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6. Indikaattorit politiikka-
instrumentteina:
Koulutustasoindikaattorien
kaytto ja toimijuus yhteiskunta-
poliittisissa jarkeilyissa

Luvussa tarkastelemme indikaattoreita erityisena tiedon lajina ja
yhteiskuntapolitiikan instrumenttina. Analysoimme koulutustasoin-
dikaattoreiden rakentumista, kayttéa ja toimijuutta yhteiskunnan
eri sektoreilla. Kysymme, miten indikaattoreiden muodostamiseen
tarvittava data muodostuu koulutuksen kaytannoéissa, millaisiin hy-
vinvoinnin ja talouden jarkeilyihin koulutustasoindikaattoreita liite-
tadan seka millaisia seurauksia indikaattorit tuottavat politiikan in-
strumenttina.
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Johdanto

Vieston koulutustaso on monenlaisen yhteiskunnallisen keskus-
telun ja toimeliaisuuden kohde. Monet tahot ovat asettaneet po-
litiikka- ja toimintaohjelmien tavoitteeksi vieston koulutustason
nostamisen. Koulutustason nostamista tavoitellaan esimerkiksi
suomalaisten riittdvin osaamisen (VNK 2019), Euroopan laajui-
sen kilpailukyvyn (European Commission 2010) tai maailman-
laajuisen sukupuolten vilisen tasa-arvon lisdimisen toivossa (Eu-
ropean Institute for Gender Equality 2017). Koulutustason lasku
puolestaan uhkaa Suomen talouskasvua tulevaisuudessa (Kau-
hanen 2019), ja matala koulutustaso liitetdin huoleen matalasti
koulutettujen syrjaytymisestd (THL 2021a) ja terveysongelmista
(Koskinen, Castaneda, Koponen & Rask 2012). Koulutustaso on
mukana lukuisissa indikaattoreissa, joita kiytetddn hallinnan eri
tasoilla paikallisesta kansalliseen ja ylikansalliseen. Esimerkiksi
Euroopan komission Eurooppa 2020 -strategian numeerisesti
asetetuista tavoitteista kaksi kohdistui vdestdon koulutustasoon:
pyrkimykset vihentii koulutuksen keskeyttivien nuorten osuus
alle kymmeneen prosenttiin ja lisitd nuoremman sukupolven
korkea-asteen koulutuksen suorittaneiden osuus 40 prosenttiin
(European Commission 2010)'. Nami havainnot vdeston kou-
lutustasoon liitetyistd odotuksista herdttivit kiinnostuksemme.
Niinpi pairimme tarkastella lihemmin, miten koulutustasomit-
tari rakentuu sekd miten sitd kiytetddn ilmididen selittdjani.
Suuntaamme seuraavassa huomion viestdon koulutustasoa
mittaaviin indikaattoreihin ja niiden kidytt6on yhteiskunnan eri
sektoreilla. Indikaattori tarkoittaa sananmukaisesti osoitinta, ja
kiytinnossi indikaattorit ovat tunnuslukuja, jotka ilmaisevat

1 Komissio seurasi tavoitteiden saavuttamista naiden indikaattorien avulla, joista en-
simmainen, koulutuksen varhaisen keskeyttamisen indikaattori ESL, kuvaa niiden
18-24-vuotiaiden nuorten aikuisten osuutta ikaluokasta, jotka ovat suorittaneet kor-
keintaan peruskoulun ja jotka eivat tarkasteluhetkella ole opiskelemassa tutkintoon
johtavassa koulutuksessa tai kurssikoulutuksessa (European Commission 2016, 465).
Toinen indikaattori kuvaa korkea-asteen koulutuksen suorittaneiden osuutta 30-34-vuo-
tiaiden ikaryhmassa.
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jonkin asian suhteellista esiintymisti esimerkiksi viestossi. Indi-
kaatroreista on kehkeytynyt erityisen merkittivi tiedon muoto,
ja niitd hyddynnetdin laajasti paikalliselta aina globaalille tasol-
le saakka. Indikaattorit my0s litkkuvat ketteristi eri politiikkasek-
torilta toiselle ja valtiorajojen yli. Liikkumisella tarkoitamme tie-
tyssd kdytroyhteydessd muodostetun indikaattorin lainaamista,
jiljittelyd, kopioimista, muokkaamista ja tulkintaa uusissa asia-
yhteyksissi tai paikoissa.

Tiedon lajina indikaattorit mahdollistavat monenlaisen vertai-
lemisen ja suoriutumisen arvioimisen. Indikaattorit ovat keske-
ndin erilaisia, mutta yhteisti niille on se, ettd ne koostavat moni-
mutkaisia ja sotkuisia ilmioitdi nienniisen yksinkertaisiksi, yh-
teismitallisiksi ja hallittaviksi entiteeteiksi. Esimerkiksi edelld
mainitun Eurooppa 2020 -strategian tavoitteen “vdhentdd koulu-
tuksen keskeyttivien nuorten osuus alle kymmeneen prosenttiin” seuran-
taan kdytetty ESL-indikaattori on koostettu kolmesta muuttu-
jasta, jotka ilmaisevat henkildiden ikiryhmin, koulutustason se-
ki koulutuksessa tai koulutuksen ulkopuolella olemisen. Taméin
strategisen tavoitteen ja seurantaindikaattorin suunnittelussa on
hyddynnetty monitahoista ja syvillistd koulutusalan asiantunte-
musta sekd tilastollisen tiedontuotannon vakiintuneita kiytanto-
ji (Kuusipalo & Alastalo 2020).

Indikaattoreiden kiytto on yleistynyt paitoksenteossa, ja myos
niitd koskeva tutkimus on lisddntynyc merkittavisti vuosituhan-
nen vaihteen jilkeen (esim. Bartl, Papilloud & Terracher-Lipins-
ki 2019; Davis, Kingsbury & Merry 2012; Desrosiéres 2007; Merry
2011; Rottenburg, Merry, Park & Mugler 2015). Olennaista indi-
kaattorien ymmartimisen kannalta on tunnistaa kuvaustapojen
ja toiminnan yhteen kietoutuminen yhteiskunnallisessa konteks-
tissa. Alain Desrosiéres’n mukaan tilastolliset indikaattorit sisil-
tavit samanaikaisesti yhteiskunnallisen tilanteen kuvauksen ja
tavoitteen (Desrosieres 1998; 2007, 15). Nikolas Rose (1999) on
esittidnyt, ettd kisitykseen poliittisesta elimisti vaikuttaa se, mil-
laiseksi todellisuus - esimerkiksi viestd, markkinat ja meiddn ana-
lyysissamme koulutusjirjestelmit - tuotetaan numeeristen tek-
nologioiden avulla. Yhteiskunnan kisitteellistimisen tavat, kuten
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yhteiskunnan ymmartiminen “markkinana”, toimintaan vaikut-
tamisen keinot, kuten taloudellisten tavoitteiden asettaminen ja
kilpailukyvyn mittaaminen sekd ilmididen kuvaustavat, kuten
koulutustasoindikaattori kilpailukyvyn osatekijini linkittyvit
toisiinsa ja luovat objekteja, jotka ovat samanaikaisesti konstruoi-
tuja ja todellisia (Desrosieres 2007).

Koulutuspolitiikan alalla numeerisen tiedon muotojen tutki-
mus on keskittynyt pitkalti sithen, miten kansainvilisia vertailu-
aineistoja - kuten OECD:n toimeenpanemia PISA- ja TALIS-kyse-
lyitd - kidytetddn valtioiden suoriutumisen arvioimiseen ja vertai-
luun (Carvalho 2012; Gorur 2014, 2017a, 2017b; Grek 2009) seki
sithen, miten niitd hyddynnetiin ja miten ne vaikuttavat kansalli-
sessa koulutuspolitiikassa (esim. Kallo 2010; Rautalin 2013; Rin-
ne 2002; Silvennoinen & Kinnari 2019). Tutkimus on kiinnittdnyt
huomiota my6s sithen, miten datan ja tilastojen lisiintynyt kiyt-
t6 on muuttanut kansallisesti sdddeltyd politiikkakenttdi raivaa-
malla tilaa eurooppalaiselle koulutuspolitiikalle (Dale 2009). Tut-
kijat ovat ilmaisseet huolen, etti tuota tilaa hallitsevat ne tahot,
jotka pystyvit hallitsemaan datan keruuta ja sen tilastointia (Grek
2008, 2009; Grek ym. 2009; Robertson 2012).

Analysoidessamme koulutustasoindikaattoreita tukeudumme
indikaattoreita kisittelevin tutkimuksen lisdksi politiikan sosio-
logian instrumentaatioteoriaan (Kassim & Le Gales 2010; Lascou-
mes & Le Gales 2007; Le Gales 2016), jonka testaaminen on yk-
si tavoitteemme. Tdmin teorian mukaan polititkkojen kiyttdmat
toimeenpanon instrumentit eli polititkan keinot ja toimeenpanon
tavat ovat merkityksellisid, koska nimai instrumentit rakenteista-
vat yhteiskuntapolititkkaa ja tuottavat monenlaisia seurauksia,
jotka eivit aina ole asetettujen tavoitteiden mukaisia (Lascoumes
& Le Gales 2007, 1). Kysymme, millainen koulutuspolitiikan ohja-
uskeino indikaattorit ovat, millaisiin jarkeilyihin koulutustasoin-
dikaattoreita kytketddn ja millaisia seurauksia niilli on Suomen
koulutuspolitiikassa. Vastaamme naihin kysymyksiin instrumen-
taatioteorian avulla ensinni kuvaamalla suomalaisen koulutus-
jirjestelmidn ohjauskeinoja. Toiseksi ndytimme, miten dataa
muodostuu koulutusjirjestelmissi ja miten datan saatavuus ja
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luokitukset midrittdvir tilastointia ja indikaattoreiden koosta-
mista. Lopuksi analysoimme koulutustasoindikaattoreita toimi-
joina hyvinvointi- ja talouspolititkan aloilla eli tarkastelemme
sitd, miten indikaattoreita kiytetdin ja kytketddn erilaisiin yh-
teiskunnallisiin jirkeilyihin. Keskeinen argumenttimme on, ettd
vdeston koulutustaso pelkistettynd indikaatroreiksi kytkeytyy yk-
sinkertaistaviin selitysmalleihin, jotka saavat vdestén koulutus-
tasoon puuttumisen niyttimiin helpolta ratkaisulta niin vies-
ton terveyden ja hyvinvoinnin kuin kansallisen kilpailukyvyn on-
gelmiin.

Indikaattorit politiikkainstrumentteina

Pierre Lascoumes ja Patrick Le Galés ovat hahmotelleet politiik-
kainstrumentin kisitteen avulla sosiologista ldhestymistapaa, joka
mahdollistaa polititkkamuutosten ja julkisen vallankidytén niky-
mittomien ulottuvuuksien tutkimisen. Politiikkainstrumentaa-
tioteorian keskeinen viite on se, ettd julkinen sosiopoliittinen tila
muokkautuu polititkan tavoitteiden ja sisiltdjen ohella my6s poli-
titkan instrumenttien ja toimeenpanon tekniikoiden seurauksena.
Lascoumes ja Le Galésviittaavat yhteiskuntapolitiikan instrumentaa-
tiolla joukkoon ongelmia, joita valittujen instrumenttien soveltami-
sesta seuraa. He ovat tiivistineet kuvauksensa yhteiskuntapolitii-
kan ohjauksessa hyodynnettivisti erilaisista politiikkainstrumen-
teista typologian muotoon (taulukko 1). Kukin instrumenttityyppi
rakenteistaa poliittisia suhteita tietylld tavalla ja perustuu tietynlai-
seen legitimiteettiin. (Lascoumes & Le Gales 2007.)

Lascoumes ja Le Gales (2007, 5) esittavit, ettd nima politiik-
kainstrumentit, lainsiddannoéllinen ja sddntelevd ohjaus, talou-
dellinen ja fiskaalinen ohjaus, sopimukset ja kannustimet se-
ki informaatio-ohjaus ja suoritusindikaattorit, ovat usein kiy-
tdssd samanaikaisesti. Erilaiset polititkan ohjauskeinot eivit siis
sulje toisiaan pois, vaan niitd kiytetddn limitrdin. Koulutuksen
alalla timi tuottaa yhtdiltd monimuotoisuutta, mutta toisaalta
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vaikeasti hallittavan ja hallinnoitavan kokonaisuuden, kun koulu-
tuspolititkkaa ja koulutuksen kiytdntojd ohjataan monella tasol-
la ja eri tavoin operoivilla prosesseilla (Kuusipalo 2018).
Lascoumes jaLe Gales (2007) ymmartavit polititkkainstrumen-
tit instituutioina sosiologisessa mielessd. Sosiaalisella instituu-
tiolla he tarkoittavat sddntdjd ja menettelytapoja, jotka ohjaavat
toimijoiden ja organisaatioiden vuorovaikutusta ja kdyttiytymis-
ti. Sosiaalisena instituutiona politiikkainstrumentit vakauttavat
kollektiivisen toiminnan muotoja, ne etuoikeuttavat joitakin toi-
mijoita ja intressejd sekd poissulkevat joitakin toisia. Ne myo6s ra-
joittavat toimijoita tarjotessaan heille mahdollisuuksia, mutta

Taulukko 1. Yhteenveto politiikkainstrumenteista (alkuperainen lahde: Lascou-
mes & Le Galés 2007, 12; Le Galés, 2016, 513, suom. kirjoittajat)

Instrumentin tyyppi

Poliittisten suhteiden
tyyppi

Legitimiteetin tyyppi

Lainsdadannollinen ja
saanteleva

Sosiaalivaltio?

Valtuutettujen edustaji-
en maarittelema Yleinen
etu/ Yhteinen hyva?

Taloudellinen ja fiskaa-
linen

Vaurautta tuottava val-
tio ja uudelleenjakava
valtio

Pyrkimys hyodyttaa
yhteisdd, sosiaalinen ja
taloudellinen tehokkuus

Sopimus- ja kannustin-
perustainen

Liikkeellepaneva valtio

Pyrkimys suoraan vai-
kuttamiseen

Informaatioon ja vuoro-
vaikutukseen perustuva

Yleison demokratia

Paatosten selittaminen
ja toimijoiden selonte-
kovelvollisuus

Suoritusindikaattorit,
standardit ja hyvat kay-
tannot

Kansalaisyhteiskunnan
sopeuttaminen, kilpailu-
mekanismit

Yhdistelma: Tieteelli-
nen/tekninen, demo-
kraattisesti neuvoteltu
ja/tai kilpailu, markkina-
mekanismien paine

2 Kirjoittajat kayttavat tdssa muotoa ”"social guardian state”, mutta koska he eivat tar-
kenna guardian-sanan merkitysta, kdytamme kadannoksessa sosiaalivaltion kasitetta.
3 Kirjoittajat kayttavat termia "General Interest”.
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samanaikaisesti pyrkimilld ohjaamaan ja suuntaamaan toimintaa
ennakoitavampaan ja nikyvimpiin suuntaan.

Indikaattorit ovat Lascoumes’n ja kollegoiden mukaan uusia
polititkkainstrumentteja, jotka ovat jo jossain mdiirin syrjiytti-
neet “perinteiset”, kuten lainsiadannolliset instrumentit. Nidin on
tapahtunut etenkin tilanteissa, joissa suoraviivaisempi vallankayt-
t6 on vaikeaa (Le Gales 2016, 514). Esimerkiksi Euroopan unio-
nin polititkassa indikaattoreita on kiytetty yhteisen vision raken-
tamiseen ja luomaan tilaa informaatiopohjaiselle hallinnalle (Aker-
man, Auranen & Valkeasuo 2018, 130; ks. myos Desrosieres 2007,
15). Havainnollinen esimerkki tisti on Euroopan unionin koulu-
tuspolititkan muotoutuminen. Koulutuspolitiikalla ei ole vahvaa
EU-tason sdidosperustaa, vaan ohjauskeinoina kiyretddn muita
instrumentteja, kuten strategisia ohjelmia, taloudellisia kannusti-
mia ja suoriutumista mittaavia indikaattoreita (Kuusipalo & Alas-
talo 2020). Tilloin valitun indikaattori-instrumentin legitimiteet-
ti el mydskddn pohjaudu valtuutettujen edustajien maiirittimain
yhteiseen hyviin, vaan indikaattoreiden tieteellis-teknisyyteen seka
demokraattisesti neuvoteltuihin ja markkinamekanismien luomiin
paineisiin. Kun Eurooppa 2020 -strategian toimeenpanon instru-
menttina kiytettiin suoritusindikaattoreita, niiden legitimiteetti
perustui siten indikaattoreiden kiyttdon tieteellis-teknisend appa-
raattina. Indikaattoreiden hyddyntiminen linkittyi vuorovaikutus-
prosessiin, jossa jasenvaltiot pyrittiin sitouttamaan yhteisiin unio-
nin kilpailukyvyn turvaamisen tavoitteisiin. (Akerman ym. 2018.)

Aineistot ja analyysitapa

Kuvaamme seuraavaksi kdyttimimme aineistot, niiden kokoami-
sen logiikan ja analyysitapamme. Aineistomme on dokumentti-
materiaalia, jonka olemme hakeneet verkkolihteisti. Se koostuu
sdidoksistd, tilastoista ja indikaattoreista, niiden kuvauksista ja
tulkinnoista sekd metadatasta, jossa kerrotaan muun muassa da-
tan ldhteistd ja luokituksista.
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Aineistonkeruussa tukeuduimme dokumenttietnografiseen
otteeseen (Riles 1998), jonka mukaisesti ensimmadinen vaihe oli
dokumenttiaineiston hahmottaminen ja vaiheittainen tuottami-
nen. Koska indikaattoreita ei voi olla ilman dataa (esim. Tilbury
2004), jaljitimme ensimmaiseksi, miten koulutustason mittaami-
seen kdytetty data tuotetaan koulutusjirjestelmassi. Tassd tucki-
muksessa emme kuitenkaan edenneet datan kirjauskiytintsihin
saakka, vaan analyysimme perustuu dataa ja sen muodostamista
kuvaaviin dokumentteihin.

Koulutusjirjestelmin ohjausinstrumentteja koskeva aineis-
tomme koostuu siidoksistd, madriyksistd ja muista opetushal-
linnon viranomaislihteistd (opetus- ja kulttuuriministerié, Ope-
tushallitus) haetuista dokumenteista. Koulutustason tilastoinnin
ja indikaattorien muodostamisen analyysissa keskeinen tietova-
rantomme on Tilastokeskuksen yllapitimin tutkintorekisterin
metadata. Tilastokeskus yllipitid cutkintorekisterid oppilaitosten
toimittaman osallistujia ja suoritettuja tutkintoja koskevan datan
pohjalta. Tutkintorekisterin paikantamisen jilkeen kokosimme
Tilastokeskuksen kotisivuilta kaiken kyseisti rekisteriid koskevan
materiaalin. Se sisiltid kuvaukser koulutusalan tiedonkeruista,
joilla rekisterin data kootaan, ja tilastoista, joissa rekisterid kay-
tetddn aineistona. Tilastokeskuksen omien tilastoaineistojen
tietosuojaselosteissa (68) ilmoitettiin tutkintorekisteri siinnon-
mukaisena tietoldhteeni kahdessakymmenessi tilastossa (Tilas-
tokeskus 2019b).

Hyvinvointipolitiikkaa kisittelevin aineiston kokosimme Ter-
veyden ja hyvinvoinnin laitoksen (THL) verkkosivuilta®. THL on
sosiaali- ja terveysministerion alainen tutkimus- ja kehittdmislai-
tos ja tilastoviranomainen. Laitoksen tehtiviin kuuluu tutkia ja
seurata vieston hyvinvointia ja terveyttd sekd kehittdi ja arvioida
toimenpiteitd niiden edistimiseksi (Laki Terveyden ja hyvinvoin-
nin laitoksesta 2008.) Laitos palvelee valtion, kuntien ja maakun-
tien pdittdjid, sosiaali- ja terveysalan toimijoita, jirjestdji, tutki-
musta ja kansalaisia (THL 2021b). Aluksi etsimme THL:n sivuilta

4 THL etusivu: https://thlL.fi/fi/
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materiaalin, jossa laitos tarkastelee koulutusta ja kytkee sen hy-
vinvointi- ja terveyspolititkkaan. Tdmin jilkeen kivimme lipi
THL:n ylldpitimin tilasto- ja indikaattoripankin eli Sotkanetin ja
etsimme sieltd kaikki indikaattorit ja indikaattoriryhmit, joissa
koulutustaso mainitaan®.

Taloudesta tarkastelemme Euroopan unionin talouden edis-
timiseen tihdinneen Eurooppa 2020 -strategian seurantaindi-
kaattoreita. Kokosimme analyysiin ndytteitd kansainvilisten toi-
mijoiden indikaattoreista, joiden osakomponenttina vieston
koulutustasoa kiytetdin. Niiden kansainvilisten toimijoiden
indikaattorijulkistukset huomioidaan julkisuudessa niyttidvis-
ti etenkin silloin, kun Suomi sijoittuu kansainvilisen vertailun
kirkipaihin tai sijoitus poikkeaa odotetusta. Suomen kansalli-
sesta polititkasta tarkastelimme mainintoja koulutuksesta Ta-
lousneuvoston vuosien 2017-2019 kokousmuistioista.

Erittelemme koulutuspolititkan ohjausinstrumentteja ja
hyédynndmme koulutustasoindikaattoreita koskevassa analyy-
sissa edelld esittelemdimme politiikkainstrumenttitypologiaa
Lascoumes’n ja Le Gales’n (2007) ehdottamalla tavalla. Lascou-
mes ja Le Gales korostavat kunkin instrumentin tuottaman eri-
tyisen dynamiikan - instrumentin toimijuuden - tutkimisen tir-
keytti, koska eri instrumencttien soveltaminen tuottaa omanlaisi-
aan seurauksia. He erottavat analyyttisesti kolme instrumenttien
toiminnasta johtuvaa seurausta: inertiavaikutuksen, erityisen rep-
resentaation ja kdsilld olevan ilmién problematisoinnin. Inertia-
vaikutuksella he viittaavat instrumentin kykyyn tuottaa asioiden,
tilojen ja liikkeen pysyvyyttd tai jihmeytti. Inertiavaikutuksel-
la viitataan kykyyn vastustaa ulkopuolisia paineita, kuten intres-
siristiriitoja tai globaaleja poliittisia muutoksia. Valittu instru-
mentti tuottaa kohteestaan erityisen representaation, esimerkiksi
tuottaa kategorioista hierarkioita. Kolmas seuraus liittyy sithen
tapaan, jolla tietty instrumentaatiotyyppi problematisoi kohteensa.

Analyysimme kohdistuu indikaattoreiden kokoonpanoon
ja kiyteoon sekd niiden toimintaan polititkan toimeenpanon

5 https://sotkanet.fi/sotkanet/fi/index
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dynamiikassa (Prior 2008, 825). Tukeudumme tissi Lascoumesiin
ja Le Galesiin (2007, 10-11), joiden mukaan politiikkainstrument-
tien toimijuus tulee esille siin4, miten niiden avulla muotoillaan ja
operationalisoidaan polititkan tavoitteet sekd pyritddn saavutta-
maan ennakoituja vaikutuksia. Eri instrumentit eroavat toiminta-
mekanismeiltaan ja tuottavat siten erilaisia seurauksia. Paikantaak-
semme koulutustasoindikaattorien muodostamiseen tarvittavan
koulutusdatan kuvaamme ensin suomalaisen koulutuspolitiikan
ohjausinstrumentteja. Tidmin jilkeen havainnollistamme koulu-
tustasoindikaattoreiden kiyttoid politiikkainstrumentteina ja indi-
kaattorien tormintaa koulutus-, hyvinvointi- ja talouspolitiikkojen
kentilld niiden tuottamien seurausten nikdkulmasta.

Koulutusjdrjestelmdd objaavan politiikan instrumentit

Lascoumes ja Le Gales (2007, 3) esittdvit, ettd instrumentit itses-
sddn tuottavat seurauksia koulutuspolitiikan tavoitteista riippu-
matta. Koulutuksen ohjauskeinot, kuten normiperusteinen tai
sopimusperustainen ohjaus soveltamistekniikoineen, tuottavat
omanlaisiaan vaikutuksia. Koulutusjirjestelmin sdiddospohjaiset
instrumentit vakauttavat ja luovat jatkuvuutta (inertia), mutta ei-
vit mahdollista kovin nopeita korjausliikkeitd. Sopimuspohjaiset
instrumentit, kuten tydvoimakoulutus aikuiskoulutuksen alalla
tai korkeakoulujen tulossopimukset, mahdollistavat puolestaan
suoraviivaisemman vaikuttamisen, kuten ajankohtaisiin tyollisyys-
tilanteisiin tai alueellisiin elinkeinokehityksen tarpeisiin vastaami-
sen. Lascoumes’n ja kollegoiden esittdmin analyysikehikon mu-
kaisesti jdljitimme koulutuksen politiikkainstrumentit eli koulu-
tuspolitiikan ohjauksen keinovalikoiman. Koulutusjirjestelmin
analysoiminen instrumentaatiokehyksessid suuntaa huomion nii-
hin jirjestelmin sisdisiin ohjauskeinoihin, joita soveltamalla kan-
sallista koulutuspolitiikkaa toteutetaan. Koulutusjirjestelmin po-
liittinen ohjaus toteutuu ja muuttuu toiminnaksi valittujen instru-
menttien mukaisesti. Ohjausinstrumentit maarittavit ne tavat ja
keinot, joilla politiikkatavoitteita toimeenpannaan.
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Suomen koulutusjirjestelmilli on vankka kansallinen lain-
sdddancoperusta. Kansallista koulutusjirjestelmidi ja sen piiris-
sd toimivia organisaatioita ohjaavat monet sdddckset, kuten lait
ja asetukset, valtakunnalliset opetussuunnitelmat ja tutkintojen
perusteet. Normiperustainen ohjaus kytkeytyy myos koulutuk-
sen rahoitusmalleihin ja julkisten varojen kidyton seurantameka-
nismeihin. Julkisen rahoituksen piirissi olevat koulutusasteet,
koulutusalat, koulutuksen toteutusmuodot ja rahoitusperusta
on miiritelty lainsdddinnossi (Laki opetus- ja kulttuuritoimen
rahoituksesta 2009; Opetus- ja kulttuuriministerién asetus am-
matillisen koulutuksen laskentaperusteista 2017). Rahoitusmalli-
en laskennan taustalla on jatkuva toiminnan ja talouden seuran-
tamekanismi, johon koulutuksen jirjestdjit, opetushallinnon vi-
ranomaistoimijat ja Tilastokeskus osallistuvat (Tilastolaki 2004).
Seurantamekanismin perusteille on kirjattu lainsdidintoon tie-
donkeruuvelvoite. Oppilaitoksen yllipitijilla on esimerkiksi vel-
voite toimittaa tietoja valtionapuviranomaiselle ja valtionapu-
viranomaisella velvoite tarkastaa oppilaitoksen toiminta. (Laki
opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta 2009, 58. §.)

Jarjestelmin talousohjauksen keinot ovat moninaisia val-
tion budjetin vuotuisista jakoperusteista kuntatalouden resurs-
sikohdennuksiin ja organisaatioiden vilisiin tulossopimuksiin.
Julkisen rahoituksen piirissi koulutuksen jirjestdjii ohjaavat
myds normiperustaan kytketyt sopimus- ja kannustinperustaiset
instrumentit, kuten koulutuksen jirjestimisluvat nithin kirjattui-
ne tehtivineen. Aikuiskoulutuksen, ammatillisen koulutuksen ja
korkea-asteen koulutuksen ohjaus perustuu piiosin sopimuksiin
ja kannustimiin. Tyévoimakoulutuksen julkinen hankintame-
nettely ja korkeakoulujen tulossopimukset ovat esimerkkeji so-
pimuspohjaisesta toiminnan ohjauksesta, ja myos ammatillisen
koulutuksen rahoitusinstrumentteithin on lisitty tulostavoittei-
ta ja kannustinperusteisuutta. Ammatillisen koulutuksen rahoi-
tuksesta viidentoista prosentin osuus muodostuu vaikuttavuus-
rahoituksesta, jonka laskennan perusteena ovat opiskelijoiden
tyollistyminen ja jatko-opintoihin sijoittuminen koulutuksen jil-
keen (Opetus- ja kulttuuriministerié 2019).
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Koulutuspoliittisten muutosten valmistelu pohjautuu tietoon
ja vuorovaikutukseen eri toimijoiden yhteistyéverkostoissa®. Kan-
sallista koulutuspolitiitkkaa ohjaavat my6s kansainvilisen ja EU-
tason sopimukset ja kannusteet. Esimerkkejd EU-tason politiik-
kaohjelmista, joihin kytkeytyy rahoitusinstrumentteja, ovat Youth
Guarantee ja Euroopan sosiaalirahasto (ESR). My6s valtioiden vi-
liseen vertailuun tarkoitettu tieteellis-tekninen indikaattorituo-
tanto, numeerisen tiedon standardointi, tuotanto ja levitys kuulu-
vat koulutuspolititkan ohjauksen timinhetkiseen dynamiikkaan
(esim. PISA- ja TALIS-tutkimukset sekd EU-tiedonkeruut, kuten
Adult Education Survey ja Labour Force Survey).

Koulutusjirjestelmin ohjauskeinojen erittely osoittaa, etti toi-
minnan ohjauksessa tukeudutaan nykyiselladn kaikkiin edelli esi-
tetyn typologian kuvaamiin instrumenttityyppeihin. Koulutuspo-
liittinen ohjaus onkin monitahoinen ja -muotoinen prosessi, jol-
la on kytkoksid laajasti yhteiskunnan muille alueille. Polititkan
ohjausinstrumentit muuttuvat kidytinnoksi niiden toimeenpa-
non tekniikoiden kautta, joita kunkin instrumentin soveltami-
nen tuottaa. Koulutuspolitiikan toteuttamiseksi siidetyt normit,
toimintaa koskevan hallinnollisen tiedon keruun linkittyminen
rahoitusmalleihin, jirjestimisluvat, tilastot ja indikaattorien seu-
ranta voivat kdytinnon tasolla joko tarjota viljin viitekehyksen
toiminnalle tai tarjota yksityiskohtaisia toimintaohjeita ja vel-
voittaa sanktioiden uhalla toimijoita noudattamaan niitid. Koulu-
tusjdrjestelmiin vakautta tuottavia keinoja ovat etenkin sdadok-
set ja mairiykset, kuten kansallinen koulutuksen lainsdidints ja
opetussuunnitelmat.

6 Suomessa hallinto perustuu julkisuusperiaatteelle (Laki viranomaisten toiminnan jul-
kisuudesta 1999). Valmistelussa olevat asiat ovat avoimesti nahtavilla (esim. valtio-
neuvosto.fi/hankkeet). Asioiden valmistelussa on tapana huomioida sidosryhmien na-
kemykset. Viranomaistoiminnan vakiintuneita kaytantéja ovat eri osapuolia edustavat
tyéryhmat ja keskenerdisista asioista jarjestetyt lausuntokierrokset seka kansalaisten
avoimet kuulemiset (lausuntopalvelu.fi; http://lainvalmistelu.finlex.fi/). Esimerkiksi ta-
man luvun Kirjoittamisen hetkella ensimmainen kirjoittaja oli osallistunut kahteen Ope-
tushallituksen avoimeen kyselyyn, jotka liittyivat ajankohtaisiin koulutuspoliittisiin kehit-
tamishankkeisiin: kotoutumiskoulutuksen kehittdmiseen ja oppivelvollisuuden pidenta-
miseen.
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Oppilaitosten raportoinnista tutkintorekisteriksi,
tilastoiksi ja koulutustasoindikaattoreiksi

Koska tilastoista ja indikaattoreista puhutaan usein epitarkasti
ja jopa synonyymisesti eivitkd niiden mairitelmir ole kovin sel-
keitd, tarkastelemme seuraavaksi tiedon muodostumista koulu-
tuksen jirjestdjien raportoinnista ja rekistereistd indikaattoriksi
saakka. Suomessa on vahva rekisteriperustaisen tilastoinnin pe-
rinne, miki tarkoittaa sitd, ettd tilastoja koostetaan viranomais-
kiyttoon tuotettujen rekisterien pohjalta (Alastalo 2009). Niin
tapahtuu my6s koulutuksessa, kun oppilaitosten ja koulutuksen
jdrjestdjien toiminnan seuranta- ja raportointivelvoite tuottaa da-
taa tilastoinnin pohjaksi. Oppilaitoksen pdivittdiset kirjaukset ja
toiminnan raportointi sisiltdvit tietoa osallistujista (oppilaista),
opintosuoritteista ja talouden tunnusluvuista. Tasti rekisterida-
tasta muodostuvaa opetuksen ja koulutuksen tietovarantoa kay-
tetddn monenlaisten viranomaistehtivien ja -vastuiden hoitami-
seen (Laki valtakunnallisista opinto- ja tutkintorekistereistd 2017,
4.8).

Koulutukseen kohdennettujen julkisten varojen kiyttdd seu-
rataan Suomessa ensisijaisesti sen tiedon pohjalta, jota koulutuk-
sen jirjestdjit raportoivat rahoittajille. Rahoitusinstrumentteihin
liittyvd raportointivelvoite koskee kuntia ja muita koulutuksen
jirjestdjid, jotka perusopetuslain (1998) velvoittamina jirjestavit
opetusta oppivelvollisille. Koska raportointivelvollisuuden lai-
minlyonti vaikuttaa suoraan toiminnan rahoitukseen, koulutuk-
sen jirjestdjit raportoivat kattavasti osallistujien mairit ja suo-
ritetut tutkinnot. Raportointi toteutetaan tiedostosiirtona Ope-
tushallituksen hallinnoimaan Koski-tietovarantoon’. Vaikka uusi
tietovaranto merkitsee Tilastokeskuksen erillisten tiedonkeruiden
lakkaamista, Tilastokeskus yllapitda edelleen tutkintorekisterid.

7 Laki valtakunnallisista opinto- ja tutkintorekistereista (2017) astui voimaan 1.1.2018.
Kaytannossa laki tuli voimaan vaiheittain ja kattaa lopulta kaikki koulutusasteet. Ennen
vuotta 2019 Tilastokeskus kerasi tiedot tutkintoon johtavasta ammatillisesta koulutuk-
sesta suorilla tiedonkeruilla. Tilastovuodesta 2019 Iahtien Tilastokeskus on saanut tie-
dot opetushallinnon alaisesta koulutuksesta opetushallinnon Koski-tietovarannosta.
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Viranomaislihteissi Suomen koulutusjirjestelmd esitetdin
eli representoidaan koulutusasteelta toiselle etenevini systeemise-
ni kokonaisuutena, joka ryhmitelldin toisiinsa kytkeytyviksi tas-
oiksi. Perustan muodostavat perusopetuksen oppimdiri ja sisil-
16t, jotka ovat Suomessa kaikille yhteiset riippumatta sosioekono-
misesta asemasta tai maantieteellisestd alueesta. Perusopetuksen
oppimiird on normiperusteinen, sen toteuttamisessa sovelletaan
paikallisesti kansallista mairdystd perusopetuksen opetussuunni-
telman perusteista (Perusopetuslaki 1998, 14. § 2. mom.; Valtio-
neuvoston asetus perusopetuslaissa tarkoitetun opetuksen valta-
kunnallisista tavoitteista ja perusopetuksen tuntijaosta 2012, 13.
§). Peruskoulun oppilaiden suoriutumista arvioidaan, ja osoituk-
seksi oppimiiran hyviksytystd suorittamisesta oppilas saa perus-
opetuksen paittotodistuksen. Todistus mahdollistaa siirtymisen
koulutusjirjestelmin seuraavalle asteelle, jota Suomessa nimite-
tadn toiseksi asteeksi. Kiytinnossi lahes kaikki Suomessa perus-
koulun kiyneet eli yli 99 prosenttia ikiluokasta saavat perusope-
tuksen pidittdtodistuksen. Valtaosa nuorista jatkaa opintojaan
perusopetuksen jilkeen toiselle asteelle, joko lukioon tai amma-
tilliseen koulutukseen®. Koulutusjirjestelmin yksi keskeinen teh-
tivd on valikoida yhteiskunnassa tarjolla oleville urille (Luhmann
2004). Niin se kytkeytyy elinkeinoelimin ja yhteiskunnallisia pal-
veluja tuottavien instituutioiden rakenteeseen: koulutusjirjes-
telmin odotetaan “tuottavan” osaajia eri aloille. Samaan tapaan
perusasteella toisen asteen ja siti seuraavan korkea-asteen kun-
kin opiskelualan oppimiirin suorittanut saa hyviksynnin mer-
kiksi todistuksen. Tutkinnon suorittamisen oletetaan osoitta-
van, ettd henkild on saavuttanut vaaditun osaamistason kyseiselld
ammattialalla tai koulutustasolla.

Tutkinnolla on monia merkityksii ja tehtivid koulutuksen ko-
konaisuudessa. Opiskelijan itsensd kannalta tutkinnoin osoitetta-
va pitevyys on tydelimain paddsyn edellytys, kun seki suorittavis-
sa tOissd ettd asiantuntija- ja johtotehtivissi viyli tyomarkkinoille

8 Uusi oppivelvollisuuslaki (2020) velvoittaa jatkossa perusopetuksen oppimaaran suorit-
taneita opintojen jatkamiseen.
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kulkee koulutuksen kautta. Tutkinto on yksilélle siten osaamisen
osoittamisen ja kommunikoinnin viline esimerkiksi tydhonotto-
tilanteessa, kun tutkinnon oletetaan viestittivin osaamisesta, jo-
ta tuleva tyonantaja odottaa tydntekijiled. Rahoittaja puolestaan
kayttaa tutkinnoista tehtyjd rekisterikirjauksia suoritteiden las-
kentaan ja rahoituksen kohdentamiseen oppilaitoksille. Lisdksi
oppilaitoksen “tuottamat” tutkinnot, niiden rekisterdinti tieto-
jirjestelmiin seki raportointi rahoittajalle ja tilastoviranomaisel-
le osoittavat, ettd koulutuksen jirjestdji on kohdentanut oikein
sille osoitetut julkiset varat®. Tutkintodatasta muodostetaan edel-
leen tilastoinnin kategorioita, joita hyddynnetidn indikaattori-
tuotannossa monenlaiseen seurantaan ja vertailuun.
Tilastokeskuksen tutkintorekisteri on keskeinen vieston kou-
lutustasoa koskeva datavaranto. Tutkintorekisteri pohjautuu vuo-
den 1970 viestolaskentaan, ja siihen tallennetaan vuosittain tie-
dot perusasteen jilkeisen tutkintotavoitteisen koulutuksen suo-
rittaneista'’. Kdytannossi tieto henkilon koulutustasosta saadaan
tiedonkeruista, joissa oppilaitokset raportoivat tiedot koulutuk-
seen osallistujista sekd perusopetuksen oppimiirin ja sitd seu-
raavien koulutusasteiden tutkinnot suorittaneet henkilét. Ulko-
mailta muuttaneita tiydennetiin tietovarantoon vapaaehtoisella
kohdennetulla tiedonkeruulla. Tutkintorekisteri on padiasiallinen
tutkintotietojen lihde rekisteripohjaisissa tilastoissa.
Tilastoinnin kdytinnoissd yksilon opiskeluun kiyttdmait vuo-
det ja hdnen suorittamansa tutkinnot koulutusjirjestelmin eri as-
teilla muokataan koulutustasoa mittaaviksi muuttujiksi ja indi-
kaattoreiksi. Esimerkiksi vieston koulutusrakennetilasto kiyctdd
koulutustasomuuttujaa esittiessdin jakauman eri asteisen kou-
lutuksen suorittaneiden osuuksista. Tilasto sisiltdd tiedot perus-
koulun ja kansa- tai kansalaiskoulun jilkeen suoritetuista tutkin-
noista lukioissa, ammatillisessa koulutuksessa ja korkea-asteella
sekd joitain muita tietoja, kuten tietoa tutkinnon suorittaneiden

9 Suomessa luovuttiin jo 1980-luvulla erillisesta koulutuksen tarkastuskaytannosta.
10 Tilastokeskus, tietoa tilastoista. Oppilaitosten opiskelijat ja tutkinnot. http://www.stat.
fi/meta/til/opiskt.html
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idstd, sukupuolesta ja asuinpaikasta. Koulutusrakennetilasto ker-
too 15 vuotta tdyttineiden suorittamat tutkinnot vuodesta 1970
ldhtien. Koulutusrakennetilasto kuvaa koko vieston jakautumis-
ta seitsemiin eri koulutustasoon ja kahteentoista koulutusalaan.
Kuvaus on hienosyisin toisen asteen jilkeisistd, niin sanotuista
korkea-asteen koulutusasteista (neljd eri tasoa), kun taas toista as-
tetta alempaa koulutusta ei eritelld tarkemmin'! (SVT 2019.)

Tilastokeskus ei julkaise indikaattoreita, mutta yllipitdi Fin-
dikaattori-sivustoa, joka tuottaa “ajantasaista tietoa yhteiskun-
nan keskeisistd ilmisistd indikaattoreiden muodossa”. Sivustolla
on koulutusrakennetta kuvaava pylvisdiagrammi, joka kuvaa yli
15-vuotiaan vieston'? koulutustasoa seitsenportaisella luokitte-
lulla vuosina 1987-2017 (Findikaattori 2019). Edelleen tutkinto-
rekisterin data matkaa esimerkiksi THL:n tilasto- ja indikaattori-
pankki Sotkanetiin, jonka neljia koulutusrakennetta kuvaavaa
indikaattoria perustuvat Tilastokeskuksen tutkintorekisteriin ja
vieston koulutusrakennetilastoon (Sotkanet 2019b).

Hyvinvoinnin regiimiin kytketty koulutus

Kutsumme tidssd hyvinvoinnin regiimiksi yhteiskunnallisen
aluetta, jonka tavoitteena on ihmisten hyvinvoinnin ja tervey-
den kohentaminen. Hyvinvoinnin regiimissid koulutus kytke-
tddn vdeston hyvinvointiin monella eri tavalla ilman, ettd puhu-
taan suoraan koulutustasosta. Koulutus maiirictelliin suoraan
yhdeksi hyvinvoinnin osatekijiksi. Koulutusta pidetddn sosio-
ekonomisen aseman ensisijaisena osoittimena ja yhteni sosioeko-
nomisen aseman hankkimisen edellytyksend, koska se muokkaa
ihmisen tietoja, taitoja ja arvoja sekd vaikuttaa ammattiasemaan
(THL 2019a). Sosioekonominen asema on puolestaan yhteydessi

11 Jaimme miettimaan, miksi alemman kuin perusasteen suorittaneiden koulutustasoa ei
Suomessa eritella tarkemmin. Liittyyké tama vahvaan oletukseen oppivelvollisuuden to-
teutumisesta koko ikaluokassa, minka tilastot vahvistavat (SVT 2016)?

12 Tama ikarajaus jaa perustelematta, vaikka se ei ole relevantti toisen asteen koulutuk-
sen ja korkea-asteen suorittamisen kannalta.
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esimerkiksi terveyseroihin. Talloin jarkeillddn, ettd vihentamalld
vdeston eriarvoisuutta muun muassa koulutuksen, tulonjaon ja
verotuksen avulla on mahdollista vaikuttaa terveyteen. Vaikutus-
suhde tosin tunnistetaan my0s toisinpiin niin, ettd hyvi terveys
mahdollistaa menestymisen koulutuksessa ja tyomarkkinoilla
ja siten vaikuttaa sosiaaliseen asemaan. Hyvinvointiregiimissi
koulutus esitetdin keskeiseni eriarvoisuuden vihentimisen kei-
nona seki perusoikeutena, joka antaa kaikille mahdollisuuden
edetd oman motivaation ja lahjakkuuden mukaisesti. THL kan-
taa huolta koulutusurien eriytymisestd vanhempien sosioekono-
misen aseman mukaan ja esittdd koulutusjirjestelmdin toimia
timin eriytymisen ehkiisemiseksi. Téllaisina toimina mainitaan
esimerkiksi erilaisten oppijoiden, oppimisen ja koulunkiynnin
tukeminen, joustava perusopetus, saumaton siirtyminen esiope-
tuksesta, kiusaamisen ehkiiseminen ja oppilas- ja terveydenhuol-
lon palveluihin panostaminen. Kaikki esitetyt toimenpiteet sijoit-
tuvat koulutuspolitiikan alueelle.

Koulutus kytketdin terveyden lisiksi moniin muihin asioihin,
kuten tulotasoon, tydllisyyteen, eliniinodotteeseen, tupakointiin
ja naisilla erityisesti raskauden aikaiseen tupakointiin. Koulutuk-
sella selitetdin myos osallisuutta. Koulutuksen suhdetta niihin il-
mi6ihin ei kuitenkaan esitetd deterministisend eikd koulutuksen
pidentimistd ainoana ratkaisuna:

On téarkeaa huomata, ettei matala koulutus tai sosiaalinen asema
sellaisenaan ole selitys terveyserojen olemassaololle. Pelkka kou-
lutusvuosien lisdaminen ei ratkaise terveyden eriarvoisuuden ongel-
maa — korkeakoulututkinto kaikille ei ole mahdollista, tarkoituksen-
mukaista eika se vastaa tydmarkkinoiden tarpeisiin. (...) Terveyse-
rojen syyt kytkeytyvat yhteiskunnallisiin rakenteisiin, kuten tulojen ja
varallisuuden jakautumiseen, koulutusjarjestelmaan, tyoelaman ra-
kenteisiin, terveydenhuoltojarjestelmaan ja asumisoloihin. Yksi ter-
veyserojen kaventamisen keskeinen tavoite on, ettei matala koulu-
tustaso korreloi huonon terveyden kanssa. (THL 2019c.)

Vaikka edelld avatussa hyvinvointiregiimin koulutusjirkeilyssi
el suoraan puhuta koulutustasoa mittaavista indikaattoreista,
niitd on THL:n yllidpitimissi indikaattoripalveluissa, joita ovat
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Sotkanet, Hyvinvointikompassi, TEAviisari ja Terveytemme. Laa-
jin niistd on Sotkanert, joka kuvauksen mukaan sisiltdd “sosiaali-
ja terveysalaan liittyvdd indikaattoritietoa eri aluetasoilla muun
muassa absoluuttisina ja suhteutettuina lukuarvoina” (Sotkanet
2019d). Sotkanetissi koko vieston koulutusrakenne on pilkottu
kolmeksi erilliseksi indikaattoriksi:

+ korkea-asteen koulutuksen saaneet: prosenttiosuus 15 vuotta
tayttaneista,

+ keskiasteen koulutuksen saaneet: prosenttiosuus 15 vuotta
tayttaneista ja
koulutuksen ulkopuolelle jaaneet 17-24-vuotiaat: prosentti-
osuus vastaavan ikaisesta vaestosta.

Kukin indikaattori koostaa viestoryhmin kuvaamaansa koulu-
tusasteeseen kuuluvista ihmisistd. Nimi vdestoryhmit on ni-
metty korkea-asteen koulutuksen saaneiksi, keskiasteen koulu-
tuksen saaneiksi ja koulutuksen ulkopuolelle jiineiksi. Ryhmien
nimedminen perustuu koulutusjirjestelmin koulutusasteisiin
vain korkea-asteella. Mikili muut kaksi ryhmai olisi nimetty kou-
lutusasteen mukaisesti, ne olisivat toisen asteen ja perusasteen
koulutuksen saaneet. Nimedminen niyttdikin mukailevan kan-
sainvilisissd vertailuissa kiytettyd kolmijakoa korkeakoulutuk-
seen, keskitason koulutukseen ja matalaan koulutustasoon. Kes-
kiasteella ei Sotkanetin indikaattorissa siten suinkaan viitata
"keskiasteen koulutukseen” vaan kolmiportaisen indikaattorin
keskimmaiiseen tasoon. My0s indikaattorien ikirajaukset vaihte-
levat. Keski- ja korkea-asteen koulutettujen suhteellista osuutta
tarkastellaan 15 vuotta tiyttineistd alkaen, vaikka kiaytannossa 14-
hes kaikki 15-vuotiaat ovat peruskoululaisia, eiki heilld siten voi
edes olla korkeamman asteen koulutusta. Koulutuksen ulkopuo-
lelle jadmistd puolestaan tarkastellaan ikiryhmdassi 17-24-vuo-
tiaat. TAdmi rajaus paljastaa, ettd kolmas indikaattori mukailee
Eurooppa 2020 -strategian ESL-indikaattoria.

Vieston koulutustason pilkkominen kolmeksi erilliseksi in-
dikaatroriksi mahdollistaa kunkin ryhmin suhteellisen osuu-
den tarkastelun alueittain ja alueiden vilisen vertailun. Tillaisen
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vertailun avulla on mahdollista tuottaa myds arvojirjestyksid
(ranking) vaikkapa sen mukaan, missi korkea-asteen koulutettu-
jen osuus on suurin ja missi taas koulutuksen ulkopuolelle jai-
neiden. Koulutusryhmien suhteellisten osuuksien vilinen vertai-
lu ei sen sijaan ole mahdollista, koska indikaattorien ikirajaukset
ovat erilaiset.

Sotkanet ei esitd indikaattoreita yksittdisini, vaan kaikki indi-
kaattorit on ryhmitelty temaattisesti (ks. Sandberg 2015, sama ha-
vainto syrjiytymistd mittaavista indikaattoreista). Yksi indikaat-
tori voi kuulua useaan temaattiseen ryhmiin. Sotkanetin kolme
koulutustasoindikaattoria ja koulutustasomittain muodostavat
yhdessi koulutusrakenne-nimisen indikaattoriryhmin, joka kuu-
luu edelleen vdeston sosiaalinen ymparisté -ryhméain (Sotkanet
2019b, 2019c). Korkea- ja keskitason koulutuksen saaneiden suh-
teellista osuutta kuvaavat indikaattorit kytkeytyvit ainoastaan ti-
hin indikaattoriryhmain. Koulutuksen ulkopuolelle jianeiden
17-24-vuotiaiden suhteellista osuutta kuvaava indikaattori sen si-
jaan kuuluu kymmeneen eri indikaattoriryhmiin: 1) alkuperiiset
tulosindikaattorit (HYTE-kerroin'?), 2) hyvinvointi ja terveys (las-
ten, nuorten ja perheiden palvelut), 3) elinolot (Hyvinvointikom-
passi, THL 2019b), 4) hyvinvoinnin tila (Kunnat), 5) koulu ja op-
piminen, 6) palvelutarve (sosiaalipalvelut ja tyollistymistd tukevat
palvelut), 7) palvelutarve (lasten, nuorten ja perheiden palvelut),
8) pdihdehaittoja ennakoivar ja selittdvir tekijit, 9) lapset ja nuo-
ret sekd 10) hyvinvointi ja terveys (sosiaalipalvelut ja tyollistymis-
td tukevat palvelut) (Sotkanet 2019a).

Lihes kaikkien mainittujen indikaattoriryhmien taustalla on
jokin vuosituhannen vaihteen jilkeinen sosiaali- ja terveyspoliit-
tinen ohjelma tai ohjauspyrkimys, jonka tilanteen kartoittami-
sen, polititkkatoimien vaikutusten arvioimisen tai rahanjaon tar-
peita varten indikaattoreita on koottu ryhmiksi. Edelld mainituis-
ta indikaattoriryhmistd neljd kuuluu keviilld 2019 julkistettuun

13 HYTE-kerroin on kannustin, joka sitoo kuntien rahoituksen valtionosuuden suuruuden
niiden tekemaan hyvinvoinnin ja terveyden edistamistyéhon (https://thl.fi/fi/web/hyvin-
voinnin-ja-terveyden-edistamisen-johtaminen/hyvinvointijohtaminen/hyvinvointijohtami-
nen-kunnassa/hyte-kerroin-kannustin-kunnille).
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sosiaali- ja terveysministerion johdolla muodostettuun sosiaali- ja
terveydenhuollon kustannusvaikuttavuusmittaristoon (ns. KU-
VA-mittaristo). Mittaristo sisiltdd yli 500 mittaria, joista 460 on
tuotettavissa aluevertailutietoina. Sosiaali- ja terveydenhuollon
uudistuksen valmistelun osana muodostettua mittaristoa perus-
teltiin sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujirjestelmin eri ohja-
us- ja tietotarpeilla.

Analyysimme koulutustasoindikaattorien kaytdstd hyvinvoin-
tiregiimissd vahvistaa Otto Sandbergin havainnon (Sandberg
2015, 164) siitd, ettd riskien hallintaa ei kohdisteta esimerkik-
si koulutuksen tai asunnottomuuden ja tydelimin niveltymisen
kaltaisiin tapahtumiin, vaan riskiryhmiin ja -yksil6ihin. Sandberg
on huomauttanut myds, ettd koulutukseen liitetyt syrjaytymisen
riskitekijit eivit muodosta selvirajaista kokonaisuutta (Sandberg
2013, 158). Hyvinvointipoliittisia toimia pyritdin kuitenkin koh-
distamaan indikaattoreiden avulla tuotettuihin riskiryhmiin, jois-
ta yksi esimerkki on koulutuksen ulkopuolelle jiidneet nuoret. Hy-
vinvointiregiimin indikaattoritiedossa tima riskiryhma liitetdin
lukuisiin muihin heikon terveyden ja pahoinvoinnin riskitekijoi-
hin, kuten piihteiden kiyttoon, tydtcdmyyteen ja pienituloisuu-
teen. Esimerkiksi koulutuksen ulkopuolelle jiineiden suhteellis-
ta osuutta kuvaavan indikaattorin valintaa KUVA-mittaristoon
perustellaan silld, ettd he “ovat usein syrjdytymisvaarassa ja hei-
din elimintilannettaan tulisi parantaa erilaisin sosiaalityén me-
netelmin”.

Koulutus talouden regiimissd

Sekd Euroopan unioni ettd OECD pyrkivit edistimdin jisenmai-
den talouskasvua ja yhteiskunnallista hyvinvointia. EU ja OECD
ovat laatineet omia koulurustason ja viestdn osaamisen indi-
kaattoreita, joissa maiden vilisen vertailun kohteina ovat olleet
muun muassa talouden kilpailukyky ja yhteiskunnan elinvoimai-
suus. OECD on tuottanut 1990-luvulta ldhtien omaa dataa ja ti-
lastotuotantoa koulutuksen alalta, kuten Education at a glance
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-raportit sekd PISA- ja TALIS-tutkimukset. Ndiden tiedonkerui-
den mitrauksissa koulutusjirjestelmin taustalla vaikuttavar po-
litttiset padtokset on haluttu tehdid nikyviksi tarkastelemalla esi-
merkiksi koulutukseen budjetoitua julkista rahoitusta koulutuk-
sen vaikuttavuuden mittarina (Cuss6 2006, 532-533.)

Kansainvilisessd vertailussa tarvitaan sopimuspohjaisia stan-
dardeja, joiden laadinta edellyttdd neuvotteluja ja dataa. Unes-
con tilastollisia tarkoituksia varten rakennetun kansainvilisen
ISCED-koulutusluokituksen kehittimisen pontimena on ollut
tarve vertailla eri maiden videstéon lukutaidon kehittymistd ja
kansallisesti erilaisia koulutusjirjestelmii (Cussé 2006; Smyth
2008). ISCED-luokitusta hyodynnetiin mm. Unescon omissa se-
ki OECD:n ja Eurostatin tilastoissa ja indikaattoreissa, kun ha-
lutaan vertailla vieston koulutustasoa eri maissa'!. My6s Euroo-
pan unioni tukeutuu ISCED-standardiin kyselydatan keruussa ja
valtioiden suoritusta mittaavien indikaattorien muodostamises-
sa. Seurantaindikaattoreita hyddynnetdin pyrkimyksissd vaikut-
taa jasenmaiden kansallisiin koulutuspolitiikkoihin. Kansallisten
koulutusjirjestelmien tuottaman osaamisen, kuten tutkintojen
ja vdeston koulutustasojen vertailu on keskeistd paitsi maiden vi-
listen erojen kuvaamisessa my6s EU-maiden erilaisten koulutus-
jirjestelmien harmonisoinnissa.

Kansallisten koulutusjirjestelmien tuottamien tutkintojen har-
monisointi ja standardointi mahdollistavat vieston osaamisen
yhteismitallisen kuvaamisen eri maissa. Niissi standardisointi-
prosesseissa tutkintojen ja koulutuspolkujen monimuotoisuus
supistuu yhteismitallisiksi kuvauksiksi. ISCED-standardin lisik-
si EU:n kansallisten tutkintokehysten vilisen vertailtavuuden
mahdollistaa Eurooppalainen tutkintojen viitekehys EQF", joka
on oppimistuloksiin perustuva kahdeksanportainen tutkinto-
jen viitekehys. Yhteisen viitekehyksen tarkoituksena on parantaa

14 Esimerkiksi Euroopan unionin strategisen Early school leaver -indikaattorin osakompo-
nentti ja EU:n tyévoimatutkimuksen koulutustaso-muuttuja ovat kansainvalisen ISCED-
standardin mukaiset.

15 EQF kuvaa kahdeksan osaamisen tasoa, jotka voidaan kytkea tutkintojen vaatimus-
tasoon.
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tutkintojen lipindkyvyytti ja siirrettivyyttd eri maiden ja laitos-
ten vililli (Europass 2021). Unescon laatima yhdeksidnportainen
ISCED-standardi'® kattaa laajasti eri koulutusalat ja -tasot, mut-
ta havaintomme mukaan tiedonjulkistuksessa ja koulutustaso-
indikaattorien kaytossd paidytddn useimmiten kdyttimiin ai-
noastaan kolmea tasoa. Esimerkiksi EUin tydvoimatutkimuksen
(Labour Force Survey, LES) yksi osa-alue on koulutukseen osallis-
tuminen ja henkilon koulutustaso. Koulutustasoa kuvaava perus-
muuttuja kertoo kyselyyn vastanneen henkilon saavuttaman kor-
keimman koulutustason (Highest educational attainment level,
HATLEVEL). Kyselylomakkeen kysymykset on muotoiltu siten,
ettd se tavoittaa kansainvilisen ISCED-standardin kaikki tasot. Ky-
selyaineistosta julkaistuissa tilastoissa luokitus on kuitenkin yksin-
kertaistettu kolmiportaiseksi: matalan, keskitason ja korkean kou-
lutuksen tasoiksi (muuttuja HATLEVE1D) (Eurostat 2019).

Kun EU asetti vuoteen 2020 ulottuvia strategisia tavoittei-
taan, kunkin tavoitteen saavuttamisen seurantaan laadittiin in-
dikaattori. Strategian yhteni positiivisen kehityksen kulmakive-
ni huomioitiin luottamus kansalaisten osaamiseen ja luovuuteen
(European Commission 2010, 7). Osaamisen indikaattorit suun-
tasivat huomion ensinnikin “matalasti koulutettuihin” eli alle IS-
CED3-tason koulutuksen saaneisiin. Tavoitteeksi asetettiin, ettd
timin ryhmin osuus olisi alle kymmenen prosenttia 18-24-vuo-
tiaasta viestostd. Toiseksi strategiseksi tavoitteeksi asetettiin, ettd
30-35-vuotiaasta viestdstd yli 30 prosentilla olisi korkea-asteen
koulutus. Siten EU:n strategiassa toimenpiteitd ja resursseja olisi
suunnattava ensinnikin “matalan” koulutustason nostamiseen,
jotta viltyttiisiin erilaisilta sosiaalisilta riskeiltd, sekd keskitason
koulutuksen nostamiseen “korkealle” tasolle kilpailukyvyn ja in-
novaatioiden (smart growth) vahvistamiseksi.

Suomessa “kansakunnan menestymisen kannalta keskeisid
talous- ja yhteiskuntapoliittisia kysymyksiid” tarkastelee valtio-

16 Kansainvalinen koulutusasteluokitus ISCED (Unesco International Standard Classifica-
tion of Education) on Unescon laatima yhdeksanportainen standardi. Luokitus sisaltaa
perusasteen, ISCED-tasot 0, 1 ja 2, keskitason, ISCED-tasot 3 ja 4 seka korkea-asteen,
ISCED-tasot 5-8 (Tilastokeskus 2019a).
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neuvoston johtama yhteistydelin, talousneuvosto, jossa ovat mu-
kana elinkeinoelimain etujirjestot ja Suomen Pankki. Talousneu-
vosto on kytkenyt talouskehitykseen liittyneen huolensa julkisen
talouden kestidvyysvajeesta tulkintaan sen taustalla vaikuttavas-
ta “koulutusvajeesta” (Talousneuvosto 2017). Talousneuvoston
keskusteluissa vieston koulutustason nousun pysihtyminen on
esitetty huolena (Talousneuvosto 2019a) ja koulutustason nos-
tamisen tatrve on kytketty monenlaisiin tavoitteisiin, kuten tydl-
lisyysasteen nostoon (Talousneuvosto 2018a) ja syntyvyyden li-
sdadmiseen (Talousneuvosto 2019b). Myds koulutusjirjestelmin
tutkintokeskeisyys aikuisviestdn osaamisen joustavuuden ongel-
mana on tuotu keskusteluissa esiin (Talousneuvosto 2018b).

Koulutustasoindikaattorien seuraukset

Edelld kuvatut koulutuksen mittaamisen, tilastoinnin ja mitta-
reiden hyodyntimisen tavat havainnollistavat polititkan toimeen-
panoon sovellettuja ohjauskeinoja. Analyysissamme olemme tun-
nistaneet aineistosta politiikkainstrumenttina kiytetyn koulutus-
tasoindikaattorin toiminnan seurauksia. Lainsiadinnon kaltaiset
normiperusteiset ohjausinstrumentit tuottavat koulutusjirjestel-
miidn vakautta, luovat tietynlaisen kuvauksen koulutusjirjestel-
misti sekd madrittdvit toiminnan seurannan kategoriat, kuten
tutkinnot tai osallistujien tilastointikategoriat. Ndiden mittaus-
kohteiden organisointi hierarkioiksi ja asteikoiksi on puolestaan
erityinen tiedon standardoinnin tekniikka, joka mahdollistaa tu-
losten arvioinnin ja vertailun. Koulutustasoindikaattoreita kay-
tetddn laajasti eri sektoreilla, ja koulutustasosta niyttia muotou-
tuneen lidhes itsestddn selvisti kiytecty selictdjd hyvin erilaisissa
yhteyksissi. Koulutustasoindikaattoreita on monenlaisia, mutta
usein ne perustuvat kolmiportaiseen koulutustason luokituk-
seen. Indikaattori muodostetaan tyypillisesti yhdestda koulutus-
tasosta, esimerkiksi korkea-asteen koulutuksen saaneista tietyssi
ikdryhmissa. Tilld tavoin indikaattorien kidyttiminen seurannan
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vilineind ja niiden kokoonpano mairittelevit toiminnan kohteita
ja tuottavat tietynlaisen kuvauksen sosiaalisesta todellisuudesta.
Instrumentaatioteorian mukaan politiikan ohjauskeinoihin
kytkeytyvit representaatiot voivat johtaa itsestdin selvind pidet-
tyihin tulkintoihin ja ratkaisumalleihin. Tarkastelumme osoittaa,
ettd koulutustasoindikaattorien representoimana viestd muodos-
tuu matalan, keskitason ja korkean koulutuksen ryhmistd. Indi-
kaattorit kuvaavat koulutuksen kolmiportaisena, vaikka koulu-
tusasteiden ja -alojen luokittelustandardit ja koulutusjirjestelmit
ovat paljon monisyisempid. Viestd ndyttdid koostuvan “kolmen
koulutustason kansalaisista”, kun indikaattori ikdin kuin palaa
takaisin ja muokkaa kisityksid siitd todellisuudesta, jota kuvaa-
vaa numeerista dataa se on hyddyntinyt (Desrosiéres 2015).
Koulutustasoindikaattoreihin keskittyvdd tarkastelua niyt-
tdisi seuraavan liuta piittelyketjuja. Indikaatrorit ongelmallista-
vat koulutustason siten, ettd matala koulutustaso liitetdin moni-
naisiin riskeihin ja korkea koulutustaso puolestaan kilpailukyvyn
ja jopa onnellisuuden lisidntymiseen (Helliwell, Layard & Sachs
2018). Yksinkertaistaen: matala koulutustaso kytketdin sosiaali-
siin ongelmiin ja korkea koulutustaso puolestaan taloudellisen
menestyksen ja kilpailukyvyn edellytyksiin. Keskitason koulutuk-
sen saaneet puolestaan jiivit usein huomiotta. Myo6s rekisteri-
dataa hyodyntavissa tutkimuksessa matala koulutustaso on yh-
distetty sosiaalisiin ongelmiin, kuten kéyhyyteen, rikollisuuteen
ja huonoon terveyteen (Koskinen ym. 2012; Paananen, Ristikari,
Merikukka, Rimo & Gissler 2012; Savolainen, Paananen, Meri-
kukka, Aaltonen & Gissler 2013). Korkea koulutustaso liitetdin
puolestaan moniin toivottuithin ominaisuuksiin ja asiaintiloi-
hin, kuten terveyteen ja menestykseen. Vieston korkea koulutus-
taso ndyttdisi liittyvin ainakin onnellisuuteen (Mattila 2019), yh-
teiskunnan vakauteen (OECD 2017) ja kilpailukykyyn (Schwab
2018). Indikaattorien kolmiportaiseksi yksinkertaistamat koulu-
tustasot eivit kuitenkaan vastaa koulutusjirjestelmin monita-
hoista todellisuutta. Siten kolmiportainen koulutustaso paljas-
taa, ettd huomio kiinnittyy indikaattoriin eikd niinkiin koulu-
tusjirjestelmin epikohtiin (Desrosiéres 2015). Kolmiportaiseen
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koulutustasoon nojaten ei mydskiin pystytd osoittamaan suora-
naisia keinoja tilanteiden korjaamiseksi, vaikka sitd kdytetdin laa-
jasti eri indikaattoriryhmittelyissid, kuten hyvinvoinnin ja tervey-
den edistimisen HYTE-indikaattoreissa.
Koulutustasoindikaattorein esitettyni monimuotoinen todel-
lisuus latistetaan siten, ettd polititkan kohteeksi osoitetaan yksin-
omaan koulutustason nostaminen. Pditoksenteossa koulutus-
tason nostaminen niyttiytyy kohteena, josta on helppo saavuttaa
yksimielisyys, koska eridvid nikemyksid herdttiviin yksityiskoh-
tiin ei tarvitse paneutua. Lainsiddantdinstrumentin hidasliikkei-
syys, inertia, on tehnyt kansallisen koulutusjirjestelmin "vastus-
tuskykyiseksi” yhteisen EU-tason koulutuspolitiikan muodosta-
miselle. Niinkin monimutkaisen asian kuin ihmisten osaamisen,
koulutustaustan ja erilaisten kansallisten koulutusjirjestelmien
pelkistiminen kolmeksi tasoksi on puolestaan esimerkki indi-
kaattorin tuottamasta inertiavaikutuksesta, joka mahdollistaa
kommunikoinnin hyvinkin erilaisten sektorien ja jisenvaltioiden
vililld. Koulutustason nostamistarpeesta tai yhteisestd EU-poli-
tiikasta piitettdessi ei tarvitse ymmairtdd koulutuspolitiikan toi-
meenpanon yksityiskohtia tai koulutusjirjestelmin kiytinnon
toimintamekanismeja. Tillainen latistava kategorisointi herdrtia
jopa epiilyn siitd, onko koulutustaso uusi sdityldisyhteiskunnan
indikaattori, johon perustuvan ryhmdajaon mukaan yksiloiden ar-
voa ja kyvykkyyttd mitataan muillakin yhteiskunnan osa-alueilla.
Indikaattorien ja mittauskategorioiden muodostamiseen vai-
kuttaa mahdollisuus saada dataa, joten koulutustasoindikaatto-
reissa hydodynnetddn pitkilti tutkintodataa. Indikaattorit muo-
dostetaan eri tasoisten tutkintojen rekisterdintiin perustuvasta
datasta eri koulutusaloilta. Tiedot tutkinnoista sekd koulutuk-
seen kiytetystd ajasta ja julkisista varoista ovat helposti pditok-
sentekijoiden saatavilla. Tutkintodataan ja numeerisiin tunnus-
lukuihin sidotut indikaattorit eivit kuitenkaan tuota riittdvis-
ti tietoa koulutusjirjestelmin yhteiskunnallisesta merkityksestd
ja sivistystehtdvistd. Téllainen ymmarrys olisi paitoksenteossa
tarpeen, jotta tietoisuus koulutuksen rajoista ja mahdollisuuk-
sista lisddntyisi. Olemme edelld tuoneet esiin numeerisen datan
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pohjalta tuotettuja indikaattoreita ja nithin kiinnittyvia vakiintu-
neita selitysmalleja. Tutkintokoulutuksen nikyvi osa on suoritus,
josta jad rekisteriin merkintd. Tutkintokoulutuksenkin aikana ta-
pahtuva yksil6llinen kasvu sekd kaikkinainen ei-tutkintotavoit-
teinen koulutus muodostavat koulutusjirjestelmin “nikymatto-
min osan”. Laaja henkilostokoulutus, projektimuotoinen koulu-
tus ja vapaa sivistystyd sekid omaehtoiset sivistymispyrkimykset
jadvit standardoidun numeerisen datan ja indikaattorituotannon
ulkopuolelle, joten sivistystoiminnan arvo ja hyéty niin yksilolle
kuin yhteiskunnalle ei ole indikaattoreita hyddyntivin pdacsk-
senteon ulottuvissa.

Koulutustasoindikaattorit tuottavat ilmididen selittimisen
hierarkioita, mika saattaa johtaa itsestddn selvind pidettyihin seli-
tysmalleihin, joita on hyvin vaikea haastaa. Koulutustason jatku-
valle kohottamiselle perustuva ajattelu on kytkoksissi sellaiseen
opintojen etenemisen logiikkaan, jossa siirrytdin aina alemmal-
ta koulutusasteelta ylemmille. Vieston “matalan” koulutustason
kohottamisen tarvetta ei siten yleensi kyseenalaisteta. Sen sijaan
ei-tutkintotavoitteisiin opintoihin osallistuminen tai muut sivis-
tystoimet eivit edellytd jirjestelmissi etenemistd eivitki nouda-
ta vallitsevaa (talous)kasvun logiikkaa. Oppija voi kartuttaa osaa-
mistaan ja siten edetd, vaikka tutkintojirjestelmin kannalta hinen
toimintansa on nikymditontd; onko se siten numeroiden valos-
sa arvotonta? Sivistyksen yhteiskunnallisen merkityksen osoitta-
minen ei ole yhteismitallista tutkintosuoritteiden kanssa, mutta
yksilolle itselleen taitojen kartuttaminen tai toimintaan osallis-
tuminen voivat olla merkityksellisid ja riittivid tavoitteita. Nu-
meeriseen dataan ja indikaattoreihin pohjautuvissa politiikan oh-
jausjdrjestelmissa tillaisen toiminnan oikeuttaminen on tyolista,
koska se perustuu vuorovaikutukseen ja demokraattiseen sopi-
miseen toisin kuin tutkintodataa hyddyntivien indikaattoreiden
tieteellis-tekninen, kilpailua ja markkinamekanismia hyodyntivi
keinovalikoima.
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Lopuksi

Koulutuspolititkan ohjauskeinojen tarkastelu instrumentaatiovii-
tekehyksessd ja siten keinojen ymmartiminen politiikan toimijoina
on mahdollistanut niiden valintaan ja soveltamiseen kytkeytyvien
koulutuspolititkan seurausten analyysin, mikd on mielestimme
timin tutkimuksen tirkeid tehtédvi. Instrumentaatioteorian hyo-
dyntiminen on auttanut meitd jisentimiin ohjauskeinojen kiyt-
tod ja kytkoksid koulutusjirjestelmissi. Koulutustasoindikaatto-
reiden analyysi on tehnyt nikyviksi sekd instrumentaation seura-
uksia ettd koulutukseen kohdistuvia odotuksia muilta politiikan
sektoreilta, kuten yhteiskunnan talouden ja vieston hyvinvoinnin
turvaamisen nikokulmista.

Indikaattori-instrumentin toimijuuden tarkastelu mahdollis-
ti huomion suuntaamisen datoihin, niiden alkuperiin ja tieto-
sisdltoon. Tdmid prosessi toi esiin uudenlaisia kysymyksid kou-
lutustason mittaamisen tavoista ja koulutustason nostamiseen
tihtddvin politiikan mielekkyydestd. Kunkin politiikan ohjaus-
keinon tuottaman datan ja seurannan mittareiden tutkiminen
osoitti mittaamisen katvealueita ja uudenlaisia tiedontarpeita
koulutuspoliittisen kehittimisen pohjaksi.

Nykyiselldin tutkintokeskeinen koulutuspolitiikka kytkeytyy
kiintedsti numeeristen mittareiden hyodyntimiseen ja tilastotuo-
tantoon sekd padtoksenteossa ettd maiden vilisessd vertailussa.
Jaimme kuitenkin miettimiin, onko tutkintodataan perustuvi-
en koulutustasoindikaattorien kiyttd perusteltua sellaisten poli-
tiikkatavoitteiden seurantaan, joita yksinomaan koulutuksen kei-
noin ei ole mahdollista ratkaista. Tutkinnon osoittama koulu-
tustaso - matala tai korkea - on mitattavissa oleva seikka, jonka
pohjalta tehddin monenlaisia tulkintoja. Siitd ei pitiisi silti seu-
rata, ettd tutkintokoulutusta - koulutustason nostamista - tarjo-
taan lddkkeeksi jokaiseen yhteiskunnan epikohtaan tai kehitti-
mistarpeeseen.

Monimuotoisen koulutustoiminnan tiivistiminen numeeti-
seen muotoon ja numerodatan yhdistiminen uudenlaisiksi in-
dikaattoreiksi ei automaattisesti lisii tiedon luotettavuutta.
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Koulutuksen numeerista esitystapaa ja mittaamista on tirkedi
tarkastella tietoisena mittaamisen poliittisista ja hallinnollisista
kytkoksistd huomioiden numeerisen esitystavan rajoitukset. Nu-
meerinen mittaustapa kytkeytyy talousjirjestelmille ominaiseen
kiinnostukseen ilmididen vaihtoarvoa kohtaan (Simmel 2003).
Sen sijaan ilmididen laatu ja erityisominaisuudet, jotka kuvastai-
sivat osuvammin koulutuksen sivistystavoitteen toteutumista, la-
tistuvat ja menettavit merkityksensi koulutuksen numeerisessa
mittaamisessa. Koulutuspolitiikan laaja-alaisempi seuranta ja ar-
viointi olisi mahdollista, mikili yhdistettdisiin nima kaksi niko-
kulmaa: tutkinnot koulutuksen vaihtoarvon mittareina ja koulu-
tuksen erityisyys sivistystehtivin toteuttajana.
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