulutuksen kdyttdmenoista on 11,3 prosenttia
(koko maan keskiarvo 3,8 %). Poikkeuksellisen
korkeat kustannukset selittyvdt maantieteelli-
silld olosuhteilla, joissa 48,8 prosenttia perus-
opetuksen oppilaista on oikeutettu koulukulje-
tukseen (koko maan keskiarvo 20,9 prosenttia).
(Taulukko 1.) Paikalliset jatko-opintomahdolli-
suudet ovat rajoitettuja: Kunnassa ei sijaitse yh-
tadn lukioita, ammatillista oppilaitosta tai kan-
sanopistoa. Lahimpéaan ammattikorkeakouluun
(Savonia-ammattikorkeakoulun Iisalmen kam-
pus) on matkaa 80 kilometrid ja 1dhimpééan yli-
opistoon (Itd-Suomen yliopiston Kuopion kam-
pus) 100 kilometria.

Tapauskuntana Keitele kuvaa Keski-, Itd- ja
Pohjois-Suomen pienid, maaseutumaisia kun-
tia, joita toisen maailmansodan jélkeinen nopea
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kaupungistuminen ja elinkeinorakenteen muu-
tos ovat koetelleet rankasti. Néissd kunnissa
syntyvyys on alhaista, véki vanhenee ja vées-
tollinen huoltosuhde on jo muuttunut vaikeak-
si kunnan peruspalveluiden, kuten esimerkiksi
perusopetuksen jérjestdminen, nikokulmas-
ta. Koulutuksen jérjestaimisen ndkdkulmasta
esimerkiksi pitkien etdisyyksien edellyttamat
koulukuljetukset nostavat kustannukset huo-
mattavan korkeiksi. Tdmé puolestaan luo pai-
netta sédstdd menoista esimerkiksi karsimalla
kouluverkkoa. Nuorten ndkdkulmasta koulun-
kéyntid syrjéisissd muuttotappiokunnissa kuvaa-
vat pitkit koulumatkat, koulutuksellisten valin-
nanmahdollisuuksien vihiisyys sekd rajalliset
tydllistymismahdollisuudet tulevaisuudessa.

Keskikokoisen maakuntakaupungin
pelkistetty koulutusjarjestelma

Tornio on kaupunkimainen kunta Lapin maakun-
nassa Pohjois-Suomessa. Se sijaitsee Perdmeren
pohjoisrannikolla Suomen ja Ruotsin rajalla.
Tornion vikiluku on 21602 asukasta; se on
Suomen 46. suurin kunta. My6s Tornio on muut-
totappiokunta: edelliseen vuoteen verrattuna va-
kiluvun lasku on -1,2 prosenttia. Vdestdllinen
huoltosuhde on Torniossa keskimédérdinen: alle
15-vuotiaiden osuus véestdstd on 17,1 prosent-
tia ja vastaavasti eldkeldisten osuus véestosta
27,4 prosenttia. Sosiaali- ja terveysmenot ovat
niin ikddn keskimédriiset: 3582 euroa per asu-
kas. Tornion elinkeinorakenne on muutoksessa:
matkailu ja sithen liittyvit palvelut ovat nous-
seet perinteisten panimo- ja terdsteollisuuden
rinnalle. Korkea-asteen tutkinnon suorittanei-
den osuus 15 vuotta téytténeestd véestdstd on
26,0 prosenttia ja tydllisyysaste (69,8 %) hie-
man koko maan keskiarvoa alempi. Ulkomaan
kansalaisten osuus véestdstd on 2,6 prosenttia.

Vuonna 2019 Torniossa oli 2331 perusope-
tuksen oppilasta. Kunnan kouluverkko koos-
tuu 12 perusopetusta antavasta oppilaitokses-
ta. Oppilaita per oppilaitos -suhde Torniossa
on 194, ja keskimiérdinen luokanopettajien
opetusryhmékoko Lapin maakunnan kaupun-
kimaisissa kunnissa 19,6 oppilasta. A-kielina
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peruskoulun 1-6 luokilla tarjotaan englantia
jaruotsia. (OKM & OPH 2020.) Tornio tarjoaa
vuosiluokilla 1-9 perusopetuksen tuntijaon mu-
kaista opetusta 227-230 vuosiviikkotuntia, eli
véhintién kolme yli valtakunnallisen minimin.

Perusopetuksen kéyttokustannukset ovat
9038 euroa per oppilas ja perusopetuksen me-
not 1009 euroa per kunnan asukas. Majoitus
ja kuljetuskulujen osuus koulutuksen kaytto-
menoista on 6,2 prosenttia; kuljetettavia oppi-
laita on 32,4 peruskoululaisista. (Taulukko 1.)
Paikallisten jatko-opintojen ndkdkulmasta kun-
nassa sijaitsee yksi lukio, yksi ammatillinen
oppilaitos ja yksi kansanopisto. Torniossa si-
jaitsee Lapin ammattikorkeakoulun toimipis-
te; Lapin ja Oulun yliopistoihin on matkaa alle
150 kilometria.

Tapauskuntana Tornio edustaa maakunnal-
lisesti merkittdvad kaupunkia, jonka véestod,
taloutta ja kouluverkkoa koskevat tunnusluvut
ovat suhteellisen ldhelld koko maan keskiar-
voja. Muuttotappiosta huolimatta viestollinen
huoltosuhde on sdilynyt kohtuullisena. Lapsi-
ikdluokkien koko on mahdollistanut melko kat-
tavan peruskouluverkon ylldpidon; timéa puoles-
taan on pitéanyt koulukuljetustarpeen kohtuulli-
sena. Nuorten koulutuspolkujen ndkdkulmasta
kunta tarjoaa rajallisesti toisen asteen koulutuk-
sen koulutusmahdollisuuksia; Pohjois-Suomen
pitkien vidlimatkojen takia korkeakouluopis-
kelu edellyttdd kdytdnndssd poismuuttamista
Torniosta.

Metropolialueen moninaiset
koulutusmahdollisuudet

Espoo on suuri kaupunki Undenmaan maakun-
nassa Helsingin metropolialueella. Se sijait-
see Suomenlahden rannikolla Eteld-Suomessa.
Espoo vékiluku on 289 731 asukasta, se on suo-
men toiseksi suurin kaupunki. Vakiluvun kasvu
edelliseen vuoteen verrattuna on +2,2 prosenttia;
Espoo onkin esimerkki Eteld-Suomen viakirik-
kaista muuttovoittokunnista. Vaestollinen huol-
tosuhde on Espoossa poikkeuksellisen edulli-
nen: alle 15-vuotiaiden osuus viestostd on 18,9
prosenttia ja eldkeldisten osuus vdestdstd 16,8

prosenttia. Sosiaali- ja terveysmenot (2156 eu-
roa / asukas) ovat selvésti alle maan keskiar-
von. Espoo on tunnettu esimerkiksi Nokian,
energiayhtié Fortumin, peliyhtié Rovion sekd
useiden muiden teknologiayritysten kotikaupun-
kina. Elinkeinorakenteesta johtuen korkea-as-
teen tutkinnon suorittaneiden osuus 15 vuotta
tayttaneistd on ennétyskorkeat 47,3 prosenttia
ja tyollisyysaste 75,4 prosenttia. Myos ulko-
maan kansalaisten osuus vdestostd on huomat-
tavan suuri: 11,6 prosenttia.

Vuonna 2019 Espoossa oli 31 422 perus-
opetuksen oppilasta. Kunnassa on 89 perus-
opetusta antavaa oppilaitosta, joista kaksi on
yksityisid (Steinerkoulu ja Kristillinen kou-
lu), yksi englanninkielinen ja 11 ruotsinkie-
listd. Espoon oppilaita per oppilaitos -suhde
on keskiméddrin 361 (pl. yksityiset koulut); lu-
ku ylittad selvdsti koko maan keskiarvon (243
oppilasta / oppilaitos). Keskiméérdinen luo-
kanopettajien opetusryhmikoko Espoon kal-
taisessa Uudenmaan maakunnan kaupunki-
maisissa kunnissa on 20,9 oppilasta. A-kielena
Espoon peruskoulujen 1-61uokilla tarjotaan
englantia, ruotsia, suomea, ranskaa, saksaa ja
espanjaa. (OKM & OPH 2020.) Espoo tarjoaa
vuosiluokilla 1-9 perusopetuksen tuntijaon mu-
kaista opetusta 229-239 vuosiviikkotuntia, eli
vahintddn viisi yli valtakunnallisen minimin.
Yhden vuosiviikkotunnin ollessa 38 oppituntia
Espoolaiset saavat siis yhdeksidnvuotisen perus-
koulun aikana véhintéén 190 tuntia opetusta yli
valtakunnallisen minimin. Kunnan ominaispiirre
on laaja painotetun opetuksen tarjonta (Varjo,
Kalalahti & Seppéanen 2015). Tarjolla on aina-
kin matemaattisluonnontieteellistd, musiikkipai-
notettua, tanssipainotettua, litkkuntapainotettua,
informaatioteknologiapainotettua, kuvataide-
painotettua sekd ilmaisutaitopainotettua ope-
tusta. Lukuvuonna 2021-2022 valittavana on
yhteensi 24 painotetun opetuksen ryhméa, jotka
alkavat perusopetuksen 7. luokalla. Ne sijaitse-
vat yhteensi 15 oppilaitoksessa. (Espoo 2021.)

Perusopetuksen kéyttokustannukset ovat
10359 euroa per oppilas ja perusopetuksen
menot 1140 euroa per kunnan asukas. Majoitus
ja kuljetuskulujen osuus koulutuksen kaytto-
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menoista on ainoastaan 1,1 prosenttia, kos-
ka kuljetettavia oppilaita on vain 6,6 Espoon
peruskoululaisista. (Taulukko 1.) Espoo tar-
joaa runsaasti toisen asteen koulutusvaihtoeh-
toja: kunnassa sijaitsee 11 lukiota ja kolme am-
matillista oppilaitosta. Metropolia- ja Laurea-
ammattikorkeakouluilla seké Aalto-yliopistolla
on kampuksensa Espoossa. Helsingin metro-
polialueella sijaitsee myds lukuisia muita kor-
keakouluja.

Tapauskuntana Espoo edustaa eteldn runsas-
vékisid kaupunkeja, jotka ovat harvoja muutto-
voittoalueita Suomessa. Syntyvyyden ja maan
sisdisen sekd ulkomailta suuntautuvan muut-
tolitkkeen seurauksena kaupunki on joutunut
investoimaan huomattavasti kouluverkkonsa
kasvattamiseen. Espoolaisten poikkeuksellisen
korkean koulutustason on esitetty olevan runsas-
ta painotetun opetuksen tarjontaa selittéva tekija
(Seppdnen ym. 2015). Téma on myos osaltaan
kasvattanut perusopetuksen kéyttokustannuksia.
Nuorten koulutuspolkujen ndkdkulmasta Espoo
tarjoaa runsaasti mahdollisuuksia toisen asteen
jakorkeakoulutukseen. Myds Helsingin metro-
polialueen lukuisat oppilaitokset ovat helposti
saavutettavissa.

Lopuksi: valtiollisesta
universalismista paikallisiin
perusopetuksen jarjestamisen
malleihin

Desentralisaation ja deregulaation kaltaiset hal-
linnon muutokset 1990-luvulta alkaen ovat si-
sdltdneet kunnille suunnatun viestin kehittda
kunnallisia koulutusjérjestelmid, jotka perustu-
vat paikallisiin modifikaatioihin universalismin
periaatteista. Olemme osoittaneet tdssé artikke-
lissa, miten kunnilla on kuitenkin ollut erilaisia
yhtdiltd mahdollisuuksia ja toisaalta haasteita
yhdistdd paikallisia realiteetteja sekd kansalli-
sia tavoitteita. Onkin ilmeista, ettd kansallinen,
ennen yhtendisempi peruskoulujérjestelmé on
muuntumassa aikaisempaa moninaisemmiksi
paikallisiksi peruskoulujirjestelmiksi. Joissakin
kunnissa on esimerkiksi mahdollista tarjota mui-
ta laajempia opiskelumahdollisuuksia; toisten
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kuntien toiminnan reunaehdot puolestaan jétta-
vt ne riippuvaisemmiksi valtiollisesta ohjauk-
sesta ja sen tarjoamista resursseista.

Taekyoon Kim (2010) kuvaa hyvinvoin-
tivaltiollisten jérjestelmien institutionaalista
adaptaatiota mukautumisena joko taloudel-
liseen pakkoon tai poliittisiin vaatimuksiin.
My®os kuntien mukautumista valtio-ohjauksen
ja paikallisten olosuhdetekijoiden muutoksiin
voidaan hahmottaa joko sopeutumisena talou-
dellisiin reunacehtoihin esimerkiksi vastaamal-
la valtionosuuksien pienenemiseen karsimalla
kouluverkkoa; tai vaihtoehtoisesti vastauksek-
si kunnan asukkaiden poliittiseen tahtoon esi-
merkiksi tarjoamalla erilaisia koulutuksellisia
vaihtoehtoja korkeasti koulutettujen perheiden
toiveesta (ks. Seppanen ym. 2015).

Idea universalistisesta, kansallisesti sdddel-
lystd, (pdédosin) valtiollisesti rahoitetusta, kes-
kitetysti ohjatusta seka paikallisesti jérjestetys-
té perusopetuksesta on edelleen ldsné kaikissa
tapauskunnissamme. Anneli Anttosen (2012)
mukaan redistributiivisen valtionosuusjérjes-
telmén, yksityiskohtaisen lainsdddannon seka
palveluiden yhdenvertaisen saavutettavuuden
murtuessa universalismin periaate palvelui-
den jérjestdmisessd vadjadmattd heikkenee.
Peruskoulujérjestelmén osalta erityisesti val-
tionosuusjdrjestelmén ja lainsdddédnndn kautta
toteutettu valtion ohjaus on viljentynyt; seu-
rauksena koulutuspalveluiden saavutettavuus
on eriytynyt alueittain ja kunnittain. Palveluiden
vaihteleva saavutettavuus haastaa palvelujar-
jestelmén kansallisen yhdenvertaisuuden seka
sithen kytkeytyvin oikeudenmukaisuuden pe-
riaatteen (Anttonen 2012).

Kansallisella tasolla méarittyvén universa-
listisen palvelujérjestelmén lisdksi tapauskun-
tamme ilmentévat kuitenkin myds sen erilaisia
paikallisia sovelluksia: paikallisesti eriytyneité
koulutusjérjestelmid, jotka poikkeavat toisistaan
esimerkiksi painotetun opetuksen, kielivalinto-
jen ja vuosiviikkotuntien miirédn osalta. Tama
nikyy tapauskuntien kautta kuvattuna esimer-
kiksi siind, miten paljon oppilaat saavat perus-
opetusta vuosiviikkotunteina mitattuna, miten
paljon heilld on opinnoissaan valinnanmahdol-
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lisuuksia, miten suurissa kouluissa ja koululuo-
kissa he opiskelevat sekd miten paljon he kéyt-
tdvét arjestaan aikaa koulukuljetuksiin. Onkin
ilmeistd, ettd eriytymiskehityksen jatkuminen
tulee tulevaisuudessa haastamaan perustuslain
(L731/1999) 16 §:n madrittaimat sivistykselliset
oikeudet: ”Jokaisella on oikeus maksuttomaan
perusopetukseen”.

Tapauskuntia valitessa tilastoaineistojen
tarkastelu osoitti, ettd vaihtelu kuntien perus-
opetuksen jarjestimisen kdytdnndissd ei ole
satunnaista, vaan siind on tiettyja sddnnénmu-
kaisuuksia: Maaseutumaisissa kunnissa véesto-
pohjan muutoksista johtuva kouluverkon har-
veneminen lisdd tarvetta koulukuljetuksille ja
kaventaa opetustarjontaa. Kaupunkimaisissa
kunnissa opetustarjonta on tyypillisesti mo-
nipuolisempaa, mutta koulujen asuinalueiden
mukainen eriytyminen lisdé tarvetta positiivi-
selle erityiskohtelulle.

Kimin (2010) mukaan institutionaalinen
yhdenmukaisuuden paine (institutional iso-
morphism) saa saman tyyppiset instituutiot et-
simédn yhtenevid ratkaisuja uudentyyppisissi
olosuhteissa, jotka koskettavat niitd yhteisesti.
Tapaustutkimuksemme syventdd ndkemysta
esimerkiksi siitd, miten kouluverkkomuutok-
set painottuvat erityisesti syrjaseudulla sijait-
seviin maaseutumaisiin kuntiin (Tantariméki
& Torhonen 2016).

Peruskoulun kaltaisten paikallisten hyvin-
vointijarjestelmien eriytymistd ei kuitenkaan
tulisi tulkita automaattisesti epitasa-arvok-
si tai epdoikeudenmukaiseksi kehitykseksi.
Hyvinvointivaltion hajauttamisella voisi olla
yhtdéltd potentiaalia tukea paikallista sopeutu-
mista véestorakenteen ja taloudellisen tilanteen
muutoksiin (Powell & Boyne 2002; Trydegérd
& Thorslund 2010). Dietmar Rauchia (2008)
mukaillen kouluhallinnon hajauttaminen ja kun-
nallinen autonomia perusopetuksen jérjestami-
sessd voidaan kuitenkin myds — ainakin osittain
— tulkita keinoiksi supistaa valtion rahoitusta
sekd siirtdd ndin ikdvat ja vadjaamattomat pas-
tokset kuntien vastuulle.

Vikiluvun ja ikdrakenteen muutokset tule-
vat myds tulevaisuudessa luomaan institutio-

naalista yhdenmukaisuuden painetta ja uusia
ratkaisuja kouluverkon suhteen erityisesti alle
15-vuotiaiden méirdn kehityksen mukaisesti
maaseutumaisissa kunnissa. Vastaavasti suuril-
la kaupunkimaisilla kunnilla on yhteinen paine
tarjota painotettua opetusta vastatakseen kor-
keakoulutettujen perheiden haluun valita lap-
selleen muu kuin kunnan osoittama ldhikoulu
(ks. Seppanen ym. 2015). Tietdmys paikallisis-
ta yhdenmukaisista koulutuspoliittisista ratkai-
suista on tosin vield melko véhdistd — timé on
ilmeinen jatkotutkimuksen kohde.

Tuleeko kuntien jérjestimi suomalainen
perusopetus jatkossa sdilyméén kokonaisuu-
dessaan korkealaatuisena opetustuntien maéréan
ollessa laskussa, kouluverkon harvetessa, kou-
lumatkojen pidentyessé ja etdopetuksen lisdan-
tyessé covid 19-pandemian kiihdyttdméani? On
huomioitava, ettd suomalaisessa perusopetuksen
arviointimallissa, jossa keskushallinto ei kerda
kattavia koulukohtaisia tietoja, koulutuksen laa-
tua ei oppimistulosten osalta pystytd seuraamaan
muuten kuin otantaperustaisesti. Toinen koulu-
tuksen ohjausmekanismeihin liittyva havainto
on, ettd perusopetuksen jérjestimisen tukemi-
nen ja kehittdminen hankerahoituksen avulla ei
jakaudu tasapuolisesti, vaan se suosii suuria ja
aktiivista seutukunnallista yhteistyotd tekevid
kuntia (ks. myds VTV 2009).

Tutkimuksemme tavoitteena oli kuvata kol-
men tapauskunnan kautta perusopetuksen ins-
titutionaalisten tilojen nykytilannetta ja tarkas-
tella eriytyvid piirteitd. Kuvaamamme institu-
tionaaliset tilat eivét ole kategorisia, ja niiden
lisdksi suomalaiskunnissa on kontekstuaalista ja
perusopetuksen jarjestimiseen liittyvad kirjoa,
jota ldhinni rekisteriaineistoihin perustuva tut-
kimuksemme ei tavoittanut. Tarkastelumme on
kuitenkin nostanut esiin joitain keskeisié eriy-
tymiseen liittyvid piirteitd, joita olisi jatkossa
tarpeen tutkia tarkemmin sekd laajemmalla ta-
paustutkimuksen otannalla, ettd kattavammalla
tilastoaineistolla.
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