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Kilpailukykyvaltion koululainsäädännön rakentuminen
Suomen eduskunta ja 1990-luvun koulutuspoliittinen käänne

Janne Varjo

Lektio kasvatustieteen väitöskirjaan Kilpailukykyvaltion koululainsäädännön rakentu-
minen. Suomen eduskunta ja 1990-luvun koulutuspoliittinen käänne Helsingin yliopis-
tossa 4.5.2007.

Janne Varjo tutki kasvatustieteen väitöskirjassaan eduskunnan koulutusta koskevia  
lainsäädäntöprosesseja  1990-luvulla  ja  selvitti,  miten  muuttuva  kansainvälinen  
koulutuspoliittinen puhetapa näkyi suomalaisessa lainsäädännössä ja sen valmiste-
lussa. Tutkimusaineistona ovat Suomen eduskunnan 1990-luvun koulutuspoliittiset  
asiakirjat kuten hallituksen esitykset, istuntosalin keskustelupöytäkirjat ja koulutus-
poliittisia asioita käsitelleiden valiokuntien arkistot.

Suomalainen koulutuspolitiikka, koulutuksen ohjausjärjestelmä sekä itse koululaitos ovat 
muuttuneet merkittävästi viimeisten 20 vuoden aikana osana yleistä yhteiskuntapoliittista 
kehitystä. Vanhasta erilaisiin lupamenettelyihin perustuvasta normatiivisesta sääntelykult-
tuurista on siirrytty pitkälti hajautettuun, yksilöllisten valintojen avulla ohjautuvaan ja ar-
vioinnin kautta todennettavaan koulutuksen johtamisjärjestelmään. 

Koulutus, koululaitos ja koulu eivät ole muusta yhteiskunnallisesta tai valtiollisesta elä-
mästä irrallisia yksiköitä. Koulutuspolitiikka on oppikirjamääritelmän mukaan se ”yhteis-
kuntapolitiikan osa-alue, jonka pääasiallisena poliittisena tehtävänä on valvoa ja ohjata
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muodollisen kasvatuksen jakamista” (Lehtisalo & Raivola 1999, 31). Suomen koululain-
säädäntöä onkin muutettu pienissä palasissa 1990-luvun aikana muuttuneen yleisen hallin-
tokulttuurin tavoitteiden suuntaiseksi. Yhteinen nimittävä tekijä kaikille näille lakimuutok-
sille on ollut, että sitovaa valtakunnallista ohjausta on vähennetty ja paikallista päätösvaltaa 
vastaavasti lisätty. Koulutuksen järjestämistä koskevaa sääntelyä on purettu sekä laeissa et-
tä alemmanasteisissa normipäätöksissä. Erillisiä rahoitusjärjestelmiä on koottu yhteen ja 
muutettu menoperusteisista laskennallisiksi. 

1990-luvun koululainsäädännön periaatteiden mukaisesti oppilaitosten ylläpitäjät ovat 
voineet päättää aikaisempaa itsenäisemmin toiminnastaan sekä profiloitua entistä omalei-
maisemmin. Kansalliset tavoitteet on säädetty valtakunnallisesti opetussuunnitelman perus-
teissa, samalla kun keinojen etsiminen näiden tavoitteiden saavuttamiksi on annettu koulu-
tuksen järjestäjien vastuulle. 

Arvioinnin merkitys ja sisältö ovat muuttuneet sekä saaneet lisää painoarvoa. Opetustoi-
messa perinteisesti suppeasti oppilasarvosteluksi mielletty arviointi on saanut kokonaan uu-
denlaisia muotoja. (Jauhiainen 1995, 120.) Tämä on merkinnyt koulujen taloudellisen sekä 
kasvatuksellisen vastuun korostamisen muodostumista oleelliseksi osaksi uudenlaista kou-
lutuspoliittista ajattelutapaa, jossa koulujen on julkista rahoitusta käyttävinä laitoksina olta-
va entistä tilivelvollisempia sekä toiminnassaan tuloksellisempia. Välineinä saavutetun ta-
son mittaamisessa ja vertaamisessa toimivat keskushallinnon suorittama ulkopuolinen ar-
viointi sekä oppilaitosten itsearviointi.

Osana tätä kehitystä kilpailukyky, sen kehittäminen ja ylläpito, on alkanut haastaa tasa-ar-
voa koulutuspolitiikan keskeisenä, valtiollisesti  julkilausuttuna tavoitteena.  Nimenomaan 
Pohjoismaihin monessa yhteydessä liitetty kollektiivisen tasa-arvon ihanne on saanut rin-
nalleen uuden, kilpailua ja yksilöllisyyttä painottavan näkemyksen koululaitoksessa sekä 
sen sääntelyjärjestelmässä. (Simola ym. 2002, 251.) Kilpailullisen puhetavan ytimeksi on 
muodostunut inhimillisen pääoman teorian hengessä usko koulutukseen taloudellisen tuot-
tavuuden tekijänä sekä oppimiseen yksilöiden, organisaatioiden ja kansantalouden kilpailu-
kyvyn kehittäjänä. 

Stephen Ball hahmottelee tätä murrosta uuden ja vanhan eetoksen vastakkainasetteluna, 
jossa kovenevan kansainvälisen kilpailun määrittelemissä uudenlaisissa olosuhteissa val-
tioiden on pakon edessä parannettava koulutuksen laatua ja vähennettävä julkishallintoa 
(Ball 1998, 124). Samalla olisi myös mahdollista päästä eroon harmaasta ja hitaasta byrok-
ratiasta sekä poliittisesta korrektiudesta, komiteoista sekä hyvinvointivaltion hallintoraken-
nusten synkistä käytävistä ja korvata ne nopeilla, avoimilla, mieluiten tietokoneen avulla 
tehtävillä yksilöllisillä valinnoilla  sekä yllättäen avautuvilla  henkilökohtaisilla  mahdolli-
suuksilla.

Ballin hyvin kärjistetysti ilmaisema ajatus ei kuitenkaan merkitse, että hallinto, politiik-
ka, koulutus, media tai ihmisten arvomaailma olisivat muuttuneet läpeensä kilpailullisiksi 
(Heiskala & Luhtakallio 2006, 10–11). Esimerkiksi erilaisten hyvinvointiohjelmien periaat-
teellinen kannatus on säilynyt suhteellisen vakaana myös 1990-luvulla erilaisissa mielipi-
demittauksissa. Samoin tutkimuksen mukaan suomalainen päivälehdistö tukee edelleen ve-
rovaroilla  rahoitetun,  laaja-alaisesti  ymmärretyn  hyvinvointivaltion säilyttämistä.  Hyvin-
vointivaltio esiintyy niin vuosina 1986, 1996 kuin 2006 useimmissa otokseen sisältyneissä 
sanomalehtiartikkeleissa kyseenalaistamattomana lähtöoletuksena, jonkinlaisena kulttuuri-
sena vakiona, jossa nimenomaan valtiolliset ja kunnalliset tahot, ei niinkään kolmas sektori, 
pääsevät määrittelemään hyvinvointivaltiota koskevia puhetapoja. (Rahkonen 2006.)

Kilpailukyvyn vaatimus ei myöskään ole kokonaan uusi ilmiö – viimeistään 1950-lu-
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vulta alkaen kansallisen kilpailukyvyn kehittäminen on ollut keskeisiä yhteiskuntapolitii-
kan tavoitteita Suomessa nimenomaan vientiteollisuuden edellytysten luomisen merkityk-
sessä (Esim. Kosonen 1988; Smolander 2001). Ennen 1980-luvun jälkimmäisen puoliskon 
muutosta keinot kilpailukyvyn saavuttamiseksi ammennettiin kuitenkin jäykistä yhteiskun-
nallisista rakenteista, sääntelystä ja keskitetystä suunnittelusta. Vasta näistä keinoista luo-
puminen lopullisesti mahdollisti kilpailukyvyn idean leviämisen uusille yhteiskuntapolitii-
kan osa-alueille. (Heiskala & Luhtakallio 2006, 10–11.)

Kilpailukyvystä onkin tullut keskeinen toiminnan arvioinnin mitta sekä hallitseva puhe-
tapa myös koulutuksen kaltaisilla elinkeinoelämän ulkopuolisilla sektoreilla. Käsite on laa-
jentunut myös politiikan alueelle ja tullut osaksi 1990-luvun hallitusohjelmien kaikki yh-
teiskuntapolitiikan lohkot kattavaa perussanastoa. Se esiintyy ennen kaikkea perusteluna ja 
tavoitteena, johon kaikella muulla politiikalla pyritään ja joka velvoittaa muita politiikan 
lohkoja kehittämään kilpailukyvylle myönteisiä ominaisuuksia. 

Anu Kantolan (Kantola 2006, 168) mukaan – – –

kilpailukyvyn asema oli perusteluna niin vahva, että niidenkin politiikan osa-
alueiden, jotka eivät perinteisesti olleet määritelleet toimintaansa kilpailuky-
vyn avulla, oli nyt pyrittävä käyttämään sitä perusteluna. Eri alat hakevat it-
selleen painoarvoa kilpailukyvyn vahvistajina ja tekijöinä. Kilpailukyvystä tu-
likin keskeinen sana, jolla yhteiskuntaa ja sen toimintaa luonnehdittiin. Eri  
toimijat ja toiminnan arvo määriteltiin kilpailukyvyn kautta ja toimintaa jou-
duttiin muokkaamaan kilpailukyvyn nimissä.

Vaikka hyvinvointivaltio ja kilpailukykyvaltio eivät olekaan mitään kausaalisia selitysmal-
leja tai tai toinen toisensa poissulkevia kategorisia vastakohtia – ennemminkin heuristisia  
luonnehdintoja – on koulutussosiologisessa tutkimuksessa tätä siirtymää tarkasteltu oleelli-
sena kansainvälisenä paradigman muutoksena myös pohjoismaisen koulutuksen historiassa. 
Vaikka väitöskirjatutkimuksessani kuvaankin nimenomaan suomalaisen koulutuspolitiikan 
kehitystä, ovat keskeiset kansalliset koulutuspolitiikan ilmiöt muuttuneet samalla lähtökoh-
diltaan aikaisempaa kansainvälisemmiksi. 

Koulujärjestelmien reformien onkin todettu leviävän ympäri maapalloa ja muokkaavan 
monenlaisissa sosiaalisissa ja poliittisessa olosuhteissa toimivia, erilaisen historian omaavia 
koulutusjärjestelmiä. Globaalit koulutuksen sekä siihen liittyvän politiikan tekemisen refor-
mit kohtaavat näin jo olemassa olevia kansallisia, alueellisia ja paikallisia käytäntöjä. (Oz-
ga & Jones 2006, 2–3). Tässä prosessissa globaalit koulutuspoliittiset ideat saavat paikalli-
sia ilmenemismuotoja ja muodostavat lopputuloksena vaihtelevia kansallisia "koulutuspo-
liittisia maisemia" (policyscapes) (Ball 1999, 196). 

Kansallisten koulutuspolitiikkojen lähentymiskehityksen analyysissä onkin hahmotelta-
vissa kaksi tasoa: poliittinen ja rakenteellinen (Green 1999). Edellä mainitulla viitataan vä-
hittäiseen poliittisten diskurssien ja agendojen lähentymiseen eri valtioissa; jälkimmäisellä 
puolestaan koulutuksen rakenteiden, prosessien ja tulosten muotoutumiseen samanlaisiksi. 

Yhtäläisyydet yleisen tason puhetavoissa ja julkilausutuissa tavoitteissa eivät esimerkik-
si Andy Greenin mukaan näytä johtaneen kovin systemaattiseen valtioiden väliseen lähen-
tymiseen koulutuksen rakenteiden tai prosessien tasolla. Vaikka eri maiden kehityskulut la-
veasti  ottaen osoittavatkin samaan suuntaan, eroavat valtiot toisistaan lähtökohdiltaan ja 
muutosvauhdiltaan. Ne vastaavat kohtaamiinsa haasteisiin omilla tavoillaan, huomioiden 
omat kansalliset kontekstinsa ja historiallisen kehityksensä synnyttämät rakenteet ja arvo-
järjestelmät. Lähentymiskehityksestä huolimatta kansallisvaltiot eivät näytä olevan menet-
tämässä kokonaan kykyään kontrolloida koulutusjärjestelmiään tai  niiden käyttöä omiin 
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kansallisiin taloudellisiin tai sosiaalisiin pyrkimyksiinsä. 
Kansallisen koulutuspolitiikan muotoutumisprosessi on kaikkea muuta kuin suoraviivai-

nen tai selkeä. Erään luonnehdinnan mukaan – – – 

kansallinen politiikanteko on väistämättä tietynlaista nikkarointia ja yhtyeen-
liimailua. Siinä lainataan ja kopioidaan ideoiden palasia kaikkialta, turvau-
dutaan paikallisesti ja kantapään kautta opittuihin suhtautumistapoihin, irro-
tetaan käyttökelpoisia osia teorioista, trendeistä ja muoti-ilmiöistä ja kokeil-
laan kaikkea, mikä vain vähänkin tuntuu toimivalta. Monet poliittiset ohjel-
mat ovat huojuvia kompromisseja, yrityksen ja erehdyksen kautta uudelleen  
työstettyjä, toisistaan vain hiukan erottuvia kokoonkyhättyjä rakennelmia, joi-
ta muotoillaan monimutkaisissa neuvotteluprosesseissa. Lopulta niitä käytän-
nön kontekstissa vielä kerran rakennetaan uudelleen ja pannaan taas uudel-
leen jakeluun.  Kansalliset  politiikat  pitää ymmärtää ketjuna,  joka  koostuu  
vaikutteista ja monista keskenään riippuvaisista tekijöistä, jolloin tosiasialli-
sena tuloksena on sisäisesti keskenään riippuvaisia, limittäisiä ja ristikkäisiä  
politiikkoja. Juuri tästä on kyse yhtäältä globaalin, etäisen, ja toisaalta pai-
kallisen, läheisen vuorottelusta." (Ball 2001, 25; Simola 2006, 47–48.) 

Tieteellisen tutkimuksen keskeisenä tehtävänä on kumuloida jo olemassa olevaa tietoa. Tie-
don kumuloituvuus painottaa sitä, että uutta tietoa ei muodosteta niin sanotusti nollapohjal-
ta, vaan lähtökohtana on aina jokin aikaisempi tietämys. Esimerkiksi viime vuonna ilmes-
tyneen – jo nimensäkin puolesta vaikuttavan – Education, globalization and social change 
teoksen tekijöiden mukaan erilaisilla intressiryhmillä ja poliittisilla puolueilla on toisistaan 
poikkeavia  näkemyksiä  siitä,  millaisia  tavoiteltavia  ominaisuuksia  ihmisellä  tulisi  olla. 
Vaikka yhtäältä koulutus voidaan kiistatta nähdä jonkinlaiseksi tulevien sukupolvien toivon 
lähteeksi ja keskeiseksi osaksi kansakunnan rakentamista tai kansallista kehitystä, niin toi-
saalta  kysymykset  kansallisten  koulutusjärjestelmien  rahoituksesta,  organisoinnista  sekä 
tarkoituksesta ovat perinteisesti nostattaneet kiivasta keskustelua. Yhteiskunnan muuttuessa 
muuttavat myös koulutukseen liittyvät normit ja tavoitteet. Hugh Lauder ja kumppanit to-
teavatkin koulutuksen tulevan olemaan poliittisen ja sosiaalisen konfliktin lähde myös tule-
vaisuudessa.

Koulutuksen sekä sen merkityksen hahmottaminen jonakin muuna kuin lähes itsestään 
selvänä yleisenä periaatteena on se lähtökohta, joka sai minut lähtemään tälle tielle – tähän 
hankkeeseen jonka lopputulosta käymme kohta arvioimaan. Yleisten periaatteiden tai mer-
kitysten  sijasta  mielenkiintoni  onkin  kohdistunut  enemmän  niihin  mekanismeihin  jotka 
lainsäädännöllisesti  määrittelevät koulutusta sekä sen järjestämistä. Näin ollen tutkimus-
hankeeni alussa tuntuikin luontevalta valita valtiopäivät viitekehykseksi – näyttämöksi – 
edellä mainitulle poliittiselle ja sosiaaliselle konfliktille. Näyttämö-metafora on johdettu 
ajatuksesta (Arendt 1993, 153–154), jonka mukaan politiikan tekemistä valtiopäivillä voi-
daan verrata esittävään taiteeseen – molempien "tulokset" ovat nähtävissä myös "esitykses-
sä" itsessään; samoin yhtä lailla molemmat myös tarvitsevat erityistä, julkisesti järjestettyä 
tilaa toiminnalleen. Vertauskuvalla haluan samalla painottaa politiikan tekemisen luonnetta 
toimintana, joka ei tuota yksiselitteisiä "valmisteita" vaan jonka "tulokset" ovat pitkälti tul-
kinnanvaraisia. (Palonen 1997, 18.)

Väitöskirjatutkimuksessani olen lähtenyt  täydentämään sitä  kuvaa ja näkemystä joka 
meillä on 1990-luvun suomalaisesta koulutuspolitiikasta esittelemällä ja analysoimalla kou-
lutuspoliittista lainsäädäntötyötä ja siinä esiintyviä puhetapoja – toisin sanoen tutkimaan 
miten sekä kansainvälisen että kotimaisen tutkijayhteisön monelta näkökulmalta todentama 
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siirtymä tai  käänne on vaikuttanut suomalaiseen koulutuspoliittiseen lainsäädäntötyöhön 
sekä miten se on muuntunut voimassaolevaksi lainsäädännöksi. Kyse on poliittisen tekstin 
ja sosiaalisen rakenteen välistä suhdetta painottavasta tutkimusorientaatiosta (Olssen ym. 
2004, 3), jossa kiinnitetään huomiota esimerkiksi siihen, miten muutoksen kannalta keskei-
sissä valtiollisissa asiakirjoissa perusteltiin olemassa olevalle poliittiselle valtarakenteelle 
uudenlaisen koulutusta koskevan puhetavan kautta rakentuvaa koululainsäädäntöä.

Pelkistetyn normatiivisesta näkökulmasta lainmuutokset ovat olleet uudenlaisten puhe-
tapojen legitimaatioprosessissa  keskeisessä  asemassa.  Niiden  myötä  muutos  –  sekä  sen 
analyysi – ei jää pelkästään puheen tasolle vaan sillä on ollut vaikutuksia myös instituutioi-
hin, organisatorisiin rakenteisiin sekä eri väestöryhmien käytäntöihin. (Alasuutari 2004, 9.) 
Lainsäädäntöprosessi  onkin  keskeisellä  sijalla  esimerkiksi  etsittäessä  näkökulmia  kysy-
mykseen  "miten  koulutuspoliittinen  suunnanmuutos  tapahtui  hallinnollis-juridisesti  niin 
kuin se tapahtui", koska nimenomaan valtiopäiväkäsittelyssä poliittisesti kyllin laajapohjai-
sella vastustuksella uudet puhetavat eivät olisi legitimoituneet lainvoimaisiksi oikeudelli-
siksi normeiksi. 

Mitä väitöstutkimukseni esittää suomalaisesta koulutuspolitiikasta? Yhtäältä tutkimuk-
sen ei voida väittää valottavan 1990-luvun suomalaista koulutuspolitiikkaa muutoin kuin 
yhdestä ja spesifistä näkökulmasta – joka toisaalta on hyvin keskeinen eduskunnan aseman 
kansallisena  lainsäädäntöelimenä  ja  tällä  kansakunnan  keskusteluareenalla  (Nousiainen 
1998, 194) tapahtuvan  koulutuksen  politisoinnin kautta.  "Lain  sisältämän oikeusnormin 
asettaminen  on  ylimmän  tason  politiikkaratkaisu"  (Nousiainen  1998,  350),  lainatakseni 
professori Jaakko Nousiaista. 

Esittämäni näkökulman keskeisyys suomalaisen koulutuspolitiikan kentällä on saanut 
lisää painoarvoa komitealaitosinstituution merkityksen vähennyttyä koulutuksen suunnitte-
lujärjestelmässä. Joidenkin arvioiden mukaan vastaavasti valtioneuvoston sekä opetus- ja 
valtionvarainministeriöiden  virkamieskunnan  koulutuspoliittinen  painoarvo  on  kasvanut. 
Koulutuspolitiikan on jopa kärjistäen esitetty muuttuneen pitkälti kouluhallinnoksi. Tämä 
puolestaan on luonut tilaa ja tilausta edellä mainitulle Hugh Lauderin ja kumppaneiden kä-
sittelemän poliittisen ja sosiaalisen konfliktin – tai vaihtoehtoisesti sen puuttumisen – ana-
lyysille.
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