Korkeakoulupolitiikan dynamiikat Suomessa

Jaakko Kauko

"Mistd ei voi puhua, siitd on vaiettava’, kirjoittaa
Ludwig Wittgenstein loogis-filosofisessa tutkiel-
massaan vuonna 1922. Kuten han nerokkaan yksin-
kertaisesti ehdottaa, kieli rajoittaa sitd, mista voim-
me keskustella. Olen katsonut aiheelliseksi tuoda
uuden valtaa kasittelevan termin koulutuspolitii-
kan analyysiin. Tama kasite on dynamiikka.

Suomen kielessa on yksi sana, joka tarkoittaa val-
taa. Sana “mahti” on vanhahtava ja lahes poistu-
nut kiytostd, kun taas “voima” aiheuttaa mielle-
yhtymaén fysiikkaan. Valta on suomeen lainattu
germaanisista kielistd. Peruina ovat ruotsin vdld,
vilde tai saksan Gewalt. Ruotsissa on kédytossé
taman lisaksi makt ja styre ja saksassa vastaavas-
ti Herrschaft ja Macht. (Hyvérinen 2003, 64.)

T4ama yksipuolinen sana valta on valtavan tar-
ked my6s muulle suomen kielen sanastolle. T4r-
keys nakyy yhdyssanoissa ja johdannaisissa. Poli-
tiikasta kiinnostuneelle tutkijalle tirkeimpana
esimerkkind valta-sanan johdannaisista on valtio.
Valtio-sana on my®ds ollut erittéin tarked poliitti-
selle kisitteenmuodostukselle. Suomalaisen poli-
tilkan ja historian valtiokeskeisyydestd kertoo
paljon se, ettd sana poliittinen korvattiin pitkdan
sanalla valtiollinen. Polititkasta puhuminen yleis-
tyi vasta tultaessa 1960-luvulle. (Palonen 2003.)

Suomen kielessd polititkan kiinnittyminen
valtioon kuvastaa hyvin aikaisemman tutkimuk-
sen rajoitteita. Klassinen lahestymistapa koulu-
tuspolitiikan padtoksentekoon on ollut osallistu-
vien instituutioiden erittely, kuvaus ja historia.
Toinen tavanomainen ldhestymistapa on ollut
politiikan hahmottaminen vaiheissa paatok-
senteosta toteutuksen kautta arviointiin. Liian
usein politilkkaa nahdidn vain “valtiollisissa”
tapahtumissa, jotka voidaan lukea lakikirjojen
sivuilta tai jotka ovat ajankohtaisia poliittisille
paatoksentekijoille. Suurimpana ongelmana tal-
16in on se, ettd julkiselta keskustelulta piilossa
olevat ja politiikan toimintaan liittyvét juonteet
jdavat varjoon.

Suomalaisessa korkeakoulupolitiikan  tutki-
muksessa aikaisemmin dynamiikkaa teoreettisena
kasitteend on kéyttanyt vain Jussi Védlimaa (2005).
Ulkomaisissa tutkimuksissa termin kéytto on ollut
tavanomaisempaa, mutta dynamiikkaa ei ole tar-
kasti madritelty. Englanninkielisessd kirjallisuu-
dessa dynamiikka rinnastuukin usein sithen, miti
suomeksi puhuttaisiin muutoksena (esim. Maas-
sen & Olsen 2007; Kogan & Hanney 2000).

Omassa tutkimuksessani dynamiikka ker-
too vallasta korkeakoulupolitiikassa. Dynamiik-
ka kuvaa potentiaa (ks. Teinonen 2002). Dyna-
miikka kertoo ensiksi siitd, mikd on mahdollista
ja toiseksi minkilaisia rajoituksia potentian
toteuttamiselle tapahtuu historian aikana. Toi-
sin sanoen, dynamiikka pystyy kisitteellisesti
yhdistdmaén kaksi vallan tirkedd ominaisuutta:
historiassa tapahtuvan muutoksen ja toimijoi-
den viliset suhteet.

Naihin kahteen ominaisuuteen eli historialli-
suuteen ja toimijoiden suhteisiin keskittyminen
vaikuttaisivat olevan avaimet dynamiikan tut-
kimukseen. My0s aiemmasta dynamiikan tut-
kimuksesta voi havaita ndma kaksi lahtokohtaa.
Ensinnékin vain historiallisen otteen kautta voi-
daan saada ymmarrys dynamiikasta (Clark 2008,
40-402; Pierson 2004, 16). Toiseksi tutkimukses-
sa tulee keskittya toimijoiden vuorovaikutukseen
sen sijaan, ettd oletettaisiin rakenteen tai toimi-
joiden ominaisuuksien méadrdavan lopputulok-
sen (Ferlie, Musselin & Andresani 2008; Valimaa
2005; Kogan, Bauer, Bleiklie & Henkel 2000, 213;
Bleiklie 2000, 54-55). Naiden lahtokohtien kautta
dynamiikka tarjoaa erinomaisen mahdollisuuden
tarkastella monimutkaista jarjestelmad, mikéd on
ollut aiemmissa hahmotuksissa ongelmallista.

Viitoskirjani  Korkeakoulupolitiikan — dyna-
miikat Suomessa tarkoituksena on rakentaa
ymmarrystd suomalaisen korkeakoulupoliittisen
jarjestelmdn dynamiikasta (Kauko 2011). Kor-
keakoulupoliittiseen jarjestelmaan katson kuulu-
van keskeisesti eri instituutioita. Tutkimuksessa
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ovatkin mukana useat yliopistot, keskeiset minis-
teriét ja yliopistojen eri sidosryhmat.! Médritte-
len ndmd instituutiot tutkimukseni toimijoiksi ja
dynamiikan toimijoiden vilisen vuorovaikutuk-
sen saannonmukaisuuksiksi. Huomattavaa on,
ettd sddnnonmukaisuus ei tarkoita samankaltai-
suutta eikd pysyvyyttd vaan ajassa alati kehittyvid
ja loputtomassa liikkeessd olevia vuorovaikutuk-
sen kuvioita.

Tutkimusaineistoni  keskittyy  aikaisem-
man tutkimuksen avulla rajattuun ajanjaksoon
1980-luvulta eteenpdin (vrt. Rinne 2010; Kivi-
nen, Rinne & Ketonen 1993). Padaineisto on
kahdenkymmenenviiden korkeakoulupolitiikan
avainhenkilon haastattelu, tdydentava aineisto
on keskeisten instituutioiden laaja dokumentti-
aineisto, ja olen myos kayttinyt tilastodataa.

Jotta siitd voitaisiin puhua, mistd on aiemmin
vajettu, olen ldhtenyt liikkeelle tukevalla teo-
rianmuodostuksella ja vahvasti aineistoldhtoi-
sesti. Olen tutkimusta tehdesséni tydskennellyt
siis samanaikaisesti kahdella suunnalla. Teoreet-
tisella suunnalla olen rakentanut suomalaisen
korkeakoulupolitiikan dynamiikkaa hahmotta-
van teoreettisen mallin. Empiiriselld suunnalla
olen tutkinut dynamiikkaa toimijoiden niko-
kulmasta. Olen tyostanyt teoreettisen mallin ja
empiirisen tulkinnan yhtd aikaa kumpaakin ala-
ti tasmentden.

Korkeakoulupolitiikan dynamiikan
teoreettinen malli

Teoreettinen malli suomalaisen korkeakoulu-
politiikan dynamiikasta muodostaa koko tutki-
mukseni ytimen ja mahdollistaa tutkimustulos-
ten artikuloinnin. Teoreettisen mallin esittelyn
yhteydessd kdyn ldpi ne tulkinnat tutkimusai-
neistosta, jotka malli on avannut.

Teoreettisen viitekehyksen muodostaa Kari
Palosen kasitehistoriallinen analyysi politiikas-
ta toimintana. Tamén analyysin pohjalta olen
eritellyt dynamiikalle olennaiset kaksi ulot-
tuvuutta eli ajatukset politiikasta tilanteena ja
mahdollisuutena. Tilanne sopii hyvin historial-
lisen perspektiivin tarkasteluun, joka on myos

1 Ammattikorkeakoulut on rajattu tutkimuksesta pois.
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dynamiikan tutkimuksen lahtékohta. Mahdol-
lisuuden avulla kuvaan taas dynamiikan tois-
ta ldhtokohtaa eli keskittymistd toimijoiden
vuorovaikutukseen. Kohdennan seki tilanteen
ettd mahdollisuuden ulottuvuuksia tarkemmin
agenda setting -teorioihin pohjaten. Muodostan
teoreettiselle mallille kaksi ulottuvuutta.

Ensimmdinen ulottuvuus, politiikan kuvaami-
nen tilanteena liittyy ajatukseen otollisesta het-
kesti, jolloin totuttu politiikan linja voidaan mur-
taa. Metaforisesti tamé kuvastuu kairos-hetkessa,
aikana, jossa voidaan nahda historiallinen epéjat-
kumo. Muutos edellyttdd sopivan tilanteen huo-
maamista tai olemassa olevan tilanteen radikaalia
uudelleentulkintaa otolliseksi. (Palonen 2003.)

Agenda setting -teorioiden perusteella olen
erottanut poliittiselle tilanteelle merkityksellisi-
né korkeakoulupoliittisen jarjestelmén kaksi teki-
jad (Kauko 2011, 26-34; ks. esim. Sabatier 1993;
Baumgartner & Jones 2009). Tekijét ovat korkea-
koulupoliittisen jarjestelmédn ulkoiset ja sisdiset.
Ulkoisiin tekijoéihin kuuluvat yleisesti historialli-
set kehityskulut ja tarkemmin poliittinen jérjes-
telma. Sisaiset tekijat liittyvat korkeakoulupoliitti-
sen jarjestelman instituutioihin. Olemassa olevat
instituutiot, niiden liittoumat, monopolit ja haja-
naisuudet olennaisesti rajoittavat korkeakoulu-
poliittisen jarjestelmdn toimintaa. Kutsun ndita
sisdisid tekijoitd institutionaaliseksi rakenteeksi.

Polititkan tilanne on otollinen, jos ulkoiset
tekijdt ja institutionaalinen rakenne ovat yhteen-
sopivia, ja vastaavasti ristiriitainen, mikali ndin
ei ole. Dynamiikan teoreettisen mallin mukaan
poliittinen tilanne tietyssd ajanhetkessd voi siis
olla joko otollinen tai ristiriitainen.

Toinen teoreettisen mallin ulottuvuus, poliit-
tiset mahdollisuudet tai paremmin toimintamah-
dollisuudet liittyvat kiintedsti politisointiin. Poli-
tisointi luo uusia mahdollisuuksia. Politisoinnilla
tulkitaan jokin asia kiistanalaiseksi tai ymmaérre-
tadn uudella tavalla olemassa olevia kiistoja. Poli-
tisoinnin vakiinnuttaminen, epdpolitisointi on
vaikeaa ja harvinaista (Palonen 2003).

Agenda setting -teoriat tarjoavat syvemmain
ndkékulman my6s toimintamahdollisuuksien
politisoitumiseen (Kauko 2011, 34-38). Politi-
soituminen tapahtuu, kun niin sanottujen policy-



yrittdjien onnistuu yhdistelld sopivasti ratkaisuja,
ongelmia ja poliittista tilannetta (Kingdon 2003).
Politisoituminen tarkoittaa usein uusien mahdol-
lisuuksien avautumista. Mikili politisoitumis-
ta ei ole tapahtunut, toimijoilla on kéytettavis-
sddn vakiintuneita mahdollisuuksia. Vakiintuneet
mahdollisuudet tarkoittavat rutiininomaista toi-
mintaa, jonka politisointiin ei ndhda syyta tai ole
halua. Dynamiikan teoreettisen mallin mukaan
toimintamahdollisuudet voivat olla siis joko
vakiintuneita tai politisoituneita.

Yhteenvetona dynamiikan teoreettisessa mal-
lissa on kaksi ulottuvuutta eli tilanne ja mahdol-
lisuus. Kummallakin ulottuvuudella on kaksi
adripadtd. Yhteensd teoreettinen malli hahmot-
taa nelja mahdollista dynamiikkaa (taulukko 1).

Nelja politiikkajuonnetta
Teoreettiset dynamiikat konkretisoituvat nel-
jassd politiikkajuonteessa. Politiikkajuonteilla
tarkoitan jonkin poliittisen kysymyksen ympa-
rilld olevia kokonaisuuksia. Havaitsen tutkimus-
aineistossa siis neljd politiikkajuonnetta, joista
kukin toimi yhden dynamiikan mukaisesti.
Ensimmadinen teoreettisen mallin dynamiik-
ka, uudistusdynamiikka, luonnehtii hetked, jossa
poliittinen tilanne on otollinen ja jossa toimin-
tamahdollisuudet ovat politisoituneet. Tilanteen
syntyyn on saattanut liitty4 jirjestelmédn muok-
kausta instituutioiden perustamisen, muutta-
misen ja lakkauttamisen kautta. Jarjestelman
uudistamista ajavat policy-yrittdjdt, jotka esit-
tavit lempiratkaisujaan esilld oleviin ongelmiin.
Tutkimukseni mukaan tutkimuspolitiikan
juonne toimii uudistusdynamiikan mukaisesti.
Uudistumisesta huolimatta tutkimuspolitiikan
sisdlla innovaatiopolitiikka ja perustutkimuspo-
litiikka ovat erilaisessa asemassa. Uudistusdyna-
miikka toteutuu erityisesti politiikan painottu-

misessa innovaatioihin perustutkimuksen sijasta.
Innovaatiopolitiikan menestyksekés kehityskaari
kiteytyy siihen, mitd ymmarretdan kansallisel-
la innovaatiojdrjestelmalld (ks. Miettinen 2002).
Innovaatiojérjestelméddn on sisddnrakennettuna
voimakas ajatus informaatioteknologian aiheut-
tamasta talouskasvusta erityisesti 1990-luvun
lamasta noustaessa. Viimeisimpia innovaatiopo-
litiikkaa painottavia kehityskaaria on ty6- ja elin-
keinoministerion perustaminen vuonna 2008.

Tutkimuspolitiikan juonteessa onkin synty-
nyt kaksi 16yhaa koalitiota, joiden vililla on selvd
jannite. Innovaatiopoliittiseen koalitioon kuu-
luvat ty6- ja elinkeinoministerio, Tekes, Sitra ja
valtiovarainministerio. Perustutkimuskoalitios-
sa operoivat opetus- ja kulttuuriministerio, Suo-
men Akatemia ja monitieteiset yliopistot. Kiista
on kirjistynyt entisestddn innovaatiokoalition
rahoitusta kasvattavien padtosten myota.

Tutkimuspolitiikassa kohdistetaan huomatta-
vasti enemman toimenpiteitd erilaisten innovaa-
tioiden kuin perustutkimuksen parantamiseen.
Ensisijaisesti politisoituneita toimintamahdolli-
suuksia onkin innovaatiopolitiikan koalitiolla ja
sen policy-yrittajilla.

Toinen teoreettisen mallin esittimi dyna-
miikka on lukkodynamiikka. Talloin korkeakou-
lupoliittisen jérjestelmédn poliittinen tilanne on
ristiriitainen. Samaan aikaan politiikkajuontees-
sa on politisoituneita toimintamahdollisuuksia.
Politisoinnit eivit kuitenkaan voi toteutua, silld
korkeakoulupoliittisen jarjestelmin tilanne on
muutokselle ristiriitainen.

Aineistosta tekemani tulkinnan mukaan alue-
politiikan juonne on lukkodynamiikassa. Tausta-
na on pitkddn jatkunut korkeakoulujdrjestelman
kasvu, joka on luonut laajan korkeakouluverkon
ympéri maata (Pernaa 2007; Nevala 1999; Kivinen
ym. 1993). 1990-luvulta lahtien korkeakouluihin

Taulukko 1. Suomalaisen korkeakoulupoliittisen jarjestelman dynamiikka neljdssa politiikkajuonteessa.

Muutokselle ristiriitainen

Muutokselle suosiollinen

poliittinen tilanne

poliittinen tilanne

Vakiintuneet

Kitkadynamiikka:

Konsensuaalinen muutosdynamiikka:

toimintamahdollisuudet hallintapolitiikka kansainvdlinen politiikka
Politisoituneet Lukkodynamiikka: Uudistusdynamiikka:
toimintamahdollisuudet aluepolitiikka tutkimuspolitiikka
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liittyvit aluepoliittiset intressit ovat ajautuneet tor-
mayskurssille korkeakouluverkon karsimisen vaa-
timusten kanssa. Opetus- ja kulttuuriministerioil-
14 olisi pyrkimystd niin sanottuun “rakenteelliseen
kehittdmiseen” Tdmd estyy, silld policy-yrittéjat
eli poliitikot eivdt halua tehdd asiasta padtoksid
seuraavissa vaaleissa kostautuvan aluepoliittisen
itsemurhan” pelossa. Toisin sanoen, alueellisen
edustuksen ja eri puolille maata sijoitettujen kor-
keakoulujen raamittama poliittinen tilanne ei salli
rakenteellisen kehittdmisen politisoituneiden toi-
mintamahdollisuuksien kayttoa.

Dynamiikan mallin kolmannessa, konsen-
suaalisessa muutosdynamiikassa jarjestelma toi-
mii rutiiniensa mukaisesti. Mahdollisuuksia on
tavanomaisiksi koetuissa toimenpiteissi. Jarjes-
telmén poliittinen tilanne tukee harjoitettua toi-
mintaa ja sen avulla tehtyd muutosta.

Tekemieni empiiristen havaintojen mukaan
konsensuaalinen muutosdynamiikka on kan-
sainvélisen politiikan juonteessa. Viimeistdan
1990-luvulta alkanut Suomen kansainvélinen
avautuminen on vaikuttanut myds korkeakou-
lupoliittiseen jarjestelmadn. Institutionaalis-
ten sopeutumien kautta poliittinen tilanne on
muuttunut kansainviliselle vuorovaikutukselle
suotuisaksi. Korkeakoulupoliittinen jérjestelma
on institutionaalisesti mukautunut kansainva-
liseen kanssakdyntiin viimeistdan 1990-luvun
lopulla. Kansainvilinen yhteisty6 on siis arkipéi-
vaistynyt ja institutionalisoitunut. Haastateltavat
taas korostivat yksimielisesti kansallista kilpai-
lukykyéd ja globaalin toimintakentdn haasteita
analysoidessaan poliittista tilannetta.

Haastateltavien suhtautuminen kansainva-
liseen vuorovaikutukseen on instrumentaali-
nen. Koulutus ndhddan kansallisena projektina,
jossa pyritadn tuomaan maailman hyodyt Suo-
meen (ks. Koivula, Rinne & Niukko 2009; Lampi-
nen 2003). Politisoinneille on niukalti tilaa, mitd
kuvastaa se, ettd kansainviliset suhteet hoidetaan
korkeakoulupolitiikassa virkamiesreittid. Samalla
se, ettd kansainviélinen yhteisty6 politisoi muiden
politiikkajuonteiden  toimintamahdollisuuksia,
jad kyseenalaistamattomaksi ja kiistattomaksi.

Teoreettisen mallin mukainen neljas dyna-
miikka eli kitkadynamiikka viittaa korkeakoulu-

poliittisen jérjestelmén toimintaa vaikeuttavaan
perusristiriitaan. Titd perusristiriitaa ei voida
valittomasti muuttaa, silld se ei ole ensinndkain
politisoitunut ja toisaalta poliittinen tilanne ei
edesauta sen muutosta.

Tutkimuksessani havaitsen kitkadynamiikan
hallintopolitiikan juonteessa. Poliittisen tilan-
teen ristiriitaisuuden taustalla on siirtyminen
uuteen julkisjohtamiseen 1980-luvulta alkaen.
Siirtymadstd johtuen poliittis-strategiset tavoit-
teet ja budjettiin liittyvat paatokset on eriytetty
(Tiili 2008; Temmes 1996).

Hallituksessa budjetin tarkastelu tapahtuu val-
tiovarainministerion esityksen pohjalta palois-
sa eli ministeridkohtaisesti. Timé johtaa siihen,
ettd ministerididen vilisistd rahansiirroista ei
pystytd juuri keskustelemaan. Budjettia ei my6s-
kaan kiytdnnossa tarkastella yhtd aikaa politiikan
tavoitteiden asettelun kanssa. My6skdan kaikki
keskeiset osapuolet siséltdvan tutkimus- ja inno-
vaationeuvoston paitoksid budjetista ei nouda-
teta. Poliittista lilkkumavaraa taas rajoittaa sitova
hallitusohjelma ja ajatus “valtiokonsernista”.

Poliittisten tavoitteiden ja taloudellisten kei-
nojen eriytyminen nikyy myds opetus- ja kult-
tuuriministerion ja yliopistojen vilisissd suh-
teissa. Yliopistojen tulosohjauksessa ministerion
ndkokulmasta yliopistoja kiinnostaa vain lisa-
rahoitus eikd poliittisista linjauksista keskus-
teleminen. Yliopistojen katsannossa opetus- ja
kulttuuriministerion kanssa kéytavassd neuvot-
telussa ei taas ole juuri lilkkumavaraa. Haastat-
teluissa esitettiin, ettd yliopistojen rahoitus maa-
rdytyy péddosin aiempien vuosien perusteella.
Kaiken lisaksi myds yliopistojen yhteinen kan-
nanmuodostus on vaikeaa.

Mista on vaiettu?

Mita dynamiikan avulla olen sitten voinut sanoa
sellaista, mistd aikaisemmin on pitdnyt vaieta?
Empiiriseltd kannalta kunkin politiikkajuonteen
dynamiikan vaietut osat vaikuttivat kaikkein
eniten muihin politiikkajuonteisiin. Tutkimus-
politiikassa kahden koalition kiistely rajoittuu
hallintopolititkan kitkadynamiikan mukaises-
ti. Kiistat liittyvdt ennemmin rahoituksen jaon
epdtasaisuuteen kuin vaikka siihen, mita tar-
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koitetaan kansallisella innovaatiojérjestelmalla.
Aluepoliittisessa juonteessa lukkoa ei taas voida
poliittisen jarjestelman vuoksi purkaa.

Politisoimattomat politiikkajuonteet eli kan-
sainvélinen politiikka ja hallintopolitiikka vai-
kuttivat kaikkein merkittdvimmin koko korkea-
koulupoliittiseen jérjestelméddn. Kansainvilisen
politiikan juonteen dynamiikassa ulkomaisten
esimerkkien asemaa tai niiden instrumentaalis-
ta kdyttod ei kyseenalaisteta. Hallintopolitiikan
juonteessa ei pystytd keskustelemaan politiikkaa
ja taloutta erottavasta toimintamallista.

Vuorovaikutuksen sdéannénmukaisuus, dyna-
miikka, néyttadkin perustuvan olennaisesti
vaietuille asioille. Kokonaisuudessaan polititkan
toiminta on luonteeltaan arvaamatonta ja muo-
toutuu ennustamattomien tilanteiden ja mah-
dollisuuksien rajaamana. Nainkin monimut-
kaisen tilanteen hahmottamiseen dynamiikan
analysointi vaikuttaisi olevan kdypa tyokalu.

Dynamiikan teoreettisen mallin avulla on
mahdollista puhua korkeakoulupolitiikan vuo-
rovaikutuksen sadnnénmukaijsuuksista, jotka
ovat ailemmassa tutkimuksessa ja politiikan teos-
sa jadneet vaietuksi. Jatkossa korkeakoulupolitii-
kan dynamiikan teoreettista mallia voisi jalostaa
vertailevan tutkimuksen tarpeisiin ja kiyttaa sita
myos korkeakoulupolitiikan ulkopuolella.
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