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Vasten valtavirtaa — kontingenssi,
polkuriippuvuus ja konvergenssi
suomalaisen perusopetuksen
laadunarviointimallin kehityskuluissa

Hannu Simola & Janne Varjo & Risto Rinne

ABSTRACT

Against the mainstream — contingency,
path dependence and convergence of
quality evaluation models in the Finnish
basic education system

The article revitalises standard concepts of com-
parative studies: path dependence, convergence
and contingency, applied to Finnish education
policy and politics since the early 1990s. The
focus is on Quality Assurance and Evaluation
(QAE) of comprehensive schooling. The arti-
cle elaborates and contextualises Finnish QAE
policy by analysing the peculiar and ambigu-
ous ways in which various forms QAE have or
have not been received and mediated in Finland.
Research data consists of documents concerning
compulsory education provision at the national
level: laws and legislative drafts, memoranda and
reports. The documentary analyses are comple-
mented by thematic interviews. It appears that
a strong contradiction between convergent pur-
suit of international acceptance as an advanced
liberal Western society on the one hand, and
deep rooted path dependence on traditional so-
cial democratic and agrarian egalitarianism, on
the other, have made Finnish QAE policy curi-
ously bipolar. In national educational rhetorics,
global education reform discourse has achieved
a hegemonic position, while in implementation
processes at the local level a silent consensus re-
mains, based on egalitarianism and antipathy
toward both the normative control of the past
and the ranking lists of today.
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JOHDANTO

Perusopetuksen suomalaiseen ohjausmalliin,
jossa arvioinnin rooli on keskeinen, on alettu
kiinnittdd kansainvilistd huomiota vasta aivan
viime vuosina (esim. Takayama 2010; Siemsen
& Siemsen 2009; Hargreaves & Shirley 2007).
Suomalainen malli onkin varsin ainutlaatuinen
ainakin kolmessa mielessi. Ensinnikin, ope-
tuksen jirjestdjdlld ja kouluilla on huomattava
autonomia perusopetuksen kdytinnon jérjesta-
misessé (ks. esim. Temmes ym. 2002). Toiseksi,
suora kontrolliyhteys valtakunnallisen tason
ja kunta/koulutason vililld puuttuu (ks. esim.
Eurydice 2004). Kolmanneksi, meilli ei ole koko
ikdluokkaa kattavia peruskoulun piittokokeita
tai testejd, jotka mahdollistaisivat kansainvili-
sestikin kiistanalaiset koulujen paremmuuslis-
taukset (ks. esim. Simola 2005). Suomalainen
malli poikkeaa selvisti kansainvilistd keskuste-
lua edelleen hallitsevasta tiukkaan tulosvastuu-
seen, julkiseen arviointiin ja lisddntyviddn mark-
kinamuotoistamiseen perustuvasta valtavirrasta
(ks. Ozga ym. ilmestyy). Tdmi poikkeama on
koulutuksen arvioinnin ja vertailun kannalta
myd0s sikdli merkityksellinen, ettd suomalainen
“luottamuksen kulttuuri” ja paikallinen autono-
mia esiintyvit lukuisissa julkaisuissa yhtend se-
lityksend Suomen Pisa-menestykselle sekd suo-
malaisen koulutuksen kansainviliselle maineelle
(ks. esim. Aho ym. 2006; Hautamaki ym. 2008;
Vilijarvi ym. 2002; Lie ym. 2003; OPM 2008b).

Tiéssd artikkelissa analysoimme suomalaisen
perusopetuksen laadunarviointimallin (tuon-
nempana SPAM) kehkeytymistd 1990-luvulta
kontingenssin ndkokulmista: miten yhtaaltd
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epdvarmuuden ja sattuman, toisaalta toimijoi-
den vapauden ja pelitilan yhtyeenlimittyminen
voisi auttaa meitd ymmairtiméin koulutus-
polititkan todentumisen monimutkaisuutta?
Tarkoituksena on testata ja demonstroida kon-
tingenssin kisitteen toimivuutta yritettdessd
ymmairtdd kompleksisia koulutuspoliittisia ja
historiallisia ilmioitd. Ajatuksena on kontin-
genssin kisitteen avulla “eldvoittdd” erityisesti
kahta vertailevan tutkimuksen standardikési-
tettd: polkuriippuvuutta (path dependency) ja
lahentymistd (convergency). Artikkelimme on
luonteeltaan ensisijassa teoreettinen avaus, jon-
ka argumentaatio pyrkii vakuuttamaan pikem-
minkin avautuvan ndkékulman merkitykselli-
syydestd monimutkaisten yhteiskunnallis-histo-
riallisten tapahtumakulkujen ymmartimisessi
kuin pyrkiméain kohteensa selittimiseen.

Aluksi esittelemme teoreettiset tydkalumme.
Tdmin jilkeen hahmottelemme perusopetuk-
sessa toteutunutta suomalaista arviointimallia.
Kolmannessa osassa erittelemme polkuriippu-
vuuden ja konvergenssin kisitteiden avulla sitd
rakenteellista todellisuutta, jossa SPAM on to-
dentunut. Lopuksi tarkastelemme, miten erdit
kontingentit tekijit ovat suhteutuneet SPAM:iin
ja sen rakenteellisiin kehyksiin. Esitys keskittyy
siis rakenteisiin, joiden kautta koulutuspoliittis-
ten toimijoiden roolia tarkastellaan. Tami ei tar-
koita, ettd pitdisimme toimijoita merkityksetto-
mind tai toimijuutta mielenkiinnottomana, pi-
kemminkin pdinvastoin. Neostrukturalistisesta
nikokulmasta (ks. Frank 1989; Heiskala 2003)
korostamme, ettd toimijat on nihtdvi histo-
riallisessa kontekstissaan: diskursiivisten ja ins-
titutionaalisten edellytystensd ympédroimissi
epdvarmoissa ja avoimissa toiminatatilanteissa,
joista heilld on enemmin tai vihemmin tietoi-
suutta ja informaatiota (Kettunen 2008, 19-23).
Olemme pohtineet toimijoiden roolia jonkin
verran toisaalla (Simola ym. 2009; Simola &
Rinne, ilmestyy a & b; Simola ym. ilmestyy),
mutta sen perusteellisempi analyysi on vield
edessdpdin.

Esityksemme nojaa dokumenttianalyysiin,
joka sisiltdd perusopetuksen laadunarviointia
koskevan viranomaisaineiston — lait, asetukset,
valtiopdiviasiakirjat, kehittimissuunnitelmat,
mietinndt sekd muistiot. Lisdksi analysoim-
me keskeisten kansallisen tason toimijoiden
(Opetus- ja kulttuuriministerio, opetushallitus,

koulutuksen arviointineuvosto, Suomen kunta-
liitto ja Koulutuksen tutkimuslaitos) tuottamaa
perusopetuksen laadunarviointia koskevaa ai-
neistoa. Kolmas aineistokokonaisuus koostuu
edelld mainittuja tahoja edustavien koulutuksen
laadunarvioinnin asiantuntijoiden teemahaas-
tatteluista (FabQ 2007, H1-H13). Haastattelut
toteutettiin osana Suomen Akatemian ja
Euroopan tiedesdition rahoittamaa viitti maa-
ta vertailevaa Fabricating Quality in European
Education -tutkimushanketta.

KOLME TEOREETTISTA KASITETTA

Saksalainen sosiologi Hans Joas (2004; 2008)
kutsuu myohidismodernia aikaamme kontin-
genssin aikakaudeksi. Tamin aikakauden kes-
keisin ominaispiirre on, ettd asiat ja ilmiot ovat
yhi vihemmain kategorisesti joko valttamétto-
mid tai mahdottomia. Kontingenssi viittaakin
Joasin mukaan paitsi sattumaan, myds politi-
koinnin tarvitseman pelitilan (Spielraum) muo-
dostumiseen (Palonen 1993; 2003).

Kaksi vertailevan tutkimuksen standardikési-
tettd, polkuriippuvuus ja konvergenssi nahdiin
usein erddnlaisena dualistisena selitysmallina:
edellisen avulla kuvataan ja teoretisoidaan kan-
sallisia erityispiirteitd, jalkimmadisen puolestaan
ylikansallisia tendensseji ja virtauksia. Talloin
ongelmana on yhtdiltd todellisuuden epévar-
muuden ja avoimuuden, toisaalta toimijoiden
suhteellisen vapauden huomioimatta jaami-
nen. Kettunen (2008, 21; ilmestyy) esittdd, ettd
tuomalla nditd kisitteitd yhteen, voitaisiin 1oy-
tdd uutta analyyttistd voimaa. Erityisesti yh-
distdimailld yhtdiltd polkuriippuvuutta ja kon-
vergenssia sekd toisaalta polkuriippuvuutta ja
kontingenssia voitaisiin Kettusen mielestd avata
uusia mahdollisuuksia tarkastella esimerkiksi
kansainvilisid vertailuja ja niiden historiallisia
tulkintoja nimenomaan inhimillisen toiminnan
sekd yhteiskunnallisten kidytidntojen ja rakentei-
den refleksiivisyyden nikokulmasta.

Konvergenssi

Konvergenssi on kdsitteend kaikkea muuta
kuin yksiselitteinen. Silld kuvataan tyypillisesti
monimutkaisia ja -tasoisia, toisiinsa kietoutu-
via muutosprosesseja. Sanakirjamdiritelmin
mukaan konvergenssilla tarkoitetaan yhteen-
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suuntautumista tai lihenemistd. Voidaankin
puhua esimerkiksi ”EU:n uusien jdsenvaltioi-
den konvergenssista kohti EU 15 -maita” (Alho
& Kiander 2009). Divergenssi — hajautuminen,
eriytyminen — on puolestaan konvergenssin vas-
tinkisite, joka on yleistynyt kielenkdytossd yhtd
aikaa konvergenssin kanssa.

Kansallisvaltioiden vilistd konvergenssia ai-
heuttavien ylikansallisten riippuvuussuhteiden
lisaantymisestd huolimatta koulutuksella ja sen
jarjestimiselld on yhi kansallista ja paikallis-
ta merkitystd. Green (1999) nikee kansallisten
koulutuspolitiikkojen ldhentymiskehityksen
analyysissd kaksi tasoa, poliittisen ja rakenteel-
lisen. Edelld mainitulla tarkoitetaan vahittaistd
poliittisten diskurssien ja agendojen lihenty-
mistd eri valtioissa; jalkimmdiselld puolestaan
koulutuksen rakenteiden, prosessien ja tulok-
sien muotoutumista samanlaisiksi.

Yhtildisyydet yleisen tason puhetavoissa ja
tavoitteissa eivdt Greenin mukaan niyti johta-
neen kovin merkittdvain tai systemaattiseen eri
maiden viliseen ldhentymiseen koulutuksen ra-
kenteiden tai prosessien tasolla. Vaikka eri mai-
den kehityskulut laveasti ottaen osoittavatkin
samaan suuntaan, eroavat valtiot toisistaan 1dh-
tokohdiltaan ja muutosvauhdiltaan. Ne vastaa-
vat kohtaamiinsa haasteisiin omilla tavoillaan,
huomioiden omat kansalliset kontekstinsa ja
historiallisen kehityksensd synnyttimét raken-
teet ja arvojirjestelmit.

Green (1999, 56) ei katso myoskdin em-
piirisen nidytén puuttuessa nikyvissid olevan
merkkejd, jonka mukaan kansallisvaltiot olisivat
menettimissd kykyadn kontrolloida koulutus-
jdrjestelmiddn tai niiden kéytt6d omiin kansalli-
siin taloudellisiin tai sosiaalisiin pyrkimyksiinsa.
Greenin (emt., 69) mukaan koulutuspolitiikan
konvergenssin kehityslinja Euroopassa on liit-
tynyt laajoihin, koulutuksen laadunarvioinnin
kaltaisiin teemoihin, rakenteiden ja prosessien
sdilyttdessd kansallisia ominaispiirteitddn.

Polkuriippuvuus

Peltosen (2004) mukaan polkuriippuvuuden
kdsitteen avulla kiinnitetidn huomiota sosiaa-
listen ja historiallisten prosessien dynaamisiin
tekijoihin — ennakoimattomuuteen, jaykkyyteen
ja palautumattomuuteen. Kisitettd on kaytetty
institutionaalisen ja evolutionaarisen talous-

tieteen sekd teknologian tutkimuksen piirissd
kuvaamaan erityisesti erilaisten innovaatioiden
menestystd (esim. Pierson 2000).

Ajan ja paikan merkitys ovat keskeisid polku-
riippuvuuden ymmirtamisessi. Niin teknologi-
siin innovaatioihin kuin instituutioihin liittyvid
kehityskulkuja ei ole mahdollista selittdd pelkis-
tddn niiden materiaalisista ominaisuuksista k-
sin, vaan relationaalisesti — suhteellisten asemien
sekd etujen nidkokulmasta. Peltosen mukaan
olennaisinta polkuriippuvuudessa on historial-
listen prosessien dynamiikan ymméirtiminen.
Kyse ei ole pelkistddn triviaalista toteamuksesta,
ettd historia edeltdd nykyaikaa, vaan siitd, miten
historia muokkaa jotkut kehityspolut hallitse-
viksi — samalla kun toisista tulee marginaalisia
tai mahdottomia. (Peltonen 2004, 31-33.)

“Polkuriippuvuudella viitataankin tyypilli-
sesti temporaalisuuden ja erilaisten proses-
sien ajoituksen merkitykseen, merkityksetto-
miltd ndyttivien tapahtumien potentiaalisesti
mittaviin seurauksiin ja tapahtumakulkujen
palautumattomuuteen. Tiettyd polkua riitti-
vin pitkddn edenneiden prosessien kohdalla
tapahtunutta ei endd saa tapahtumattomaksi
— tai ainakin polun vaihtaminen tulee hyvin
kalliiksi.” (Peltonen 2004, 32.)

Piersonin (2000, 262) mukaan politiikkaa ja
sen tekemistd ei voi analysoida ilman instituu-
tioita. Sosiaalisen jarjestyksen kompleksisuuden
sekd keskindisten riippuvuuksien méadrittdmis-
sd olosuhteissa uusien instituutioiden samoin
kuin uusien politiikkojen synnyttiminen ei ole
helppoa. Instituutioihin liittyvien toimintata-
pojen oppimiseen ja koordinointiin suunnatut
panostukset tukevat helposti jo olemassa olevia
preferenssejd ja niihin liittyvid toimintapolitiik-
koja. Konkreettisesti timé voi ilmetd esimerkiksi
toimijoiden muutosvastarintana.

Kontingenssi

Vaikuttaa ilmeiseltd, ettd kontingenssin kisi-
te' voisi kuvata merkittivdd osaa yhteiskun-
nastamme, koska siihen sisiltyvit luontevasti
sellaiset aikaamme luonnehtivat kisitteet kuin
post-traditionaalinen (Giddens), postmoderni
(Bauman) ja riskiyhteiskunta (Beck). Joas (2004,
394) madrittad kontingenssin seuraavasti: ”Asia
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on kontingentti, jos se ei ole sen paremmin valt-
tdmiton kuin mahdotonkaan — jotain miki on,
mutta jonka ei tarvitse olla.”

Kontingenssin kisitteelld on Joasin mukaan
kaksoismerkitys: yhtdaltd se merkitsee sattumaa
(coincidence) tai tarkoittamatonta yhteenkiy-
mistd (conjunction) ja toisaalta vapaata tahtoa
tai tahdonvoimaa (volition) (Joas 2008, 209).
Edellisessi merkityksessd se viittaa epdvarmuu-
teen ja ristiriitaisuuteen, jailkimmaiisessd merki-
tyksessi taas toimijan mahdollisuuksiin ja peliti-
laan (Spielraum). Erdsaaren (1995, 161) mukaan
kontingenssi on kriittinen mahdollisuus, joka
“auttaa varmuuksien epdilyssi, tarkoittamatto-
mien seurausten selville saamisessa, vaihtoeh-
tojen mahdollisuuksien kartoituksessa sekd sen
sisillollisten ominaisuuksien (ei vilttimiton, el
mahdoton) kiytettivyyden ja muutettavuuden
koettelussa”.

Kontingenssin epdvarmuus-ulottuvuuden

voidaan sanoa painottavan sité, ettd historiam-
me ja elimdmme on todellisuudessa suurelta
osaltaan umpimihkdistd ja sattumanvaraista:
asiat tapahtuvat usein sattumalta. Becker (1994,
183) toteaakin tdmén ulottuvuuden hylkddvien
vallitsevien yhteiskuntatutkimuksen valtavir-
tateorioiden selitysvoiman rajalliseksi ja kaipaa
uudenlaatuista ajattelua:
”— — yhteiskuntatieteellinen teoria etsii vah-
voja syysuhteita, jolloin ei oteta riittdvisti
huomioon eristd tosiasiaa, jonka ’kaikki tie-
tivit. Jos tdmd ajatus, ettd ’se tapahtui sat-
tumalta’ otetaan vakavasti, tarvitaan varsin
erilaista tutkimusta ja teoriaa kuin mihin
olemme tottuneet.”

Kontingenssin mahdollistama vapaus voidaan
pelitila-ulottuvuudessa nihdi kykyni kisitelld
ja kohdata todellisuuden kontingentteja omi-
naisuuksia tai “kykyni pelata kontingenssilla”,
kuten Palonen (1993, 13) asiaa luonnehtii:

”Polity ja policy viittaavat yrityksiin hallita
(polity) ja sdddelld (policy) todellisen po-
litiikan kontingensseja ominaisuuksia. Sitd
vastoin politisointi viittaa kontingenssin uu-
sien ominaisuuksien luomiseen tilanteessa
ja siten poliittisen ldsndolon laajentamiseen
siind. Politikointi voidaan tulkita kyvyksi
pelata kontingenssilla, jolloin sitd kiytetdan

sekd tilanteen kaikissa tapauksissa huomioon
otettavana, viistimattomind hetkend ettd
vilineend vastustajia vastaan, jotka eivit ole
yhtd valmiita sietimédn tai hyodyntiméian
kontingenssin ldsndoloa.”

SUOMALAINEN PERUSOPETUKSEN
LAADUNARVIOINTIMALLI (SPAM)

Suomi on suunnilleen Harri Holkerin halli-
tuksesta 1987—1991 ldhtien useiden analyysien
mukaan siirtynyt uuteen aikakauteen: toisesta
tasavallasta kolmanteen, hyvinvointivaltiosta
kilpailukykyvaltioon, suunnitteluyhteiskun-
nasta kilpailuyhteiskuntaan. (Alasuutari 1996;
Julkunen 2001; Simola 2004; Heiskala 2006;
Varjo 2007). 1990-luvun koulutuspolitiikan
murroksessa oli kysymys laajemmin valtion ja
kuntien vilisen ohjaussuhteen perinpohjaisesta
muutoksesta, joka on merkinnyt valtion ohja-
uksen supistumista sekd kunnallisen itsehallin-
non lisdantymistd yleisen hallinnon hajautus-
ideologian mukaisesti. Kehityskulku on ollut
Suomessa erityisen merkittivi, koska koulutus
on maassa jirjestetty ja sdddelty ensimmadiselld
ja myos toisella asteella ldhes kauttaaltaan julki-
sen vallan toimesta.

Julkusen (2001, 117) mukaan valtion ja kun-
tien vilisen ohjaussuhteen uudelleenméirittely
on muodostunut keskeisimmaksi osaksi koko
suomalaisen julkisen sektorin reformia. Scott
(1995, 80) kuvaa tdtd muutosta julkisen sekto-
rin toiminnassa tapahtuneena siirtymani, jos-
sa aiemmin palveluiden tarjoajana toimineesta
valtiosta muotoutuu palvelutarjonnan siitelija
seki tarjottujen palveluiden arvioija. Sidtelijana
valtio luo ne olosuhteet, joissa erilaisten sisdis-
ten markkinoiden sallitaan toimia, ja arvioijana
se puolestaan punnitsee niiden markkinoiden
toiminnan tulokset.

Normatiivisten toimenpiteiden tasolla siir-
tyminen uudenlaiseen hallintokulttuuriin on
tapahtunut pitkilti vuonna 1988 alkaen vapaa-
kuntakokeilun sekid sen pohjalta uudistettujen
valtionosuusjirjestelméan (L 705/1992) ja kunta-
lainsdddédnnon (L365/1995) myotd. Koulutuksen
ohjausjérjestelmidn osa-alueiden muutosten
yhteisvaikutus on edesauttanut uudenlaisen,
arviointia korostavan hallintokulttuurin synty-
mistd ja kehittymistd myos perusopetusta kos-
kevassa lainsddddnnossd (L 628/1998).
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Opetusministerion kansliapiillikko Vilho
Hirvi totesi laadunarvioinnin avulla tuotetun
tiedon olevan koulutuksen ohjausjirjestelmin
keskeinen osa-alue. Hirven nikemyksen mu-
kaan ”[...] arviointijirjestelma korvaa vanhan
normatiivisen ohjaus-, valvonta- ja tarkastusjir-
jestelmédn tehtdvid” (Hirvi 1996, 93). 1990-luvun
pyrkimys siirtyd uuteen julkisjohtamiseen (New
Public Management) — tai ainakin sen reto-
riikkaan (ks. Hirvi 1995, 19) — kidy ilmi varsin
yksiselitteisesti esimerkiksi Opetushallituksen
Koulutuksen tuloksellisuuden arviointimallista
(OPH 1995; 1998). Taloudellisuus, tehokkuus
ja vaikuttavuus ovat uuden julkisjohtamisen
3E-periaatteen (economy, efficiency, effectiveness)
avaintermien suomennokset. (Ks. Lihdesmiki
2003, 65-69.)

1990-luvun alkupuolelta lihtien perusope-
tuksessa on kehkeytynyt suomalainen perus-
opetuksen arviointimalli, joka koostuu neljastd
elementista:

(1) Laadunarvioinnin tarkoitus on tuottaa
tietoa ensisijaisesti kouluhallinnolle kan-
sallisella, kunnallisella ja koulun tasolla
— muille intressiryhmille (esim. oppilaille
ja heiddn vanhemmilleen, medialle) vain
toissijaisesti.

(2) Laadunarvioinnin tarkoitus on kehittdi
koulutusta — ei kontrolloida, sanktioida
tai allokoida resursseja sen mukaisesti.

(3) Otospohjainen oppimistulosten temaatti-
nen tutkimus laadunvarmistuksena riittda
— koko ikiluokan pakollisia kansallisten
testejd el tarvita.

(4) Koulukohtaisille paremmuuslistoille (lea-
gue tables, ranking lists) ei ole perusteita
eikd tarvetta.

Suomalaisen perusopetuksen arviointimallia
ei ole selkeisti kokonaisuutena julkilausuttu, ja
siksi olemme viitanneet toisaalla (Simola ym.
2009) 7arvioinnin didnettomdin konsensuk-
seen suomalaisessa perusopetuksessa”. Vaikka
neljistd edelld luonnehditusta elementistd va-
litseekin kouluvden keskuudessa jonkinlainen
konsensus, niistd ei ole muodostettu minkdin-
laista systemaattista koulutuspoliittista ohjel-
maa. Esimerkiksi Koulutuksen arviointineuvos-
to (KAN 2004, 16-18) listaa kuusi arvioinnin
toimintapoliittista periaatetta: arvioinnin tulisi

olla riippumatonta, osallistavaa, laadukkuuteen
tdhtddvad, avointa, kehittdvdd sekd tehokasta ja
taloudellista. Edelli hahmottelemamme neljin
elementin malli kurkottaa ohjelmallisen toi-
mintapolitiikan (policy) taakse, kohti enemmin
tai vidhemmin tietoista toteutunutta politiikkaa
(politics).

Edelld esitetyt elementit ovat 1oydettivissd
koulutuspoliittisista dokumenteista (esim. Varjo
ym. ilmestyy; myos Simola ym. ilmestyy), jo-
ten myos malli-kisitteen kaytto on perusteltua.
Suomalainen malli poikkeaa varsin radikaalisti
sekd perinteisistd keskusjohtoisista malleista et-
td uusliberalistisesti sdvyttyneistd markkinamal-
leista, joista englantilainen, tiukkaan laadunar-
viointiin, tulosvastuuseen ja kvasimarkkinoihin
perustuva malli lienee tunnetuin®

Arviointitieto on suunnattu ensisijaisesti
hallinnon tarpeisiin

Erilaisten koulutusindikaattorien tuottaman
tiedon hyodyntdmisen suunniteltiin vield 1980-
luvulla tapahtuvan yksin- ja nimenomaan hal-
linnon ja tutkimuksen piirissd. Ndin ollen esi-
merkiksi vanhempien informoiminen koulujen
suoritustasosta koulunvalinnan taustaksi ei
ollut relevantti kysymys tilanteessa, jossa kaik-
kien koulujen katsottiin olevan lihtokohtaisesti
samanlaisia. (Varjo & Kauko 2008.)

Koululainsddadannén kokoamishanketta
Vilho Hirven johdolla vuosina 1995-1996 val-
mistellut komitea toi esiin linjauksen, jonka
mukaan koulutuksen arvioinnin tarkoitus on
pddsddntoisesti tuottaa tietoa opetusviranomai-
sille. Oppilaiden ja heiddn huoltajansa tekemiin
koulutusta koskeviin valintoihin liittyvd ar-
viointitiedon tarve mainitaan ainoastaan lisiksi
-lauseella puskuroituna. Kannanotto vakiintui
tastd lahtien keskeiseksi osaksi suomalaista kou-
lutuspoliittista puheavaruutta:

”Arviointijirjestelmidn tarkoituksena on
tuottaa koulutuksen paikallisessa, alueelli-
sessa ja valtakunnallisessa kehittimistyossi
ja padtoksenteossa tarvittavaa tietoa. Lisciksi
arviointien tulisi tuottaa tietoa opiskelijoiden
ja heidin huoltajiensa valintojen perusteek-
si.” (KM 1996:4, 85, korostus lisitty.)
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Periaate, jonka mukaan arviointitieto on ennen
kaikkea tarkoitettu viranomaisille ja koulun
kehittdmiseksi, on 2000-luvulla vahvistettu ase-
tukseen (A 150/2003, 2 §), jonka mukaan kou-
lutuksen arvioinnin tavoitteena on:

”1) hankkia ja analysoida tietoa valtakunnal-
lisen koulutuspoliittisen paatoksenteon ja
koulutuksen kehittdmisen pohjaksi;

2) hankkia ja analysoida tietoa koulutuksen
paikallisen kehittdmistyon ja paitoksen-
teon pohjaksi; seki

3) tukea opiskelijoiden oppimista, opetus-
toimen henkilgston tyoté ja oppilaitosten
kehittamistd.”

Arviointiasetuksessa ja perusopetuslaissa ei mai-
nita mitddn arviointitiedon merkityksestd kan-
salaisille, oppilaille tai heiddn vanhemmilleen.
My®s lausumat arviointitiedon tarpeellisuudesta
koulutukseen liittyvid valintoja tehtdessd jdavit
laki- ja asetuspykilien ulkopuolelle. Ndyttai siis
siltd, ettd lainsddtdjd nidkee edelleen kansalaisille
tuotetun tiedon selkeisti toissijaisiksi arvioinnin
tarkoituksiksi.

Kehittavaa, ei kontrolloivaa arviointia

Toinen 2000-luvulle kestinyt periaate koskee
laadunarvioinnin ei-kontrolloivaa luonnetta.
Koulutuksen tuloksellisuuden arviointia vuon-
na 1990 pohtinut tydryhma médritteli arvioin-
nin tavoitteeksi kehittimisen. Arvioinnin kes-
keinen tarkoitus oli vastakohtana viranomais-
valvonnalle ”[...] luoda perustaa koulutuksen
pddmadiritietoiselle avoimelle kehittimiselle”
(OPM 1990, 30). Periaate sisillytettiin sellai-
senaan koululainsddddnnon kokonaisuudis-
tuksen valmistelutyohon. Vilho Hirven komi-
tean mietintd toteaa: ”Arviointijirjestelma on
tirked osa kehitettdessd koulutuspalveluja, ei
hallinnollisen valvonnan viline” (KM 1996:4,
85). Eduskunnan sivistysvaliokunta kiytti sa-
maa muotoilua vuonna 1998 perusopetuslakia
koskevassa mietinndssiin (SiVM 3/1998).
Artikuloidullalinjauksella on selvé poliittinen
tuki. Niin ikdidn eduskunnan hallintovaliokunta
korosti lddninhallitusten suorittaman peruspal-
velujen arvioinnin ei-kontrolloivaa luonnetta:

”Arviointi painottuu kuntien tuottamiin
palveluihin, koska kunnat huolehtivat kiy-
tdnnossd kansalaisten kannalta tirkeimpien
peruspalvelujen jdrjestimisestd. Lainmuutos
ei kuitenkaan synnytd ldaninhallituksille
minkédénlaista kuntiin kohdistuvaa valvonta-
oikeutta. Ladninhallituksilla ei mydskédian ole
ehdotetun lain nojalla tietojensaantioikeutta
kunnilta eikd muiltakaan peruspalvelujen
jarjestdjiltda. Sdadettdva laki ei muutoinkaan
synnytd kunnille velvollisuutta ryhtyd mi-
hinkéin toimenpiteisiin eikd mygskéian vel-
voita kuntia taloudellisiin lisdpanostuksiin.”
(HaVM 8/2000 vp).

Myos haastattelemamme koulutuksen arvioin-
nin asiantuntijat ja poliittiset toimijat nostivat
kysymyksen arvioinnin kehittdvistd luonteesta
periaatteelliselle tasolle:

”Ja se mikd suorastaan oli pyhd asia meille,
ettd me ei luoda tétd kontrollisysteemid, vaan
se tieto mitd me tuotetaan, on kehittimistd
varten.” (FabQ 2007, H2.)

Otospohjainen oppimistulosten
temaattinen tutkimus riittavaa
laadunvarmistusta

Teollisuuden koulutusvaliokunta nosti Suomessa
esiin kansainvilisessd keskustelussa pinnalla
olleen huolen koulutuksen heikosta tuotta-
vuudesta. Valiokunta vaati 1990-luvun alussa
julkaistuissa pamfleteissaan kouluilta tulosvas-
tuullisuutta ja vertailukelpoisiin mittauksiin
perustuvaa tuloksellisuutta (Teollisuuden kou-
lutusvaliokunta 1990; 1991) seki kannatti kan-
sallista, ylioppilaskirjoitusten tapaista paittoko-
etta peruskouluun ja koulujen oppisaavutuksiin
perustuvia ranking-listoja (Purhonen 2005, 63).

Vastoin Teollisuuden koulutusvaliokunnan
linjauksia kdytinto seurata kansallisia oppi-
mistuloksia nimenomaan otospohjaisten ar-
viointien avulla on merkittivd koulutuspoliit-
tinen linjaus. Kansalliset koulusaavutuskokeet
nousivat uudella tavalla koulutuspolitiikan
agendalle 1990-luvun alkupuoliskolla. Niiden
kidytdnnon toteutus sai vakiintuneen muotonsa
vuonna 1994 Opetushallituksen kidynnisties-
sd otospohjaiset, kohdennetut valtakunnalliset
oppimistulosten arvioinnit. Opetushallituksen
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Koulutuksen tuloksellisuuden arviointimallista
(OPH 1995) loytyy merkityksellinen linjaus,
josta on pidetty kiinni myés 2000-luvulla: ar-
viointimalli méérittelee asetettujen oppimistu-
losten tavoittamista todentavien koulusaavu-
tuskokeiden suomalaiseksi sovellutukseksi val-
takunnalliset kokeet, joiden "tulosten arviointi
perustuu yleensd otantaan” (mt. 36). Niiden
hylityksi vastakohdaksi mairitellddn péattoko-
keiksi kypsyyskokeet, jotka ovat kaikille kyseisen
koulumuodon opiskelijoille tarkoitettuja testeji,
”joiden kiyttoon liittyy monia ongelmia, misté
syystd niitd ei tulla soveltamaan koko ikdluokan
peruskoulussa” (mt. 37).

Ei koulukohtaisia paremmuuslistoja

Arviointitulosten koulukohtaisen julkisuuden ja
sen pohjalta tapahtuvan oppilaitosten asettami-
sen paremmuusjdrjestykseen tietyilld kriteereil-
14 (ranking) ei istunut suomalaiseen traditioon,
jossa tietoa on tuotettu paremminkin hallinto-
ja padtoksentekokoneiston byrokraattisiin tar-
peisiin kuin kansalaisyhteiskunnan kiytettavak-
si (ks. Varjo & Kauko 2008).

Ottaessaan vuonna 1998 selvdn kannan ke-
hittdvin arvioinnin puolesta eduskunnan si-
vistysvaliokunta vastusti samassa yhteydessid
arviointitulosten kokoamista julkisiksi rank-
kauksiksi (SiVM 3/1998). Linjauksen poikkeuk-
sellista pysyvyyttd kuvastaa se, ettd myos vuoden
2004 valtiopdivien sivistysvaliokunta toisti kan-
nanoton lausunnossaan (SiVL 6/2004):

”Saannosehdotuksen mukaan julkistami-
nen koskee arvioinnin keskeisid tuloksia ei-
ki lainsddddnnon tarkoituksena ndin ollen
ole julkistaa yksittdistd koulua tai yksittdistd
opettajaa koskevia tietoja. Arviointitulosten
julkaiseminen ei missdén tapauksessa saa
johtaa koulujen paremmuusjirjestykseen
asettamiseen eikd leimata kouluja, opettajia
ja oppilaita tasoltaan heikoiksi ja hyviksi yk-
sipuolisin perustein.” (SiVM 3/1998.)

Opetushallituksen pédjohtaja Jukka Sarjala esit-
ti vuoden 1998 matematiikan oppimistulosten
kansallisen arvioinnin yhteydessd voimakkaan
kannanoton koko ikidluokkaa koskevia perus-
opetuksen péittokokeita vastaan.

”Kansalliset oppimistulosarvioinnit eivit ole
kilpailuja, joiden perusteella tehdddn parem-
muusjirjestyslistoja. Tédstd periaatteesta on
ainakin toistaiseksi haluttu pitd4 kiinni niin
vahvasti, ettd pyritddn pdinvastoin toimi-
maan niin, ettd tillaisten listojen tekeminen
ei edes olisi mahdollista. Jo tietojen kerddami-
nen otosperustaisesti tekee paremmuuslisto-
jen laatimisen periaatteessa mahdottomaksi”
(Korhonen 1999, 14.)

Kunnissa tehdyt vaivihkaiset ratkaisut olla tuot-
tamatta sellaista arviointitietoa, jonka avulla
oppilaitokset pystyttdisiin asettamaan julkiseen
paremmuusjirjestykseen, ovat paikallisen tason
esimerkkeji tdstd vastahankaisuudesta (Simola
ym. 2009).

MARKKINALIBERALISTINEN
KONVERGENSSI KOHTAA EGALITAARISEN
POLKURIIPPUVUUDEN

Minkdlaisessa rakenteellisessa kontekstissa suo-
malainen arviointipolitiikka sai muotonsa? Tassd
tarkastelussa keskeisind rakenteita tulkitaan pol-
kuriippuvuuden ja konvergenssin kasitteistd ka-
sin. On ajateltavissa, ettd suomalaisessa koulu-
tuspolitiikassa 1990-luvun alusta lihtien vallitsi
poikkeuksellisen voimakas vastakkainasettelu
perinteisen sosiaalidemokraattis-keskustalaisen
egalitarismin sekd uuden markkinaliberalistisen
eetoksen vililla. Edellistd voi hyvin pitdd malli-
esimerkkind tapahtumakulkujen kansallisesta
palautumattomuudesta ja institutionaalisesta
jatkuvuudesta (polkuriippuvuus), kun taas jil-
kimmiinen néyttaytyy pyrkimyksend ylikansal-
liseen yhteensuuntaumiseen, ldhentymiseen ja
samanlaistumiseen (konvergenssi). Voidaan sa-
noa, ettd matkustava (fravelling) ja konvergentti
markkinaliberalismi kohtasi Suomessa syvdin
juurtuneen (embedded) ja polkuriippuvuutena
materialisoituneen egalitarismin (vrt. Ozga &
Jones 2006).

Suomen geopoliittinen asema iddn ja linnen
vilissd vaikutti 1990-luvulle saakka merkittivis-
ti kansainviliseen yhteistyhon osallistumiseen.
Avautuminen linteen ja osallistuminen kan-
sainvilisiin hankkeisiin esimerkiksi OECD:n
puitteissa ovat edelleen nuoria ilmioitd. Suomen
yhteiskunta- ja koulutuspolitiikan kentdt muut-
tuivat poikkeuksellisen nopeassa tahdissa 1990-
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luvulla. Kansainvilistymiskehitys kasvatti osal-
taan kansainvilisten vertailuihin osallistumisen
ja niiden tulosten seki ylikansallisten organisaa-
tioiden suositusten merkitysti. Perinteinen vah-
va kisitys koulutuksesta yksinomaan kansallis-
valtion suvereniteetin piirissd tapahtuvana toi-
mintana alkoi heiketd. (Rinne ym. 2004; Rinne
2002; 2004a; 2004b.)

Selkednd irtiottona vanhasta aikakaudesta
sekd sen traditionaalisesta egalitarismista pai-
ministeri Harri Holkeri hahmotteli vuonna
1987 uudenlaista tulkintaa tasa-arvon kisitteel-
le. Pitimassddn puheessa hidn kisitteli muun
muassa erityisesti lahjakkaiden lasten koulutus-
ta peruskoulujirjestelmissi kriittiselld tavalla.
Esitetyn nikokulman mukaisesti tasa-arvo ei
merkinnyt koulutuksen jakamista yhdenver-
taisuuden perusteella, vaan jokaisen oppilaan
oikeutta saada tarpeittensa sekd edellytystensd
mukaista koulutusta. Holkerin mukaan kaikki
eivit opi kaikkea ja sen sijaan etti edes yritettdi-
siin sitd, resurssit tulisi keskittdd lahjakkuutensa
osoittaneiden ryhmin kouluttamiseen kan-
sainvilisen huipun tasolle. (Helsingin Sanomat
24.11.1987.) Kokoomus nosti uuden tasa-arvon
tulkinnan voimakkaasti esiin myos eduskunnas-
sa. Toisin kuin ennen, tasa-arvo ei endd merkit-
sisi saman annoksen tarjoamista kaikille, vaan
jokaisen oikeutta saada lahjojaan vastaavaa ope-
tusta (Ahonen, 2003, 178; Rinne & Vuorio-Lehti
1996a; 1996b).

Samanaikaisesti vuonna 1991 perustetun
Opetushallituksen pédjohtajaksi tuli kokoo-
muksen Vilho Hirvi, ja opetusministeriétd johti
kaksi vaalikautta kokoomuslainen ministeri.
Opetushallitus laati vuonna 1992 ehdotuksen
opetustoimen rakenneohjelmaksi (OPH 1992),
jonka markkinaliberalistinen retoriikka on vie-
likin ylittimétonti. Suomalaisesta koulutukses-
ta tultaisiin ohjelman mukaan tekemdin “hen-
kisesti ja rakenteellisesti joustava, omavastuista
yksilollistd osaamista korostava, toiminnallisesti
hajautettu sekd asiakasldhtoinen ja tulosvastui-
nen yksittdisistd oppilaitoksista muodostuvien
verkkomaisten oppimisareenoiden jirjestelma”
(emt., 7-8). Uudessa koulutusjirjestelmassi
opiskelu perustuisi “henkilokohtaisiin opin-
to-ohjelmiin ja niiden opiskelutavasta riippu-
mattomiin suorituksiin” (emt., 7), ja etenemi-
nen tapahtuisi “luokka-asteista riippumatta
omien edellytysten mukaisesti” (emt., 27).

Koulutusjérjestelmin hallinto olisi "strategisesti
integroitu, ohjauksellisesti ja taloudellisesti ha-
jautettu sekd asiakasldhtoinen” (emt., 7).

Ohjelma korosti, ettd koulutuksen “julkinen
rahoitus olisi sidottava tuloksiin” (OPH 1992,
20) ja sdddoksistd olisi poistettava “esteet ope-
tuspalveluiden ostamiselle ja myymiselle” (mt.
28). ”Pienten ja kalliiden oppilaitosten lakkaut-
taminen olisi tarpeen” (emt., 14), “tavoitteena
olisi muodostaa nykyisid suurempia, tarjon-
naltaan monipuolisempia ja kehityskykyisem-
pid kouluja ja oppilaitoksia” (emt., 20). Valtio
vetdytyisi pddsddntoisesti ylldpitdjitehtivistd ja
vastuu koulutuksen jdrjestamisestd siirrettdisiin
“kuntien ja muiden ylldpitijien kanssa neuvo-
tellen pddosin kuntien ja yksityisten hoitoon”
(emt., 20, 29).

Samanaikaisesti Suomesta alkoi kehkeyty4
”OECD:n mallioppilas” (Rinne ym. 2004), joka
innokkaasti omaksui ylikansallisen koulutus-
politiikan virtauksia ja otti vastaan erityisesti
OECD:n neuvoja. Tdmi tapahtui kuitenkin
ilman voimakkaita markkinaliberalistisia ju-
listuksia. (Grek ym. 2009, 12; ks. myds Rinne
ym. 2002; Simola ym. 2009.) Erddssi OECD:
n Suomea koskevassa maaraportissa todetaan
suorasukaisesti:

”Suomi edustaa huippua, miti tulee OECD:n
aikaisempien katsausten neuvojen huomioon
ottamiseen. Tami maatutkinta todennikoi-
sesti jatkaa samaa rataa ja auttaa dynaamisen
koulutussektorin tulevaisuuden muovaami-
sessa.” (OECD 2003, 234.)

Opetushallituksen ja ulkoministerion julkai-
semien kirjasten nimet kertovat arvostuksesta,
joka ldhenee ihailua: "OECD - tukeva pohja
pédtoksenteolle” (UM 1999), 7OECD — Suuntaa
piitoksenteolle 21. vuosisadalla” (UM 2001),
”Oppia OECD:n analyyseista” (Laukkanen &
Kyro 2000) ja "OECD — eviitd padtoksenteolle
globalisaation aikana” (UM 2005). Kaksi tuo-
retta viitoskirjaa (Kallo 2009 ja Niukko 2006)
osoittaa OECD:1ld olleen merkittivid vaikutus-
valtaa suomalaisessa koulutuspolitiikassa.

Tédtd Suomen “linnettymistd” vastaan oli
hankaamassa vahva perinteiseen sosiaalidemok-
raattis—maalaisliittolaiseen egalitarismiin poh-
jaava polkuriippuvuus. Niinpd tutkimushaas-
tatteluissamme 1990-luvun lopulla yksikidn
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haastattelemistamme poliitikoista ei ndhnyt
uusliberalismilla olleen suoranaista vaikutusta
suomalaiseen koulutuspolitiikkaan (Rinne ym.
2002; Simola ym. 2002). Eris koulutuspolitiikan
toimija puhuikin osuvasti “pienten askelten po-
lititkasta” (Rinne ym. 2001, 85).

Tasa-arvon kisitteeseen liittyvdd symbolista
voimaa kuvastaa se, ettd suomenkielessi ei ole
tehty eroa englanninkielen kisitteille equality
ja equity’. Jalkimmdinen viittaa kokoomuksen
1990-alussa esiin nostamaan uuteen tulkintaan,
jonka mukaan koulutuksellinen tasa-arvo ei
endd merkitse koulutuksen jakamista yhden-
vertaisuuden perusteella, vaan paremminkin
jokaisen oppilaan oikeutta saada edellytystensi
mukaista koulutusta. (Ks. esim. Ahonen 2003;
Varjo 2007).

Vuoden 2004 Koulutuksen arviointineuvos-
ton ohjelmallinen julistus liittdd ndm4 tasa-ar-
von kaksi tulkintaa yhteen sekd-sanan avulla:

”Suomalaisen yhteiskunnan taloudellinen
ja sosiaalinen hyvinvointi pohjautuu tasa-
arvoiseen julkiseen koulutusjirjestelméiin,
jonka tehtdvinid on taata jokaiselle kansalai-
selle sukupuolesta, asuinpaikasta, idstd, kie-
lestd ja taloudellisesta asemasta riippumatta
laadukkaat koulutusmahdollisuudet sekd
oikeus kykyjen ja erityisten tarpeiden mu-
kaiseen opetukseen ja itsensid kehittimiseen”
(KAN 2004, 15, korostus lisitty).

Egalitaristisen polkuriippuvuuden voimaa
Suomessa saattaa osaltaan selittdd kansanope-
tuksen myohiinen ja hidas ekspansio sekd sii-
td johtuneet pitkddn kestineet sosiaaliset ja
alueelliset erot koulutukseen osallistumisessa.
Huolimatta 1970-luvulla toimeenpannun pe-
ruskoulu-uudistuksen tasoittavasta vaikutuk-
sesta, vield 2000-luvun alussa vain noin puolet
55-56 vuotiaista suomalaisista oli suorittanut
toisen asteen tutkinnon — timéi on selvisti vi-
hemmin kuin muissa Pohjoismaissa. (OECD
2002, 37; 2007, 37.) Suomalaisen koulutuksen
menestystarina ndyttiytyy tdstd nikokulmasta
historiallisesti suhteellisen dskettdisend ilmiona.

Modernisaation myo6hdisyys koskee myds
teollistumista ja kaupungistumista. Peruskoulu-
uudistuksen lailla elinkeinorakenteen nopea
muutos sekd voimakas valtion sisdinen muut-
toliike kohti kasvukeskuksia ovat leimallisesti

toisen maailmansodan jilkeisen maalaisliiton
ja sosiaalidemokraattien hegemoniakauden il-
mi6td. On ajateltavissa, ettd suomalaisen kou-
lutuksellisen egalitarismin taustalla on kolmen
historiallisen muutoksen kansainvalisesti verra-
ten harvinainen yhteenkdyminen: koulutuksen
ekspansio, elinkeinorakenteen muutos ja hyvin-
vointivaltion rakentaminen tapahtuivat kaikki
myo6hddn mutta ripeidsti. Tama yhteenkdymi-
nen on saattanut osaltaan vaikuttaa suomalais-
ten kollektiiviseen kokemukseen koulutuksen
sosiaalisesti kohottavasta voimasta. (Ks. esim.
Simola & Rinne, ilmestyy; Antikainen 1990.)
Polkuriippuvuuteen liittyvd “muutosvasta-
rinta” suomalaisessa perusopetuksessa vaikuttaa
kohdistuvan erityisesti litke-elamastd kopioi-
tuun kieleen. Temmes, Ahonen ja Ojala kuvaavat
Suomen koulutusjirjestelmdn hallinnon arviointi
-raportissaan kouluhallinnossa eldvii asenteita:

”Varsinaisen markkinaohjauksen aihepiiris-
sd monet vastaajat suhtautuivat kielteisesti
jo koulutusseteleihin ja vouchereihin saati
koulutuksen maksullistamiseen huolimat-
ta parhaista taloustieteellisistd periaatteista.
[...] Markkinaperusteisuutta vierastetaan.
Nykyaikaiset markkinaperusteiset ohjaus-
vilineet yleensd suorastaan loistivat poissa-
olollaan haastatteluissa. [...] Arviointimme
viittaa siihen, ettei markkinaperusteisia oh-
jausvilineitd kunnolla tunneta, tunnettuina-
kaan niit4 ei sovelleta esimerkiksi poliittisista
tai ammattikuntaisista syistéd tai niihin ei eri
syistd luoteta yhtd paljon kuin muihin toi-
mintatapoihin.” (Temmes ym. 2002, 70-71.)

Haastatteluissa arviointia pidettiinkin vaikutuk-
siltaan rajallisena ja yhteiskuntapolititkan mitd
tahansa lohkoa ajatellen jopa “suunnitteluna
peruutuspeiliin katsomalla” (Temmes ym. 2002,
91.)

My6s omissa tutkimushaastatteluissamme
sama penseys tuli selvisti esiin:

”Me katsottiin koko sivistystointa, jossa oli
kulttuuripalveluita, kirjastopalveluita. Me
tarkasteltiin koko sitd opetusministerion hal-
linnonalaa. Ei pelkistddn koulutusta. Sehin
siind janndi oli, ettd esimerkiksi kirjastotoi-
melle, niille se tuntuu olevan aika helppo
markkinoida sinne keskusteluun ja kehit-
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tdmiseen. Mutta koulu- ja oppilaitospuoli
oli kaikkein tahmein. Ja se, misti sielld kes-
kusteltiin, niin oli ndma termit, esimerkiksi
asiakkuuskysymykset, asiakas. Kuka on kou-
lun asiakas? Ja siti moni kouluihminen vie-
rasti.” (FabQ 2007, H5.)

Egalitaarinen polkuriippuvuus on epdilemitta
juurtunut monella tavalla suomalaiseen koulu-
tuspolitiikkaan, -jirjestelméidn ja -hallintoon.
Poliittisen jédrjestelmin tasolla timén taustana
voidaan viitata sellaisiin tekijoihin kuin kan-
sainvilisesti harvinainen kolmikirkinen puolue-
rakenteemme sekd vahva valtiobyrokraattinen
perinteemme. Kaksi kolmesta valtapuolueesta
on aina hallituksessa, mikid merkitsee yhden val-
tapuolueen aina jatkavan seuraavassa hallituk-
sessa politiikan jatkuvuutta vahvistaen. Takana
on myds 1960-luvulta 1980-luvun loppupuo-
lelle kestdnyt ajanjakso, jossa 16 perittdisessd
yhteishallituksessa yhteistyotd tekivit poliitti-
nen keskusta ja vasemmisto. Maalaisliitto-kes-
kustan ja vasemmistopuolueiden valta-asemat
ovat antaneet perinteisille talonpoikaisten ja
tyovidenliikkeen arvoille jatkuvuutta kanainvi-
lisesti katsottuna poikkeuksellista jatkuvuutta.
(Vrt. esim. Nousiainen 1989; Tiithonen 1990).
Aina Venijan- ja Ruotsin-vallan ajalta periyty-
nyt byrokraattinen perinne puolestaan ei ole
milloinkaan erityisesti korostanut kansalaisten
oikeutta saada tietoa hallinnollisista padtok-
sistd tai niiden perusteista. Néin ollen ei ole
ylldttivis, ettel suomalaisessa perusopetuksen
arviointimallissakaan arviointitietoa ole tarkoi-
tettu ensisijaisesti kansalaisten tarpeisiin. (Vrt.
esim. Tithonen & Ylikangas 1992; Tiihonen
2004; Pekonen 2003; 2005).

KONTINGENSSI POLKURIIPPUVUUDEN
PUOLESTA JA KONVERGENSSIA VASTAAN

Jotain perin juurin yllittivia — ja timan artikke-
lin nakokulmasta kontingenttia — tapahtui 1990-
luvun alkupuolella: maa syoksyi taloudelliseen
taantumaan, jolle on haettava vertailukohtia
1930-luvulta saakka. Seuraavassa pohdimme
sitd, mitd vaikutuksia lamalla sekd erdilld muil-
la koulutuspolitiikan kentille suunnittelematta
ilmestyneilld kontingenteilla tekijoilld oli edelld
hahmoteltuun egalitarismiin nojautuvan pol-
kuriippuvuuksien seki ylikansallisen markkina-

liberalistisen konvergenssin vilisessd yhteentor-
miyksessd kehkeytyvddn suomalaiseen perus-
opetuksen arvioinnin omalaatuiseen malliin.

Tarkastelemme tillaisina kontingentteina
tekijoind ensinndkin laman radikalisoiman
kunta-autonomian voimistumisen vaikutuksia
muovautuviin arviointikdytinteisiin, toiseksi ai-
nakin osittain laman aiheuttamaa reaktiota vuo-
den 1999 perusopetuslain kisittelyn yhteydessi
ja kolmanneksi — edelleen kontingenssin piiriin
liittyvien — edeltd aavistamattomien PISA—tutki-
musten tulosten julkaisemista 2001 lihtien.

Vuosien 1991-1993 lama merkitsi sodanjil-
keisen Suomen syvinti taloudellista kriisid. Yksi
laman seuraus oli jo kdynnissi olleen péitosval-
lan desentralisaatio-ohjelman kiihdyttdminen ja
radikalisointi. 1980-luvun jilkimmdiselld puo-
liskolla alkanut julkisen vallan norminpurku- ja
hajauttamiskehitys sai laman aikana uutta vetti
myllyynsd. Erityisesti kuntien valtionosuuslaki
1992 sekd kuntalaki 1995 merkitsivit paikallisen
autonomian radikaalia lisddmistd ja vahvistivat
kuntien oikeudellistaasemaa. Koulutushallinnon
desentralisaatioaste Suomessa muuttui nopeasti
yvhdeksi Euroopan korkeimmista (Eurydice
2004). Yhdestd Euroopan keskitetyimmaésta kou-
luhallinnosta siirryttiin muutamassa vuodessa
yhdeksi kaikkein hajautetuimmista. Tutkijat ja
my0s paittdjat itse (ks. Rinne ym. 2001) olivat
varsin yksimielisii siité, ettd jollei pddtosvaltaa
olisi siirretty paikalliselle tasolle, kuntia ei oli-
si saatu leikkaamaan koulutusmenoistaan siin
médrin kuin ne laman aikana joutuivat teke-
madan.

Temmes ym. (2002) toteaakin:

”Maamme koulutusjérjestelmin vakavim-
piin instituutiokysymyksiin kuuluu tietyissid
suhteissa epityydyttavilld tolalla oleva val-
tio—kunta -suhde. Haastatteluissa kivi esiin,
ettei missddan muussa EU-maassa esiinny sii-
nd miérin valtionhallintoon nihden ’pois’ ja
‘ulos’ kytkeytynyttd kunnallista itsehallintoa
kuin Suomessa.” (Temmes ym. 2002, 92, ko-
rostus alkuperiinen.)

Koulutuksen ohjausjirjestelmin sekd samalla
koko kunta—valtio -suhteen uudelleenrakentu-
minen mahdollisti Suomen Kuntaliiton nousun
valtiollisten toimijoiden rinnalle merkittaviksi
koulutuspoliittiseksi toimijaksi, joka vaikuttaa
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valtakunnallisella tasolla sekd edunvalvojana etti
asiantuntijana koulutusta koskevissa paatoksen-
tekoprosesseissa (Majoinen 2001). Kuntaliitto
toimii paikallisella tasolla tuottamalla kunnille
vertailuarvoja ja vilittdmalld “parhaita kay-
tdntoja” sekd antamalla yleiskirjeind suosituk-
sia esimerkiksi sivistystoimen arvioinnista ja
siind kidytettdvistd indikaattoreista (Suomen
Kuntaliitto 2001; 2003). Kuntaliiton linjauksen
mukaisesti kunta ei enéi ole pelkki koulutuksen
jédrjestdjd, vaan my0s koulutuspoliittinen toimi-
ja, jonka toiminnassa on kysymys paikallisesta
poliittisesta tahdonmuodostuksesta — ei ainoas-
taan valtiovallan asettamien velvoitteiden tédy-
tintoonpanosta (Suomen Kuntaliitto 2001).

Hallinnon hajauttamiskehitys mahdollis-
ti kahden keskittymin syntymisen perusope-
tuksen laadunarvioinnin ympdrille. Yhtailla
Opetusministerié ja Opetushallitus pyrki-
vit kdyttimddn perusopetuslaissa madrdttya
mandaattiaan koulutuksen laadunarvioinnis-
sa. Toisaalla kuntien etujdrjestostd, Suomen
Kuntaliitosta, on tullut aktiivinen arviointi-
osaamisen tuottaja ja levittdja. Kuntaliitto hah-
mottaa koulutuksen jirjestdjiatason arvioinnin
ennen kaikkea osana kunnallispoliittista tehti-
vikenttid, jolloin tarkoituksena on arvioida po-
liittisesti péitettyjen koulutukselle asetettujen
taloudellisten ja toiminnallisten tavoitteiden to-
teutumista osana kunnan strategista johtamis-
jarjestelmad.

Eri toimijoiden tekemien arviointien runsau-
desta huolimatta on kyseenalaista, onko arvioin-
ti — perinteisen oppilasarvioinnin lisiksi — juur-
tunut osaksi kidytinnon koulutyotd. Raportit
koulutuksen paikallisen tason arvioinnin tilasta
2000-luvun alkupuolella osoittivat kiytintojen
olleen vihintddnkin vaihtelevia (ks. Rajanen
2000; Lofstrom ym. 2005).

Eduskunnan sivistysvaliokunta totesi vuon-
na 2002:

“Tehdylld arviointityolld on erittdin pieni
vaikutus kunnallisella tasolla ja kouluissa.
Kansallisen tason arviointeja on toteutettu
uskottavissa miirin, mutta niiden vaiku-
tuksista arvioitaviin ja koulujen kehitykseen
ei ole tehty seurantatutkimuksia. — — Useat
kunnat ovat vasta aloittelemassa koulutuksen
arviointia.” (SiVM 11/2002.)

Kuntaliiton sivistystoimen hallintokyselyn mu-
kaan koulutuksen arviointisuunnitelmien tai
-toimintamallien yleisyys niyttdd jonkin verran
lisadntyneen 2000-luvun jilkimmadiselld puo-
liskolla (Selkee 2009). Tilannetta voi kylld pitdd
”olennaisesti parempana” (Juva ym. 2009, 45),
mutta tuskin likikddn tyydyttdvanid. Rehtoreille
ja opettajille suunnattu kyselytutkimuksemme
(Rinne ym. ilmestyy) tuotti samansuuntaisen
tuloksen. Kunnallisen arvioinnin rooli kouluissa
néyttdd rehtoreiden ja opettajien nikokulmasta
erittdin vihdiseltd: arviointia harjoitetaan har-
voin ja se on epidsddnnollistd. Keskushallinnon
osuus koulujen arvioinnissa on myds hyvin etdi-
nen, jopa tuntematon.

Tutkimushaastatteluissamme opetushalli-
tuksen edustajat vaikuttivat kaikkein turhau-
tuneimmilta koulutuksen laadun arvioinnin ti-
lasta. Erids opetushallituksen viranhaltija kertoi
tunteistaan:

”[...] ongelma on se, ettd kun tulee esille
nditd parantamisen paikkoja, niin meilld ei
ole instrumentteja, joilla me varmistetaan
jatkotoimenpiteet ja seurataan, ettd myoskin
ne jatkotoimenpiteet johtaa johonkin. Tama
on se ongelma. Ei meilld ole mitdén toimival-
taa puuttua mihinkiin. [...] meiltd puuttuu
lainsdddinto siitd, meiltd puuttuu mekanis-
mit, meiltd puuttuu kaikki. [...] tihin se ki-
teytyy timéd meidédn suurin heikkous.” (FabQ
2007, H5.)

Sen sijaan Kuntaliitossa vakuutettiin samaan
aikaan suhteellista tyytyvidisyyttd nykyiseen ti-
lanteeseen, jossa millddn osapuolella ei ole oi-
keastaan norminanto-oikeutta suhteessa kuntien
jarjestimddn perusopetukseen. Viimeaikaiset
esitykset arviointijirjestelmidn kehittimisesti
ovatkin olleet maltillisia, mutta samalla joten-
kin voimattomia (esim. OPM 2007; 2008a; 2009;
Juva ym. 2009).

Asetelmassa on myos lukkiutumisen element-
tejd. Yhtaaltd Kuntaliitossa ndytetddn uskottavan
vuodesta 2005 kiynnistetyn Kunnallistalouden
ja -hallinnon neuvottelukunnan (KUTHANEK)
peruspalvelujen arviointisuunnitelmien tuovan
riittdvdd koordinaatiota koulutuksen ulkoiseen
arvioitiin. Toisaalta opetusministerié on pyr-
kinyt selvittimdin Opetushallituksen “asemaa,
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roolia ja tehtdvid muuttuvassa toimintaympi-
ristossda” (OPM 2007b). Lukkiutumisen rinnalla
on kuitenkin myés havaittavissa merkkejd jon-
kinlaisesta sopimuksellisesta koordinaatiosta.
Kaikkien keskeisten toimijoiden myétivaiku-
tuksella valmisteltu Koulutuksen arviointisuun-
nitelma vuosille 2009-2011 (OPM 2008) on
erdanlainen tyosuunnitelma, jossa kysymys on
kuitenkin enemmiénkin eri arviointien jirjesti-
misen koordinoinnista kuin rakenne- tai toimi-
valtakysymyksista.

Laman radikalisoima desentralisaatio on
epdilemittd vaikuttanut tdysin ennakoimatto-
masti sithen, millaiseksi normiohjausta korvaa-
maan ajateltu arviointimalli toteutuksessaan
muodostui. Tuskin kukaan sen paremmin val-
tio- kuin kuntatason péittdjistd osasi edes aavis-
taa kunnallisen autonomian kasvun vaikutuksia.
Peruskoulun laadunarvioinnin miiraysvallasta
alkoi vilittomaisti kilpailla kaksi tahoa, joista
kummallakaan ei kuitenkaan ollut normatiivista
valtaa kuntien jirjestimissid perusopetuksessa.
(Simola ym. 2009; Simola ym. ilmestyy; Rinne
ym. ilmestyy.)

Kaksi muuta edelld mainittua kontingenttia
tekijad ovat yksinkertaisempia ja ilmeisempid.
Laman ennakoimattomana vaikutuksena voi pi-
tdd sitd, ettd 1990-luvun alun vahvasti markki-
naliberalistinen peruskoulupolitiikka vahvoine
vhteniiskoulukritiikkeineen maltillistui huo-
mattavasti vuoden 1999 alusta voimaan tullees-
ta perusopetuslaista kdytyyn, poikkeuksellisen
kiivaaseen eduskuntakeskusteluun mennessi
(Ahonen 2003). Maltillistumista todennikoises-
ti edisti Opetushallituksen paidjohtajan vaihdos
1995 ja ministerion siirtyminen vuonna 1999
kahden vaalikauden mittaisen kokoomusjoh-
don jilkeen kahdeksi seuraavaksi kaudeksi so-
siaalidemokraateille.

Kolmanneksi peruskoulutuksen ohjausjar-
jestelmdn ja koulua kohtaan tunnetun luotta-
muksen kannalta kontingentti ilmi6 oli Suomen
PISA-menestys, jota kukaan ei ole jéilkikiteen-
kddn ilmoittautunut ennalta arvanneensa.
Ensimmadisen Pisa-raportin julkaisu ajoittui
vuoteen 2001, minki jilkeen menestys on ollut
vankkumaton kahdessa seuraavassa tutkimuk-
sessa (2003 ja 2006). PISA on tehnyt suomalai-
sesta peruskoulusta kansainvilisen menestys-
tuotteen ja “koulutusturistien” pyhiinvaellus-
kohteen.

LOPUKSI

Tamin artikkelin tavoitteena oli yhtdaltd hah-
motella suomalaisen perusopetuksen laadun-
arviointimallin ja sen kdytidntdjen ominais-
piirteitd polkuriippuvuuden, kontingenssin ja
konvergenssin kisitteiden avulla seki toisaalta
testata ja demonstroida ndiden kisitteiden toi-
mivuutta yritettiessd ymmairtdd kompleksisia
koulutuspoliittisia ja -historiallisia ilmioitd seka
kehityslinjoja.

Kisitteet avaavat ensinnidkin nikokulman
ristiriitaan joka vallitsee suomalaisen vah-
van konvergenssin — halun tulla hyviksytyksi
edistyneend linsimaisena demokratiana myos
koulutuksen laadunarvioinnin saralla — seki
toisaalta ilmeiseen syvddn perinteiseen poh-
joismaiseen hyvinvointivaltioideologiaan se-
ki sosiaalidemokraattis-keskustalaiseen ega-
litarismiin juurtuneen polkuriippuvuuden
vililld. Kansallisen tason koulutuspolitiikan
markkinaliberalistisen suunnitteluretoriikan
ja reformien toteuttamisessa esiin nousevan
antipatian (esim. koulukohtaisten arviointien
julkistamisen) vililld on voimakas ristiriita. Ei
ole kaukaa haettua, ettd suomalaisen politii-
kan konsensushakuisessa kentéssi timi johtaa
kipupisteestd vaikenemiseen ja omalaatuiseen
ddnettomadn konsensukseen. Se auttaa ymmar-
tdmain myos pitkdlti artikuloimatonta, mutta
sinnikdstd ylikansallisten koulutuspoliittisten
virtausten vastustusta — varsinkin kun kontin-
gentit tekijit ovat puskuroineet markkinalibe-
ralistisia tendenssejd. Huomattakoon, ettd ti-
mi on tapahtunut ainoastaan perusopetuksen
puolella kun taas esim. korkeakoulusektorilla
konvergenssikehitys on ollut poikkeuksellisen
voimakasta.

Vaikuttaa perustellulta viittdd, ettd kansain-
vilisestd valtavirrasta radikaalisti poikkeavan
SPAM:n syntyd ja muotoutumista ei voi ym-
mirtdd ottamatta huomioon kolmea edelld
esiin nostamaamme kontingenttia tekijii: ra-
dikaalia kunta-autonomiaa, kaikille yhteisen
koulun arvonnousua ja PISA-menestystid. Ne
kaikki tukivat omalla tavallaan suomalaiseen
koulutuspolitiikkaan juurtunutta egalitaristista
polkuriippuvuutta ja puskuroivat ylikansallista
markkinaliberalistista politiikkaa, erityisesti laa-
dunvarmistuksen ja -arvioinnin kovia sovellu-
tuksia. Ndin my6s ajatuksemme kontingenssista
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perinteisid komparativistisia kisitteitd “elvytta-
viani” voimana saa tukea.

Edelld oleva pelkistetty ja tiivistetty esitys
ei luonnollisestikaan tarjoa mitddn kausaalista
selitystd suomalaisen perusopetuksen laadunar-
viointiin liittyvien ominaispiirteiden kehittymi-
selle. Niitd kehityslinjoja olemme hahmotelleet
toisaalla osana 1990-luvun koulutuspoliittista
kadnnettd (ks. esim. Rinne ym. 2002; Simola
ym. 2002; Simola 2009; Simola ym. 2009; Varjo
& Kauko 2008). Analyysimme kontingenssista
pyrkii argumentaatiollaan ensisijassa hahmot-
tamaan teoreettisia vilineitd kompleksisten se-
ka ristiriitaisten kehityskulkujen ja yhteyksien
ymmartamiseksi. Se ei pyri viittimain, etteiko
kansallisilla ja ylikansallisilla tietoisilla tarkoi-
tusperilld sekd koulutuspoliittisilla ohjelmilla
olisi merkitystd ja kantavuutta, vaan pikem-
minkin virittimain lukijan sellaiselle kanaval-
le, jossa ymmairretdin myos odottamattomien
ja ennakoimattomien “kohtaloiden” ja ”sattu-
mien” merkitys koulutuspolitiikan reaalikulun
selittdjana.

Téllaisesta tulkinnasta nousee ainakin kaksi
mielenkiintoista jatkokysymysta. Ensinnikin voi
ja on syytd kysyd, missd mdédrin koulutason au-
tonomia ja “luottamuksen aika” (ks. esim. Aho
ym. 2006) on seurausta tarkoittamattomista
yhteenkdymisistd: vanhat kontrollijirjestelmit
purettiin, mutta uusia ei saatu rakennettua ti-
lalle. T4llaista luottamusta voisi kutsua vaikkapa
”puolalaiseksi luottamukseksi”: puolalaisena pe-
riaatteenahan on tunnettu ajatus, ettd kannattaa

VITTEET
! Erdsaaren (2006a) esittely Wetzin luonneh-

timista seitsemistd erilaisesta kontingenssin k-

sitteen tulkinnasta on tissd mielessi valaiseva.

2 Pasi Sahlberg (2006) on osuvasti luonneh-
tinut tillaista koulutusajattelua “globaaliksi
koulutusreformiliikkeeksi” (GERM, The Global
Education Reform Movement).

* Equityn sanakirjamdidritelmd pitdd sisillddn
sekid oikeuden ettid oikeudenmukaisuuden ulot-

haluta sitd mitd voi saada. Tai kenties sitd voisi
luonnehtia "luottamuksen vilttimattomyydek-
si”. Leninin kerrotaan todenneen, “luottamus
hyvi, kontrolli parempi”. Jalleen kyse on inhi-
millisen toiminnan kontingentista luonteesta:
on tyydyttivd luottamukseen, jos kontrollia ei
saada rakennettua.

Toinen kysymys liittyy myohdismodernin
hallinnan mekanismien kehittimiseen. Kun
edistyneissd liberaaleissa yhteiskunnissa ei endd
voitu perinteisesti hallita komentamalla ylhailta
alas, tuli valttimattomiksi kehittidd “etddltd joh-
tamisen” epdsuoria menetelmii (ks. esim. Miller
& Rose 2010). Mikdli Suomessa on kyetty kehit-
tdmdin tillaisia “informaatio-ohjauksen mene-
telmid” (ks. esim. Laukkanen 1997; Stenvall &
Syvdjarvi 2006; Jalonen 2008), on mahdollista,
ettd ne osoittautuvat arvokkaiksi maailmassa,
jossa management by perkeleen kaltaisia ja vie-
14 dskettdin hyvin toimineita johtamisen tapoja
on vaikea oikeuttaa. Euroopan Unionissa kehi-
telty avoimen koordinaation menetelma (Open
Method of Coordination OMC; ks. esim. Haar
2004; Green ym. 2000) on esimerkki yrityksestd
hallita tilanteessa, jossa EU ei voi suoraan esi-
merkiksi lainsddddnnon avulla vaikuttaa jisen-
maidensa koulutuspolitiikkoihin. Téllaisilla hal-
linnan tekniikoilla on epiilemittid lisdantyvad
kysyntdd autonomian ja autenttisuuden ihanteet
saavuttaneissa yhteiskunnissa, jossa asiakas- ja
kuluttajakansalaisten kdskeminen, kieltiminen
ja rajoittaminen on kdymissi mahdottomaksi
(ks. Sulkunen 2009).

tuvuudet. Uusliberalistisessa kielenkédytossd on
korostunut oikeus (so. jokaisella on oikeus ha-
nelle sopivaan koulutukseen; ks. esim. Brown
ym. 1996, 22), kun taas perinteisen tasa-arvon
puolustajat ovat painottaneet oikeudenmukai-
suutta (so. heikoista lihtokohdista tulevia on
erityisesti tuettava; ks. esim. Whitty ym. 1998,
115-125).
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