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1. Koulutuspolitiikka
tutkimuskenttana

Johdanto

Politiikan kaltaiset “isot” kisitteet eivit koskaan tyhjene merki-
tyksistd saati onnistu pakenemaan uudelleentulkintoja. Tdssi lu-
vussa luomme katsauksen politiikkaan koulutuspolitiikan tutki-
muskohteena. Kari Palosen (2008, 2014) mukaan politiikalle ei
ole yhtd vakiintunutta merkitysti. Yleiskielessd kisitettd on ai-
nakin sadan vuoden ajan kdytetty miti moninaisimmilla tavoilla
- ihmiset voivat koko ajan nimittdd uusia asioita poliittisiksi tai
kiistdd poliittista luonnetta asioilta, joita on pitkiddn yleisesti pi-
detty poliittisina. Vaikka tilld tavoin artikuloituna politiikan ka-
sitteellinen kokonaisuus vaikuttaa ainoastaan joukolta eriyty-
neitd ja yksilollisid tulkintoja, ne ovat kuitenkin Palosen (2008)
mukaan yleisesti ymmirrettdvissi muunnelmina kahdesta vaihto-
ehtoisesta polititkan perusolemuksesta: polititkasta sfidrind tai poli-
titkasta toimintana.

Politiikkaa sfddrind luonnehtivat staattisuus ja rajaavuus ja
politiikkaa toimintana muutos ja mahdollisuus toimia toisin.
Suppeimmassa ymmarryksessi polititkka onkin yhdessi pii-
tetty linjaus, joka normittaa eli rajaa toimintaa. Laajimmassa
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ymmirryksessi politiikka on kaikkialla potentiaalisesti oleva omi-
naisuus. Tdm4 jaottelu esiintyy suoraan tai epdsuoraan monissa
politiikasta tehdyissd kisitteellistyksissi, ja lihemmin tarkastelu-
na se osoittautuu moniulotteiseksi. Polititkan kisittiminen erilli-
seksi elimanpiiriksi, sfddriksi, sektoriksi tai kentiksi korostuu sil-
loin, kun halutaan painottaa sen erityisyyttd elimdn muiden osa-
alueiden tai kenttien joukossa. Tdlloin politiikka esitetdin yhtena
jirjestelmidnd muiden joukossa, tyypillisesti osana yhteiskunnaksi
nimettyi kokonaisuutta. Politiikka sfddrind merkitseekin sen hah-
mottamista esimerkiksi konkreettisena, kidytiantoihin perustuva-
na tilana - tai vaihtoehtoisesti jonkinlaisena abstraktina, meta-
forisena tilana. (Palonen 2008.)

Koulutuspolititkan kontekstissa kiytetyin esimerkki politii-
kan tilallisesta hahmottamista on ajatus erityisestd, eri tasoja ja
aloja yhteen nivovasta koulutusjirjestelmisti (ks. esim. Lampi-
nen 2003; Lehtisalo & Raivola 1999). Timinkaltaiset tilakisitteet
painottavat polititkan vakiintuneita, ajan kuluessa syviin juur-
tuneita ilmenemismuotoja: suhteellisen pysyvii rakenteita, insti-
tuutioita ja toimintatapoja. Tilloin kasvatuksella, opetuksella ja
koulutuksella nihdddn olevan omat pdamiirinsi. Ne kumpua-
vat erilaisista arvoista ja ihanteista, jotka yhteiskunta ja sen ji-
senet tunnustavat. Liekki Lehtisalon ja Reijo Raivolan (1999, 31)
tunnetun mdiiritelmin mukaan: “Koulutuspolitiikka on se yh-
teiskunnan ja vdeston tarpeista huolehtiva yhteiskuntapolititkan
osa, jonka pdiasiallisena poliittisena tehtivini on valvoa ja ohjata
muodollisen kasvatuksen jakamista.”

Polititkan ymmartiminen toimintana on vaihtoehtoinen ajat-
telumalli sfddri-ajatukselle. Talloin politiikka ei asetu paikoilleen
vaan on alituisesti altis uusille tulkinnoille ja muutokselle. Timi
laajempi ymmairrys politiikasta saattaa tarpeettomaksi sen erot-
telun, mikd on poliittista ja mika ei, ja tuo keskioon kysymyksen
siitd, milloin henkil6 toimii poliittisesti. (Palonen 2008.) Politiik-
ka siis ymmarretdin toiminnan kautta olevaksi potentiaaliksi, jo-
ka nikyy erityisesti toisin toimimisen mahdollisuutena. Poliitti-
suus on ldsnd siten useissa toimijuutta rajaavissa ja mahdollis-
tavissa koulutuspolititkan toimintamalleissa. Sukupuolittuneet
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rakenteet (esim. Lahelma 2009), koulun oletukset etnisesti ja us-
konnollisesta valtavirrasta (Riitaoja & Dervin 2014) tai seksuaali-
suudesta (Lehtonen 2018), oppilaitoksissa ilmenevi rasismi (Sou-
to 2011), erityisyyden rakentuminen (Mietola 2014), oppikirjojen
kolonialismi (Mikander 2015) tai yhteiskuntaluokan uusintamis-
kiytinnot (Kayhko 2006) vaikuttavat syvisti toimijuuteen ja hie-
rarkioiden rakentumiseen (Hannus 2018) koulutuksen jokapai-
vdisessd arjessa ja poliittisessa toiminnassa.

Polititkan kahta perusolemusta voidaan tarkastella monin ta-
voin. Ball (1994) esittii kahta analyyttistd merkitysti: politiikka
tekstind (policy as text) ja politiikka diskurssina (policy as discour-
se). Sari Husan (1995) mukaan tekstin ja diskurssin dikotomiassa
tekstin kasite viittaa materialisoituneeseen tai kiintedin olomuo-
toon ja diskurssi puolestaan liikkeeseen sekid toimintaan. Kou-
lutuspolititkan analyysi kiinnittdd vdistimittd huomiota myos
koulutusta koskevien kisitejirjestelmien muuttuvuuteen, jota
voidaan luonnehtia vaikkapa luonnolliseksi kehitykseksi, uu-
den tiedon omaksumiseksi tai poliittisen ilmaston muutokseksi
(Summa 1989, 70). Vaikka politiikan jaottelu tekstiin ja diskurs-
siin on ollut merkityksellinen koulutuspolititkan tutkimukselle,
politiikan kisite ei tyhjene niihin kahteen kategoriaan. Tarkey-
tensi vuoksi ne on syyti kuitenkin esitelld tarkemmin.

Politiikka tekstindg -merkityksessd polititkka nihddin tahdon-
ilmaisuna, joka on syntynyt monimutkaisten kamppailujen,
kompromissien, julkisten miirittelyjen sekd uudelleenmairitte-
lyjen seurauksena ja jota toimijat ovat lopuksi tulkinneet koke-
mustensa, taitojensa ja resurssiensa pohjalta ja sille antamien-
sa merkitysten avulla. Toisin sanoen esimerkiksi lakiteksti ei ole
syntynyt tyhjistd, vaan silli on takanaan mahdollisesti lukuisia
maddrittelyjd ja uudelleenmadirittelyjd. Sitd ei mydskiin vastaan-
oteta sosiaalisessa tai institutionaalisessa tyhjiossd, koska tekstin
lisdksi sen lukijoilla ja kontekstilla on omat historiansa. Politii-
kan kdytinnot ja seuraukset eivit siis ole suoraan luettavissa itse
tekstistd. Ne on pikemminkin nihtivi eri intressitahojen konflik-
tin lopputuloksena miiritellyssi vastaanottotilanteen konteks-
tissa. (Ball 1994; Varjo 2007.) Erkki Berndtsonin (2005) mukaan

Koulutuspolitiikka tutkimuskenttana | 13



politiikka-analyysissd (policy analysis) on kysymys yksinkertaiste-
tusti ilmaistuna poliittisten pditdsten syntymisen ja niiden yh-
teiskunnallisten ehtojen sekd seurausten tutkimisesta. Tutkimuk-
sen kohteena on yhteiskunnallinen piitoksenteko sekd proses-
sina ettd ilmioni, jolloin tutkimuksen ongelmat liittyvit muun
muassa kysymyksiin yhteiskunnallisista olosuhteista pditosten
taustalla, ndiden pditdsten oletetuista vaikutuksista sekad padtos-
ten tiytintoonpanon seurauksista kdytinndssi.
Koulutuspolitiikassa kidytetyssi toimintapolititkan kehitys-
polkuanalyysissa (policy trajectory studies, Ball 1994; Whitty, Power,
Halpin, Dickinson & Gewirtz 2004) tarkastellaan poliittisen pai-
toksenteon ja toimeenpanon muotoutumista nimenomaan eri-
laisten toimijoiden nikokulmasta. Toimintapolitiikan kehitys-
polkuanalyysin lihtokohtana on ajatus, jonka mukaan polititkan
sisdllon muodostavat tekstit eivit ole vilttimirttd selkeitd, yhte-
niisii tai edes loppuunsaatettuja. Poliittiset tekstit ovat muodos-
tuneet kompromissien tuloksena polititkan tekemisen prosessin
eri vaiheissa, esimerkiksi osana parlamentaariseen prosessiin si-
sdltyvdid lainsdddinnon muotoilun politiikkaa seka sithen liitty-
vdd intressiryhmien tavoitteiden ilmaisun polititkkaa. Niin tiet-
ty poliittinen paditos sisiltdd tyypillisesti elementteji ja vaikutteita
useista erilaisista agendoista. Seki itse polititkan ettd sen muotoi-
lun prosessin olemusta kuvaavat pitkilti viliaikaisuus sekd neu-
vottelun- ja sattumanvaraisuus. Polititkan prosessin syklimaistd
kehityspolkua on Suomessa soveltanut esimerkiksi Eeva Aarnio
(2004) lainsdadidntotyotd poliittisen toimimisen ja kamppailun
foorumina kuvaavassa tutkimuksessaan. Vaikka politiikka saat-
taa siis tekstimuotoisena tahdonilmaisuna vaikuttaa neutraalil-
ta, liittyy sithen konflikteja. Niiden ristiriitaisuuksien kaivaminen
tutkimuksen avulla on politiikan tutkimuksen arkityota.
Politiikka diskurssina -merkityksessi koulutuspolitiikkaa tarkas-
tellaan vallankdyttond tiedon ja totuuden tuottamisen avulla,
diskursseina. Michel Foucault (2005) esittelee diskurssit erityisi-
ni kiytintoini, jotka systemaattisesti muotoilevat objekteja, jois-
ta ne puhuvat. Samalla diskurssit osoittavat sanojen ja ehdotus-
ten merkityksen ja kdyttotavan. Sanoja jirjestelldin ja yhdistelldin

14 | Heikki Silvennoinen, Jaakko Kauko & Janne Varjo



ainoastaan tietyilli tavoilla, jolloin muut mahdolliset puhetavat
syrjdytetdin. Foucault (2005) nikee erilaiset puhetavat - diskurs-
sit - ennen kaikkea historiallisina muodostelmina ja korostaa dis-
kurssien paikallisuutta, sitoutuneisuutta tiettyyn historialliseen
tilanteeseen: diskurssi esiintyy aina spesifisesti tietyssi historial-
lisessa ajassa ja paikassa. Kulloinkin ilmenevii kiistelyd nikokul-
mineen, asemineen ja osapuolineen tarkastellaan diskursiivise-
na muodostelmana, joka aikansa jatkuttuaan saa myos enemman
tai vihemmain vastaavat institutionaaliset muotonsa (Alasuutari
2017). Diskursiivinen muodostelma voidaan todeta olemassa ole-
vaksi silloin kun lausumien, temaattisten valintojen tai kisitteiden
esiintymisessd havaitaan tietty ilmaantumisen tai hajaantumisen
periaate, sidnnonmukaisuus. Tima sidnnonmukaisuus voi koskea
erilaisten objektien, ilmaisumuotojen, kisitteiden ja teemojen tai
teorioiden vilisid riippuvuus- ja vuorovaikutussuhteita. Diskursii-
visten muodostumien tutkimisessa onkin pitkilti kysymys nimen-
omaan sen osoittamisesta, miten juuri tietynlaiset lausumat saavat
oman paikkansa keskustelun kentissi. (Foucault 2005.)

Diskurssit miirittelevit, mitd voidaan sanoa, mutta samal-
la my®6s sitd, kuka voi puhua, milloin, missa ja milld valtuudella.
Valikoidessaan ja muokatessaan kuvaa todellisuudesta puhe sa-
malla tuottaa vaikutuksia, joilla on merkitystd my6s vallankiyton
kannalta. Puhetapa rajaa ulos tietyn osan todellisuudesta, valikoi
toisia osia ja arvottaa ja jirjestdd siten todellisuutta. Esimerkiksi
poliittisen tiedon tutkimuksen tehtivinid on nimenomaan tuo-
da esiin (a) elementit, joista voidaan puhua, (b) tavat, joilla niis-
td voidaan puhua, (c) kiytettdvit kisitteet ja (d) strategiset valin-
nat. (Kantola 2002.) Useat koulutuspolitiikan tutkimukset ovat-
kin pdityneet tarkastelemaan sitd, mistd vaietaan ja mitd suljetaan
ulkopuolelle. Koulutuspolitiikassa vakiintuneet toimintamallit
ovat vaikeimpia muuttaa (Kauko 2011). Polititkan diskursseil-
la voikin nihdi toisaalta rajaavan sfiiriulottuvuuden ja toisaalta
uutta mahdollistavan toimintaulottuvuuden, silld diskurssin uu-
sintaminen kytkeytyy kiinteisti toimintaan.

Avaamme tidssi johdannossa politiikkaan kolme laajaa niko-
kulmaa, joihin kaikkiin liittyy rajaava (sfiiri) ja toiminnallinen
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ulottuvuus. Niissi kaikissa tavanomainen analyysin tapa on joko
politiikka tekstini tai polititkka diskurssina. Tarkastelemme poli-
titkkkaa ensinnikin areenana, joka kattaa paitsi toimijat myds ko-
ko poliittiseksi mielletyn alueen. Toiseksi tarkastelemme politiik-
kaa ongelman nikokulmasta, joka liittyy siithen, mitd ymmarre-
tidn mahdolliseksi ja tarpeelliseksi politiikan areenalla. Kolmas
nikokulma on toimintapolitiikka, johon liittyvit pyrkimykset ra-
jata toimintaa ja toiminnan rajaamiseen liittyvit epdvarmuudet.
(Ks. Simola, Kauko, Varjo, Kalalahti & Sahlstrom 2017.)

Politiikan areena:
ketka toimivat, mika on poliittista?

Politiikka on niin arkipaivaisessa kuin akateemisessakin puheessa
monisarmainen kasite. Silla on erilaisia aspekteja ja ulottuvuuksia,
joita voi problematisoida eri nakokulmista, joilla on kaikilla oma his-
toriansa. (Palonen 2008, 195.)

On ldpikotaisin poliittista midiritelld, keilld on mahdollisuus osal-
listua polititkan tekemiseen tai ketkd mielletdin poliittisesti vai-
kutusvaltaisiksi. Heikki Paloheimo ja Matti Wiberg (2012) painot-
tavat polititkan olemusta ihmisten vilisessd vuorovaikutuksessa
esiin nousevien ongelmien kisittelynd: paikkoina ja tilanteina,
joissa ihmiset koettavat edistdd omia tavoitteitaan erilaisilla val-
lankiyton keinoilla. Suppeassa merkityksessi timinkaltaisen po-
liittisen toiminnan ajatellaan rajoittuvan perinteisesti poliittisiksi
miellettyihin organisaatioihin, kuten hallitukseen tai eduskun-
taan. Laajemmassa merkityksessdin polititkka on milld tahansa
eliminalueella esiintyvii toimintaa, jossa valtaa kayttamalla yri-
tetdin vaikuttaa toisten toimintaan - tai vaihtoehtoisesti vastus-
tetaan toisten harjoittamaa vallankdyttod tai alistutaan sithen.
(Duverger 1965; Jansson 1969.)

Konkreettisesti ja suppeasti ymmarrettynd koulutuspolitiikka
typistyy koulutuspoliittisen jirjestelmin toimintaan. Tarkastelu-
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nikokulma on tyypillinen koulutuspolitiikan aiemmille peruste-
oksille ja hyodyllinen kuvatessaan polititkan organisaatiotoimijoi-
den kenttii (Lampinen 2003; Lehtisalo & Raivola 1999). Opetus- ja
kulttuuriministerié (OKM) avustaa hallitusta sen polititkan suun-
nittelussa, linjauksissa ja toimeenpanossa. Ministerion viranhal-
tijat valmistelevat lakeja, asetuksia ja paitoksid sekd budjettivaro-
jen kayttoon liittyvid asioita. Ministerion tehtdvind on varmistaa,
ettd hallituksella ja eduskunnalla on kiytettivissdin poliittisten
pditosten tekemiseen tarvittava tieto. Ministerién ja eduskunta-
puolueiden lisiksi taustalla vaikuttavat esimerkiksi erilaiset tyo-
markkina- ja etujirjestot, kuten Elinkeinoeldimin keskusliitto (EK)
ja Opetusalan Ammattijirjestd (OAJ) sekd ajatushautomot, kuten
Elinkeinoelimin valtuuskunta (EVA), Libera ja Kalevi Sorsa -sdi-
tid. Etujirjestot ja ajatushautomot edustavat erilaisia intressiryh-
mii ja koettavat saada omat nikemyksensi ja tavoitteensa politii-
kan agendalle. Yhteiseksi hyviksi tehtyjen pditosten taustalla on
aina eturyhmien keskiniistd kamppailua paitsi ideologisesta vallas-
ta myOs konkreettisemmista ryhmikohtaisista eduista. (Tervasma-
ki & Tomperi 2018.) Kunnat ovat keskeiselld sijalla Suomen poliit-
tisessa jarjestelmassd: valtaosa palvelutuotannosta on kunnallisen
itsehallinnon vastuulla. Kunnat tuottavat kuntalaisille laeilla sii-
detyt peruspalvelut, tirkeimpini sosiaali- ja terveydenhuollon seki
opetus- ja sivistystoimen. Suomi poikkeaa monista OECD-valtiois-
ta nimenomaan siind, etti kuntien tai niiden yhteenliittymien hoi-
dossa on sen kaltaisia tehtivii, joista useissa muissa maissa vastaa-
vat laajemmat hallinnolliset yksikot, esimerkiksi maakunnat. (Var-
jo & Kalalahti 2011, 2016.)

Polititkan tutkimuksessa esimerkki klassisesta suppeasta ym-
mirryksestd on David Eastonin (19635) tunnettu miiritelma, jos-
sa politiikka (politics) on arvojen auktoritatiivista allokointia. Ar-
voja toteutetaan tilloin kdytinnossd valitulla toimintapolitiikalla
(policy). On huomattava, ettd arvot eivit ole irrallaan sosiaalises-
ta kontekstistaan - keskeinen kysymys onkin, kenen arvot konk-
retisoituvat valituissa toimintapoliittisissa linjauksissa. Moder-
nin poliittisen areenan ja sen toiminnan analyysiin on olemas-
sa useita teorioita, monet tunnetuimmista yhdysvaltalaisia, jotka
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painottavat eri asioita, esimerkiksi liittoumien muodostumista ja-
ettujen ja neuvoteltavissa olevien arvojen perusteella (Sabatier &
Jenkins-Smith 1993), politiikan muutoksen kaoottisuutta ja het-
kellisyyttd (Kingdon 2003), jatkuvuuksia (Baumgartner & Jones
2009) tai institutionaalista rationaalista valintaa (Ostrom 2007).
Nimai nikemykset laajentavat politiikan areenan kisitetta.

Koulutuspoliittisessa analyysissa polititkan areena on ymmir-
retty usein sangen laajasti. Stephen Ball (1990) korostaa koulu-
tuksen kytkoksid muihin yhteiskunnallisiin jirjestelmiin: Koulu-
tuksen rahoittaminen sekid koulutuksen merkitys tuottavuuden
tekijind yhdistivit koulutuksen ja talouden jirjestelmii toisiin-
sa. Koulutuksen jirjestimisen tavat sekd koulutuksen rooli so-
siaalisen jirjestyksen uusintajana toimivat linkkeini koulutuksen
ja politiikan jirjestelmien vililld. Erilaiset tavat ajatella ja keskus-
tella koulutuksen tasa-arvosta ja oikeudenmukaisuudesta puoles-
taan liittdavit koulutuksen ideologisiin jirjestelmiin. Niille erilai-
sille kytkoksille annettu painoarvo mairittdi kiytinnossd koulu-
tuspolititkan suuntaviivoja ja koulutukselle asetettuja tavoitteita.
Esimerkiksi Suomea koskevissa koulutuspolititkan analyyseissa
on todettu, ettd yleiset valtion ja talouden ohjausimpulssit ohitta-
vat koulutusjirjestelmin sisiiset preferenssit (Kallunki, Koriseva
& Saarela 2015; Kauko 2011). Julkisen vallan seki siithen kytkeyty-
vien puolueiden ja eturyhmien muodostaman “virallisen kentin”
lisaksi Ball (2001) muistuttaa myds esimerkiksi yliopistojen kas-
vatustieteellisistd tiedekunnista seki kasvatusalan lehdistd muo-
dostuvan koulutuspolititkan ”pedagogisen kentin” olemassa-
olosta ja merkityksesti. Jenny Ozga (2000) puolestaan laajentaa
politiikan areenaa lukemalla ”politiikan tekijoihin” (policy makers)
myds opettajat, oppilaat ja heidin vanhempansa. Ozgan mukaan
vanhemmat osallistuvat koulutuspolititkan tekemiseen esimer-
kiksi ottaessaan selvdi lapsensa kouluvalintaan liittyvisti seikois-
ta ja valintojen mahdollisista seurauksista. Opettajat puolestaan
kayttavit valtaa tulkitessaan ja vilittdessddn kidytintoon koulu-
tuspoliittisia normeja ja linjauksia.

Kirjan toisen osion neljissi luvussa tarkastellaan politiikan
areenan rakennetta ja viimeaikaisia muutoksia. Sonia Lempinen ja
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Piia Seppinen tekevit tirkedn ja Suomessa ajankohtaisen lisiyksen
edelld mainittuun toimijakentidn analyysiin tarkastellessaan julki-
sen vallan ja erilaisia koulutuksen palveluja tarjoavien yksityisten
yritysten suhdetta. Analyysissa kdy ilmi, kuinka yksityisen talou-
den toiminta on lyhyessi ajassa vakiintunut osaksi julkishallinnon
johtamaa koulutusta. Jaakko Kauko, Oren Pizmony-Levy ja Jarmo
Kallunki analysoivat opetus- ja kulttuuriministerion sosiaalisia
verkostoja ja kiinnittavit tuloksissaan erityistd huomiota etujirjes-
tojen merkittiviin asemaan ministerion tydryhmien verkostoissa.
Tutkiessaan varhaiskasvatuksen yksityistymisen vaikutuksia kun-
tatasolla Piivi Pihlaja ja Anne Laiho havaitsevat perheiden talou-
dellisen ja sosiaalisen tasa-arvon jdivin paljolti sivuosaan kunta-
padttdjien ja luottamushenkildiden puheessa. Nimi kolme lukua
paivittdvit koulutuspolitiikan kentin tutkimuksellista kuvaa niin,
ettd se kattaa aiempaa useampia toimijoita.

Suomen nikékulmasta koulutuspolitiikan keskeisid kansain-
vilisid toimijoita ovat Euroopan unioni (EU) ja Taloudellisen yhteis-
tyon ja kehityksen jirjestd (OECD). Koulutuspolititkka on EU:n pe-
russopimuksissa haluttu sidilyttdd jasenvaltioiden kansallisen pada-
toksenteon piirissi. Unionin vaikutusvalta onkin vain epdsuoraa:
avoimen koordinaation tapaisten ei-velvoittavien menetelmien kiyt-
tod tai toisten polititkkalohkojen kautta toteutuvaa. Vaikka koulu-
tuspolitiikka on haluttu sdilyttdd kansallisvaltioiden mandaatilla,
se el tarkoita, etteiko ylikansallisella koulutuspolitiikalla olisi vaiku-
tusta myos kidytinnossi. Esimerkiksi vuonna 1999 Bolognan julis-
tuksesta alkanut yleiseurooppalainen prosessi, jossa EU on ottanut
vahvan roolin, on pyrkinyt harmonisoimaan eurooppalaista korkea-
koulualuetta (European Higher Education Area) esimerkiksi yhden-
mukaistamalla valtioiden korkeakoulujirjestelmii tai kehittimal-
14 laadunvarmistusta. EU:n sisilld taas talouspoliittinen ohjaus on
kaytinnossi koskenut myos koulutusta (Eeva 2018).

Koulutus- ja tiedepolitiikan kehittiminen on yksi OECD:n
keskeisistd painopisteisti. OECD kokoaa yhteen demokratiaan ja
markkinatalouteen sitoutuneiden maiden hallitukset eri puolilta
maailmaa tavoitteenaan edistdi taloudellista kasvua, parantaa elin-
tasoa ja yllapitdd taloudellista vakautta. OECD:1l4 ei kuitenkaan ole
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jasenmaidensa yli menevii toimivaltaa, vaan sen toiminta perus-
tuu yhteisen ymmairryksen muodostamiseen komiteoissa ja tyoryh-
missi kiytyjen keskustelujen pohjalta (esim. Laukkanen 1998). Jar-
jestolld on kuitenkin ndhty olevan asiantuntijuutta ja kapasiteettia
kisitelld niin kansallisten talouksien kuin eri sektoripolitiikkojen
asioita, ja sen suositukset on usein otettu Suomessa vakavasti (Rin-
ne, Kallo & Hokka 2004; Silvennoinen & Kinnari 2019). T4ssi kir-
jassa Risto Rinne, Heikki Silvennoinen ja Janne Varjo tarttuvat laa-
jan kirjallisuuskatsauksen avulla kansainvilisen hallinnan suureen
kysymykseen ja pohtivat sen standardoivan voiman ja uusliberalis-
tisten tavoitteiden vaikutuksia kansallisiin politiikkoihin.

Politiikka ongelmana:
mita on ajateltavissa tehtavan ja tapahtuvan?

Ajatusta polititkan areenasta voi laajentaa toimijoista elimin-
tavan ja ajattelun rakenteiden kaltaisiin abstraktimpiin ja vai-
keammin kuvattaviin asioihin. Palonen (2008) viittdd poliittisten
ja ei-poliittisten ilmididen erottamisen toisistaan muuttuneen vi-
hemmin merkitykselliseksi samalla, kun (lihes) minki tahansa
ilmion poliittinen aspekti tunnistetaan aikaisempaa paremmin.
Politiikalle onkin tarjottu toisenlaisia mairittelyjd 1990-luvulta
alkaen. Sosiologit Anthony Giddens ja Ulrich Beck ovat eli-
manpolititkan (life politics) (Giddens 1994) ja alapolitiikan (sub-
politics) (Beck 1992, 1994) kisitteilldin tdydentineet ymmdrrysti
politiikasta sen erdinlaisella vastakohdalla. Giddens (1990; ks.
myds Muntigl 2002) kuvaa titd poliittisen irrottamisena (disem-
bedding) kisitteen polity-merkityksestd eli politiikasta erityisend
ja rajattuna alueena, areenana tai poliittisena jirjestelmini ja sen
uudelleen asettamisena (re-embedding) eliminpolitiikan ja ala-
polititkan kaltaisiin konteksteihin. Giddensin eliminpolitiikka
voidaan mieltdd erdinlaiseksi periaatteiden kokoelmaksi. Elimin-
politiikalla voidaan kuvata niitd moraalisia ja eettisid lihtokoh-
tia, joiden pohjalta yksilo tekee valintojaan. Mydhidismodernissa
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maailmassa, jossa vastuullisuus ja velvollisuudet ovat avainase-
massa, eliminpolitiikka rakentuu tyypillisesti yksildiden aktiivi-
sista valinnoista. (Roos 1998.) Siihen liittyy aina itselle tirkeiksi
midriteltyjen pddmaiirien tavoittelu: esimerkiksi kouluttautumi-
nen ja ammatillisen uran seki yhteiskunnallisen aseman tavoit-
telu ovat tirked osa eliminpolitiikkaa.

Beck puolestaan painottaa kansalaisten oma-aloitteisuutta ja
itseorganisoitumiskykyi. Alapolitiikka tarkoittaa kansalaisten
aktiivista poliittista osallistumista ja vaikuttamista perinteisten
poliittisten instituutioiden ulkopuolelta. Tilloin poliittinen osal-
listuminen erityisesti erilaisten aktivistilitkkeiden (Beck 1992) -
tai laajemmin kaikkien kansalaisyhteiskunnan jirjestiytyneiden
toimijoiden (Beck 1994) - yhteydessi niyttiytyy vahvemmin po-
liittisena kuin perinteisesti poliittisiksi ymmarrettyihin instituu-
tioihin kytkeytyvi politiikka. Tdmai ei kuitenkaan tarkoita siti,
ettd varsinaista politiikkaa ei olisi endi olemassa tai ettd se olisi
kaynyt merkityksettomaiksi. Beckin (1992) mukaan on mahdollis-
ta politikoida (politicking) samanaikaisesti sekd perinteisten poliit-
tisten instituutioiden ettd alapolitiikan kentilla.

Polititkan konkreetin ja abstraktin areenan ymmairrys yhtyvit
siind, miten yhteiskunnallisten eturyhmien ja poliittisten puoluei-
den eksplisiittisesti ajama koulutuspolititkka kuuluu niiden kisi-
tykseen kulloisistakin yhteiskunnallisista ongelmista ja tavoitelta-
vasta, hyvin toimivasta yhteiskunnasta. Yleensi kukin toimijataho
argumentoi poliittisten linjaustensa ja ajamiensa muutosten puo-
lesta vetoamalla yleisesti hyviksyttyihin ihanteisiin, kuten esimer-
kiksi tasa-arvoon, oikeudenmukaisuuteen, yksilénvapauteen, on-
nellisuuteen, elintasoon, tehokkuuteen tai kilpailukykyyn. Niin
erityisintressit halutaan pukea yleisintressien ulkoasuun.

Ongelmien artikulointi ja yhteiskunnallisten tavoitetilojen tai
tulevaisuuden uhkakuvien esittiminen ovat olennainen osa tiet-
tyd poliittista linjausta tai ratkaisua puoltavaa taustoitusta. Ne ke-
hystavit tarjottua ratkaisua tai poliittista kantaa johonkin asiaan.
Kehystiminen voidaan nihdi myos asiaintiloja jisentdvini tul-
kintana. Tietylld tavalla kehystettyni ja kisitteellistettynd poliitti-
nen kanta tai ratkaisu tulee ymmirrettaviksi ja tuntuu jirkevilta.
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(Esim. Brewer & Cross 2005; Chong & Druckman 2007.) Tulkin-
nat ja kehystimiset ovat kuitenkin luonteeltaan poliittisia, vaikkei
sitd aina ehki huomata. Osaltaan juuri tihin neutraalisuuteen
perustuu myos niiden houkuttelevuus tai suostutteleva luonne.
Kehystimisessid on olennaista se, mitki oletukset ja faktat nih-
ddin tirkeind tai suorastaan vilttimittomind luotaessa kuvaa
asiaintilasta, johon poliittista ratkaisua tarjotaan. Kaikki mahdol-
liset vaikuttavat tekijit eivit mahdu mukaan kehykseen. Kehysta-
minen on oletusten ja faktojen valikointia ja priorisointia. Teki-
joiden merkitysti myOs painotetaan eri tavoin eri kehyksissi. Ke-
hystiminen on tuttua esimerkiksi Suomen hallitusneuvotteluista
2010-luvulla, kun neuvottelujen osapuolet puhuivat talouden ti-
lannekuvasta. Puolue voi kieltdytyd hallitusyhteistyostd vetoamal-
la sithen, ettd oma ja hallitusneuvotteluja vetdvin puolueen tilan-
nekuva poikkeavat liiaksi toisistaan.

Koulutuspolitiikassakin uusia linjauksia, koulutussisiltojd
ja jirjestelmid koskevia uudistuksia tai toimenpiteiti perustel-
laan paljolti “tuottamalla” ongelmia tai rakentamalla tulevaisuus-
kuvia. Hallinnan analytiikassa tavataan korostaa, etteivit yhteis-
kunnalliset ongelmat ole siind mielessid ennalta annettuja, ettd
ne vain odottaisivat 10ytdjidnsi, ettd joku paljastaisi ne pdirti-
jille tai yleiseen tietoisuuteen. Ongelmat eivit ole itsestddn selvid
ongelmia. Jotkin ilmidt kidyvit ongelmallisiksi, kun joku tai jot-
kut muotoilevat ne ongelmiksi ja tekevit ne ongelmina nikyvik-
si. Ilmiot ja asiaintilat on saatava ndyttimiin ongelmallisilta ja
ongelmilta, joihin on tarvetta puuttua. (Miller & Rose 2010, 26.)
Ongelmallistaminen on tapa politisoida ja saattaa uusia asioi-
ta halutussa kehyksessid piitoksenteon ja vaikutusvallan piiriin.
Uusliberalistiseen rationaliteettiin sisiltyy vahva talouden koros-
taminen. Talouden sfdirissd yksiloiden ja yritysten on saatava toi-
mia mahdollisimman vapaasti omaa etuaan tavoitellen. Timin
mekanismin ndhddin turvaavan talouskasvun. Koulutuksen ensi-
sijainen funktio on nihty eri aikoina kovin eri tavoin, mutta var-
sinkin 1980-luvulta lihtien talouden vaatimukset ovat tunkeutu-
neet yhi vahvemmin koulutuksen tavoitteita ja jirjestimistd kos-
kevaan diskurssiin. Koulutuspolitiikkaa ja koulutusuudistusten
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tarvetta perustellaan yhi enemmin talouden argumenteilla.
Koulutuspolitiikka ja jirjestelmiuudistukset kehystetiin osak-
si uusliberalistista rationaliteettia. Tuotannossa ja hyodykemark-
kinoilla sovellettu malli tuottaa tehokkaimmin taloudellista hy-
vdi, ja sen vuoksi markkinamalli sopii sovellettavaksi myds kou-
lutukseen, terveydenhuoltoon ja muihin julkisiksi miellettyihin
palveluihin. (Esim. Beeson & Firth 1998.) Katariina Mertanen, Eli-
na Ikivalko, Tuuli Kurkinen, Katariina Tiainen ja Kristiina Bruni-
la analysoivat luvussaan titd dynamiikkaa ja tarkastelevat, miten
nuorten problematisointi haavoittuvaisiksi on tuottanut kolme
erilaista kansalaisuusvaadetta globaalissa ja paikallisessa ohjauk-
sessa. He padityvit ajatukseen, ettd uusliberaalissa mallissa riskien
hallinta on yksilollistetty ja ndin saatettu pois yhteiskunnallisen
poliittisen toiminnan ja muutosten piiristi.

Uusliberaaliin rationaliteettiin sisdltyy uskomus, jonka mukaan
yksityisesti motivoitu ja jirjestetty toiminta on aina tehokkaampaa
sekd tuottaa laadukkaampaa tulosta kuin julkisesti organisoidut
palvelut. Yksityistimailld aiemmin julkisia toimintoja luodaan lii-
ketoimintamahdollisuuksia, jotka ovat omiaan lisidmaiin talous-
kasvua, tehostamaan toimintoja ja nostamaan tyollisyyttd. Uus-
liberalistisessa rationaliteetissa kilpailullisuus on terveelle ihmisel-
le ja tehokkaille organisaatioille luontainen ominaisuus. Yksiléiden
kilpailuhenkisyyttd pitdi suorastaan kasvattaa. Vain kilpaileva yksi-
16 voi saavuttaa menestystd elimissdin. Sama logiikka pitee myos
koulutuksen toimijoiden kesken: oppilaitosten keskindinen kilpai-
lu koituu lopulta my6s koko kansakunnan, meididn”, parhaaksi.
Kysymys on siis jirjestelmin hallinnan tavasta, mutta sama ratio-
naliteetti jisentdd myds ajatusta koulutuksen tuotteesta eli oppilai-
toksista valmistuvista kansalaisista. Koulutuksen sisiltéjd ja oppi-
laitosten toimintatapoja halutaan muuttaa niin, ettd koulutuk-
sessa omaksutaan yrittdjimadistd asennetta ja yrittdjille tarpeellisia
tietoja ja taitoja (Laalo, Kinnari & Silvennoinen 2018, 2019). Kou-
lutus ja koulutuksella tuotettu inhimillinen pddoma nihdiin ta-
louden olennaisena osana, ja sithen perustuu tissi jirkeilyssd myos
koulutuksen primiiri funktio. Vastavuoroisesti kaikki julkista ra-
hoitusta saavat - koulutuksen jirjestdjit, oppilaitosten yllipitijit ja
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opettajakunta - ovat oppineet perustelemaan omaa tarpeellisuut-
taan ja resurssivaatimuksiaan kansakunnan kilpailukyvyn edisti-
miselld. Niin koulutuksen jirjestdjien ja oppilaitosten kuin koulu-
tettavien ja koulutuksesta valmistuneiden toimintaa hallitaan sa-
man rationaliteetin lihtokohdista. Yksikdiden ja yksiléiden vilinen
kilpailu ja voittojen laskelmointi muodostavat sen kehyksen ja ra-
tionaliteetin, jonka varassa koulutuspolitiikkaa paljolti tehdain.
(Silvennoinen & Kinnari 2015.)

Koulutus ja talous on kytketty 2010-luvulla toisiinsa monella
tasolla. Kansallisvaltion kilpailukyvyn diskurssissa me” haluam-
me lyoda kilpailijamme laudalta osaamisellamme ja innovatiivi-
suudellamme. Valtiot kidyvit myds symbolista kilpailua kansalais-
tensa osaamisella (PISA, PIAAC). Kiristyvin globaalin kilpailun
hengessid Euroopan unionissa on laadittu erittely elinikiisen op-
pimisen avaintaidoista, jotka kaikkien EU:n kansalaisten tulisi
omaksua. Kuten Heikki Silvennoinen, Heikki Kinnari ja Hanna
Laalo luvussaan kirjoittavat, elinikiisen oppimisen avaintaidoil-
la on hallinnan nikokulmasta kahtalainen rooli. Yhtiiltd niilld
kaikkia koskevilla vaatimuksilla koetetaan saada kansalaiset hal-
litsemaan itse itseddn ja ryhtymain ponnistuksiin avaintaidoik-
si kirjattujen tietojen, taitojen ja asenteiden omaksumiseksi. Toi-
saalta avaintaitojen liittiminen osaksi EU:n koulutuspolitiikkaa
on vahva viesti eri maiden hallituksille siitd, miten niiden tulisi or-
ganisoida kansallisia taitojen tuottamisen jirjestelmidin esimer-
kiksi opetussuunnitelmia muokkaamalla.

Petteri Hansen, Janne Sintti ja Antti Saari tarkastelevat tulevai-
suuskuvien kiyttéd koulutuksen hallinnassa ja ohjauksessa. He
kuvaavat, kuinka koulutuspolitiikassa erilaisia toiminnan mah-
dollisuuksia pyritdiin avaamaan ja sulkemaan tulevaisuuksiin viit-
taamalla. Esimerkkitapausten avulla he kohdistavat tarkastelunsa
tapoihin, joilla yhteistd tulevaisuutta pyritdin koulutuspolitiikas-
sa rakentamaan seki keinoihin, joilla erilaisia koulutuspoliittisia
agendoja koetetaan priorisoida, vastustaa, vauhdittaa ja oikeuttaa
viittaamalla tulevaisuuteen.

Modernin hallinnan ideana on Foucault’n (2008) biopolitiikan
syntyd kisittelevien luentojen mukaan hallinnan jirjestelmin ja
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hallinnan kohteiden tavoitteiden saattaminen yhteen “yhteiseksi
hyviksi”. Vallanpitdjit eivit pakota ihmisid toimimaan itsensi tai
jonkun toisen puolesta. Moderni hallinta rakentuu jirjestelmil-
le, joiden vaikutuspiirissi yksilot muuttuvat paremmiksi: he ym-
mirtdvit oikein oman parhaansa ja ponnistelevat ahkerasti sen
eteen. Tatd auttaakseen hallinta luo tekniikoita ja mittareita, joil-
la subjektit voivat itse arvioida omaa tilaansa ja ryhtyd toimiin sen
parantamiseksi. (Kantola 2010, 115.) Liberaalissa demokratiassa
hallinnallisuudessa on kysymys siitd, miten valtiovalta onnistuu
tuottamaan toivotunlaista kiyttiytymistd omista lihtékohdis-
taan intressejdin toteuttavien toimijoiden kautta - olkootpa toi-
mijat yksikoitd tai yksiloitd, organisaatioita tai ihmisid. (Foucault
1991; my6s Dean 2010; Miller & Rose 2010; Rose 1999.)

Kasvatuksella ja koulutuksella jo méairitelmaillisesti muoka-
taan yksiloitd ja joukkoja. Muokattavat tuotannontekijit ja kou-
lutusjirjestelmit ovat kidyneet kehittyneessi kapitalismissa yha
tirkeimmiksi, ja yhi useampi taho yhteiskunnassa on kiinnostu-
nut niiden hallinnasta. Modernin hallinnan keskeinen ja selked
esimerkki koulutuspolitiikassa ovat koulutusindikaattorit. Paula
Alasen ja Marja Alastalon luku yhdistida timin ajatuksen edelld ka-
sitellyn problematisoinnin kanssa ja tarkastelee, miten koulutus-
indikaattorit muotoilevat matalasti koulutetut ja koulunkiyn-
nin varhaiset keskeyttijit polititkkatoimien kohderyhmiksi. Indi-
kaattoreilla on erddnlainen taipumus itseniistyd kohteista, joi-
ta ne on luotu kuvaamaan. Niitd aletaan lukea totuuksina noista
kohteista. Se, miten indikaattori on pantu kokoon, on kuitenkin
neuvottelujen tulos ja jokseenkin summittainen viittaus niin kut-
suttuun todellisuuteen. Jonkin kohderyhmin tai ilmioén mittaa-
miseen tarvittavat kategoriat valitaan siten, ettd seurantaan tar-
vittava data on kaytettivissi. Indikaattorin muodostamista rajoit-
tavat monet kiytinnollisetkin tekijat. Yhtd kaikki indikaattorien
kokoonpano tuottaa tietynlaista kuvausta sosiaalisesta todelli-
suudesta, ja niiden avulla toteutettava seuranta mairittelee toi-
minnan kohteita ja vaikuttaa valittuihin toimenpiteisiin.
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Politiikka linjaavana paatoksena

Suomen kieli ei tee eroa esimerkiksi englannin lailla kisitteiden
policy ja politics vilille. Samasta syysti politiikka linjaavana paatok-
send (policy) ja politiikka eri tilanteissa tapahtuvana toimintana
(politics) ovat homonyymejd. Vakiintuneen kisityksen mukaan
koulutuspolitiikan muotoutumista madrittdvit normit (policy),
jotka ovat syntyneet toimijoiden vilisen poliittisen kamppailun
tuloksena (politics). Paradoksaalisesti juhlapuheiden retoriikassa
ristiriidat ja vastakkainasettelut tapaavat jiidi nikymittomiin
- ikdin kuin koulutuspolitiikka ei olisi polititkkaa lainkaan, ai-
noastaan hyodyllistd tai vilttimitontd kehittdmistd kaikkien
eduksi. Kulisseissa poliittinen on kuitenkin kaiken aikaa lisna
oleva dynaaminen voima. Poliittiset toimijat puolueista kansalais-
jarjestoihin, yksityisten organisaatioiden edustajiin ja etujirjesto-
jen lobbareihin pyrkivit vaikuttamaan koulutusta koskeviin pia-
toksiin. (Tervasmiki & Tomperi 2018.) Mutta kun koulutuksen
kehitystd katsotaan ajassa taaksepiin, havaitaan, etti:

(...) koulutukselliset saavutukset otetaan annettuina, ikaan kuin ne
olisivat olleet suoraviivaisen kehityksen ja yhdenmukaisen poliitti-
sen tahdon tulosta. Koulutuksen kentta nayttaytyy silloin epapoliit-
tisena osana yhteiskuntaa. Ylistyksen alle peittyvat niin varhaiset
kuin lahihistoriassa kaydyt poliittiset kamppailut, joiden ansiosta
koulutusjarjestelmamme on muotoutunut sellaiseksi kuin se nyt on.
(Tervasmaki & Tomperi 2018, 164.)

Asioiden ja olosuhteiden tarkoitushakuinen esittiminen vaihto-
ehdottomina on itsessdidn poliittista. Kuuluisalla iskulauseellaan
“There is no alternative” (TINA) paiministeri Margaret Thatcher
aikoinaan viestitti, etti sddntelystid vapautettu markkinatalous
on osoittautunut ainoaksi toimivaksi talousjirjestelmiksi - eikd
asiassa ole enii mitdin keskusteltavaa (Neuhduser 2018). Kan-
nanottoon sisiltyi my6s ajatus siitd, ettd markkinoiden logiikka
ja markkinamekanismit on syytd ottaa kiyttoon myos julkisissa
palveluissa.
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1990-luvulta lihtien suomalaista policy-ulottuvuutta on kes-
keisesti miirittdnyt hallituspuolueiden keskendin neuvottelema
kompromissi, joka konkretisoituu hallitusohjelmana. Siini halli-
tus linjaa tirkeimmit tavoitteensa, toimenpiteensi ja hankkeen-
sa tehtdvialueittain. Suomessa hallitusohjelmat ovatkin arvo-
valtaisimpia koulutuspolititkan suuntaa miirittivid ohjausasia-
kirjoja. Hallitusohjelman rooli on entisestdin korostunut, koska
viimeisin viisivuotinen koulutuksen ja tutkimuksen kehittdmis-
suunnitelma (KESU) linjattiin piddministeri Jyrki Kataisen (kok.)
hallituksen ajalle vuosiksi 2011-2016. Juha Sipilin hallituksen
kaudella hallitusohjelmaan kirjatut toisen asteen ammatillisen
koulutuksen reformin kaltaiset kidrkihankkeet korvasivat koulu-
tuksen ja tutkimuksen kehittimissuunnitelmat, jotka aiemmin
koostivat yhteen koulutusjirjestelmin kaikkien tasojen ja sekto-
reiden muutostavoitteet sekd kehittimiskohteet. Hallituskausien
tyoskentely on kiteytynyt hallitusohjelmaan, mutta visiointityd
on toisaalta katsonut pidemmille, kuten Sipildn hallituksen kor-
keakouluvisio (2019) ja Sanna Marinin hallituksen eduskunnalle
antama Koulutuspoliittinen selonteko (2021).

Hallitusohjelmien koulutukseen liittyvit painotukset ovat
kahden viime hallituksen aikana niyttineet oikeiston ja vasem-
miston erilaisia painopisteitd polititkan linjauksina. Vuosina
2015-2019 toimineen piiministeri Juha Sipildn (kesk.) hallituk-
sen ohjelman (Valtioneuvoston kanslia 2015, 17) mukaan kym-
menen vuoden kuluttua:

Suomi on maa, jossa tekee mieli oppia koko ajan uutta. Suomalais-
ten osaamis- ja koulutustaso on noussut, mika tukee suomalaisen
yhteiskunnan uudistumista ja mahdollisuuksien tasa-arvoa. Suomi
on koulutuksen, osaamisen ja modernin oppimisen karkimaa.

Vuonna 2015 valmistuneessa hallitusohjelmassa keskeisiksi kou-
lutuspoliittisiksi tavoitteiksi nimettiin digiloikka (oppimisympa-
ristdjen ja pedagogiikan modernisointi ja digitalisointi) seka kou-
lutuksen tyo- ja elinkeinoelimiyhteyksien vahvistaminen. Muita
pddtavoitteita Sipildn hallituksen ohjelmassa olivat koulutuksen
ja tyoelimin ulkopuolella olevien nuorten mairin vihentiminen,
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tutkimus- ja innovaatiotoiminnan laadun kehittiminen seki
koulutuksen ja tutkimuksen kansainvilisyyden lisidminen. Tuo-
mas Tervasmien ja Tuukka Tomperin (2018) mukaan edelld ku-
vatun kaltaiset koulutuspoliittiset linjaukset ovat osaltaan seura-
usta oikeistohallituksen ohjelman yleisistd painopisteisti: julki-
sen talouden tasapainottamisesta, tyollisyysastetta korostavasta
yhteiskuntapolitiikasta seki yrittdjyyden, yritystoiminnan ja kil-
pailukyvyn vahvistamisesta. Antti Rinteen (sd.) ja Sanna Mari-
nin (sd.) hallitusten ohjelmat heijastavat kevdin 2019 eduskun-
tavaalien tulosta - ja aiempaa vasemmistolaisemman hallituksen
koulutuspoliittisia tavoitteita. On tosin huomattava, ettdi mer-
kittavimpina koulutuspoliittisena uudistuksena esitelty oppivel-
vollisuusidn korottaminen oli vasemmistopuolueiden koulutus-
poliittisella agendalla jo 1970- ja 1990-luvun alkuvuosina. Muo-
toilut korostavatkin tiettyjen poliittisten linjausten pysyvyytti:

Korotetaan oppivelvollisuusika 18 ikavuoteen. Rakennetaan oppi-
velvollisuuden sisaan erilaisia opinto- ja tukimuotoja, jotka voidaan
sisallyttda toisen asteen tutkintoihin, esimerkiksi kymppiluokat,
kansanopistot, tydpajatoiminta, kuntoutus, valmentavat koulutuk-
set. Oppivelvollisuuden laajentaminen edellyttaa toisen asteen kou-
lutuksen maksuttomuutta. (Valtioneuvosto 2019, 164.)

Polititkkaan policy-merkityksessi kuuluu yhdessi neuvotellun
ja sovitun korostaminen, milld pyritiin minimoimaan yllityksid
ja litkkkumavaraa. Kun taas tarkastellaan politiikan linjausten to-
teutumista, ndyttdd epivakaus olevan ylipditiin politiikalle omi-
naista. Kun polititkka ymmairretdin toimintana, puhutaan jon-
kinlaisesta liikettd ilmaisevasta kontingenttiudesta (ks. Lundahl
2004; Simola ym. 2017). Nikokulmaan sisiltyy lihtokohtaisesti
ajatus toisin toimisen mahdollisuudesta: polititkan ominaispiirre
on, ettd aina voi - tai olisi voinut - toimia my®s toisin. Politiikasta
voi puhuavain sielld, missi ihmisilld on vaihtoehtoja: pelivaraa toi-
mia niin tahtoessaan myos toisin (Palonen 2008). Esimerkiksi pe-
ruskoulun syntyminen on selitetty tyypillisesti poliittisena komp-
romissina: 1950-luvun koulutuspoliittisessa keskustelussa vasem-
mistopuolueet vaativat kaikille oppivelvollisille yhteniiskoulun
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tarjoamia tasaveroisia koulutusmahdollisuuksia, kun taas oikeisto-
puolueet halusivat sdilyttdd oppikoulun ja vastustivat yhtendiis-
koulujirjestelmdi. Muissa Pohjoismaissa taustalla vaikutti vah-
vasti sosiaalidemokraattien hegemonia, kun taas Suomessa Maa-
laisliiton ja Sosialidemokraattien hallitusyhteistyd mahdollisti
koulutuspoliittisen murroksen 1960-luvulla. Vasemmiston vaali-
voiton jilkeen vuonna 1966 muodostettu kansanrintamahallitus
(Keskustapuolue, SDP ja SKDL) lopullisesti mahdollisti paitok-
sen peruskoulu-uudistuksesta. (Ahonen 2003; Okkonen 2017.)

Kansalliset koulutuspolitiikat ovat viime vuosikymmenini
muuttuneet lihtokohdiltaan aikaisempaa laajemmiksi. Koulutus-
politiikan vertailevassa tutkimuksessa pitkdin jatkunut keskuste-
lu kulminoituu siithen, onko kyseessd koulutuksen rakenteellinen
yhdenmukaistuminen (konvergenssi) vai loputon miiri paikal-
lisia tulkintoja, joiden yhdenkaltaisuutta ei voi rakenteen tasolla
midrittdd (divergenssi). Sittemmin keskustelu on rikastunut esi-
merkiksi jilkistrukeuralistisilla, postkolonialistisilla tai toimija-
verkkoteorian kaltaisilla suuntauksilla, joiden ansiosta huomio
on siirtynyt vallan rakenteisiin, tiedon ymmarrykseen ja verkos-
toissa tapahtuviin virtauksiin. (Esim. Kauko & Wermke 2018.)
Konvergenssin ja divergenssin nikokulmia yhdistimiin pyrkivit
ajatukset kuvaavat tyypillisesti, kuinka ylikansallisten toimijoi-
den vauhdittamana globaalit koulutuspoliittiset reformit (travel-
ling policies) kohtaavat vakiintuneet kansalliset, alueelliset ja pai-
kalliset kdytannot (embedded policies) (Ozga & Jones 2006). Tdssd
prosessissa globaalit koulutuspoliittiset ideat saavat kansallisia
ja paikallisia ilmenemismuotoja, joiden lopputuloksena muo-
dostuu vaihtelevia koulutuspoliittisia maisemia (policyscapes, Ball
1999).

Kansallisen koulutuspolititkan muotoutuminen on kaik-
kea muuta kuin suoraviivainen tai selked prosessi. Paikallisesti
omaksuttuihin suhtautumistapoihin sekoitetaan kiyttokelpoi-
sia osia teorioista, trendeistd ja muoti-ilmidistd. Koulutuspoliit-
tisissa reformeissa kokeillaan vihin kaikkea, miki tuntuu toimi-
valta. Timin vuoksi monista poliittisista ohjelmista tulee epiva-
kaita kompromisseja, joita tydstetiin ja muotoillaan uudelleen
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monimutkaisissa neuvotteluprosesseissa. (Ball 2000.) Ballin mu-
kaan kansalliset politiikat pitdisikin ymmirtiid ketjuna, joka
koostuu sekalaista vaikutteista ja lukuisista toisistaan riippuvai-
sista tekijoistd. Toisistaan riippuvaisista, limittdisista ja ristikkai-
sistd politiikoista kehkeytyvi lopputulos on jatkuva globaalin eli
etdisen ja paikallisen eli liheisen vuorottelua ja yhteen kietoutu-
misen prosessi. (Ball 2001, 25; Simola 2006, 47-48.)

OECD:n vaikutteita suomalaiseen koulutuspolitiikkaan on tut-
kittu runsaasti ja tulkittu vaihtelevilla luonnehdinnoilla: kisittei-
den osalta vaikutteet on nihty suoriksi (Rinne & Simola 2015),
kansallisten lihestymistapojen vaihtelevan dogmaattisen ja rea-
listisen vililld (Niukko 2006), olevan keskendin osin ristiriidatto-
mia (Naumanen & Rinne 2008), madrittyvin episteemisen yhteis-
ymmarryksen levittimisen kautta (Kallo 2009), olevan pragmaat-
tisia ja virkavetoisia (Kauko 2011; Silvennoinen & Kinnari 2019)
tai perustuvan toimintamalliin, jossa kansalliset toimijat voi-
vat hyddyntdd esimerkiksi PISA-tuloksia omien etujen ajami-
seen (Rautalin 2013). Vaikuttaakin siltd, ettd koulutusyhteistyo
OECD:n kanssa on nidenndisesti politisoitumatonta ja vaikutuk-
siltaan moniulotteista, mutta ei juuri kansallisiksi intresseiksi ko-
ettujen tavoitteiden vastaista. Politisoitumattomuus on kuiten-
kin jo sindnsd problemaattinen asia, kun intresseji ei ole alun al-
kaenkaan artikuloitu selvisti eiki saatettu yleiseen keskusteluun.

Andy Green (1999) nikeekin kansallisten koulutuspolitiikko-
jen lihentymiskehityksen analyysissd kaksi tasoa, poliittisen ja
rakenteellisen. Edelld mainitulla tarkoitetaan eri valtioiden poliit-
tisten diskurssien ja agendojen vihittdistd lihentymistd, jalkim-
miiselld puolestaan koulutuksen rakenteiden, prosessien ja tulos-
ten samanlaistumista. Yhtildisyydet yleisen tason puhetavoissa ja
tavoitteissa eivit Greenin mukaan néyti johtaneen kovin merkit-
tiviin tai systemaattiseen maiden viliseen lihentymiseen koulu-
tuksen rakenteiden tai prosessien tasolla. Vaikka eri maiden ke-
hityskulut laveasti ottaen osoittavatkin samaan suuntaan, eroa-
vat valtiot toisistaan lihtokohdiltaan ja muutosvauhdiltaan. Ne
vastaavat kohtaamiinsa haasteisiin omilla tavoillaan, huomioi-
den omat kansalliset kontekstinsa ja historiallisen kehityksensi
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synnyttimit rakenteet ja arvojirjestelmit. Greenin mukaan ei ole
riittivisti empiiristid ndyteod siitd, ettd kansallisvaltiot olisivat me-
nettimissi kykyidin kontrolloida koulutusjirjestelmidin tai mo-
bilisoida niitd edistimain omia kansallisia taloudellisia tai sosiaa-
lisia pyrkimyksiddn.

Koulutuksen standardointi ja jirjestelmien harmonisointi ovat
kiistatta viime vuosikymmenten keskeisimpid koulutuspoliitti-
sia kehityslinjoja (Jauhiainen, Rinne & Tahtinen 2001). On kui-
tenkin huomattava, etti samanaikaisesti ylikansallisten yhden-
mukaisuutta korostavien kehityslinjojen kanssa kansallisvaltiot
ovat kdytdnnossi jakaneet kunnille, maakunnille tai muille alueel-
lisille tai paikallisille yhteisoille valtaa ja vastuuta padittdd asiois-
ta sekd hoitaa julkisen hallinnon piiriin kuuluvia tehtavid (Ryy-
ninen 2007). Valtiot ovat nidin tuottaneet uusia itsehallinnollisia
yksikoitd. [lmiotd on kuvattu glokalisaatioksi, jossa globaali ja lo-
kaali, ylikansallinen ja paikallinen, yleinen ja erityinen kietoutu-
vat yhi tiukemmin yhteen luoden uudenlaisia kulttuurisia hybri-
deji (Jauhiainen ym. 2001).

Kirjan neljinnen osan luvut ottavat kukin tarkasteluun spesi-
fin koulutuspoliittisen linjauksen ja siind tapahtuneet muutok-
set. Mira Kalalahti ja Janne Varjo analysoivat peruskoulussa an-
nettavalle opinto-ohjaukselle asetettuja tavoitteita ja annettuja
merkityksid koulutuspoliittisessa valtiopdivikeskustelussa kol-
men vuosikymmenen aikana (1967-1998). Elinikiisen oppimisen
vilttimittdomyys on ollut ohjauskeskustelussa vahva rationali-
teetti 1960-luvulta lihtien, mutta 2000-luvulle tultaessa siihen tu-
lee uutena kerrostumana yksildiden ohjaaminen oman eliminsi
yrittdjiksi. Kalalahden ja Varjon konstruoimissa aktanttitarinois-
sa nikyy selvini siirtymi yhteiskunnan ja tydelimin tarpeiden
tyydyttimisestd yksiloiden ja perheiden toimintamahdollisuuk-
sien korostamiseen. Nuorten ammatillisessa ohjauksessa yhteis-
kunnallisuus korvautuu yksildiden toimijuuden ja asiakkuuden
nikokulmalla. Samaan aikaan valtiollisen keskusvallan oheen on
hyviksytty mukaan paikallisia toimijoita. Nimi trendit mukaile-
vat ajattelu- ja toimintatapojen muutoksia yleisemminkin yhteis-
kunnassa.
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Ohjauksen keskeisia motiiveja ovat opintojen sujuvoittami-
nen, viirien valintojen vilttiminen ja nuorten kaitseminen hy-
viksytyille koulutuspoluille. Onnistuneet siirtymit sidstavit yh-
teiskunnan voimavaroja ja koituvat my6s yksiléiden hyvinvoinnin
parhaaksi. Toista puolta siirtymien kentilld edustavat oppilaitok-
set opiskelijavalintoineen. Meilld korkeakoulujen opiskelijavalin-
toja koetettiin uudistaa eri tavoin koko 2010-luvun ajan. Kuten
Ulpukka Isopahkala-Bouret, Nina Haltia ja Marja Peura yhden-
nessitoista luvussa toteavat, uudistamista ohjaavana rationali-
teettina on sujuvoittamisen ohella opiskelijavalinnan tehosta-
minen. Uusien ylioppilaiden vilivuodet lukion jilkeen tulkitaan
haaskaukseksi. Vilivuosien yleistyminen on vastoin taloudelli-
sen tehokkuuden rationaliteettia. Uusien valintakdytintdjen seu-
raukset eivit kuitenkaan ole vain taloudellisia. Uudistettu opiske-
lijavalintamenettely tulee samalla miirittineeksi uudelleen myos
mahdollisuuksien tasa-arvoa, kuten myds kisitysti siitd, millaise-
na korkeakoulutuksen merkitys ja tehtivid suomalaisessa yhteis-
kunnassa nihdiin. Oikeudenmukaisuuden ja tasa-arvon ihan-
teita on hyddynnetty uudistamisprosessissa antamalla kasitteille
uusia merkityksid.
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