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1. Johdanto

Suomalainen koulutuspolitiikka, koulutuksen ohjausjärjestelmä 
sekä itse koulutusjärjestelmä ovat muuttuneet merkittävästi vii-
meisten 20–30 vuoden aikana osana yleistä yhteiskuntapoliittista 
kehitystä. Ennakolliseen ohjaukseen ja erilaisiin lupamenettelyi-
hin perustuvasta normatiivisesta sääntelykulttuurista on siirrytty 
hajautettuun, paikallisten ja yksilöllisten valintojen ja arvioinnin 
kautta toimivan ohjausjärjestelmän suuntaan. Koulutussosiologi-
sessa tutkimuksessa tätä siirtymää on tarkasteltu merkitykselli-
senä paradigman muutoksena koulutuksen hallinnan historiassa 
(ks. esim. Rinne, Kivirauma & Simola 2002; Simola, Rinne & Kivi-
rauma 2002; Varjo 2007). 

Keskeiset kansalliset koulutuspolitiikan kysymykset ovat muut-
tuneet samalla perusteiltaan aikaisempaa kansainvälisemmiksi. 
Muutosprosessissa arvioinnista on muodostunut entistä tärkeämpi 
koulutuksen hallinnan (governance) osa-alue niin ylikansallisella, 
kansallisella kuin paikallisellakin tasolla. Arviointi on noussut Ulf 
P. Lundgrenin (1990) mukaan neljänneksi koulutusjärjestelmän 
ohjausvälineeksi perinteisten – lainsäädäntöön perustuvan ohjauk
sen, taloudellisen ohjauksen sekä koulutuksen tavoitteiden ja si-
sältöjen kautta toimivan ideologisen ohjauksen (Lundgren 1977) 
– rinnalle. 

Kirjamme tehtävänä on kuvata ja analysoida, miten arviointi 
on historiallisesti rakentunut suomalaisessa oppivelvollisuuskoulu-
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tuksen ohjausjärjestelmässä: millainen on kirjan alaotsikossa esi-
tetty kehityslinja vuoden 1866 kansakouluasetuksen (A 12/1866) 
perään katsomisesta 2000-luvun informaatio-ohjaukseen, esimer-
kiksi virikemateriaaleihin ja laatukriteereihin? Millaisia merkityk-
siä ja tehtäviä oppivelvollisuuskoulutuksen arvioinnille – artikuloi-
tuna esimerkiksi seurannaksi, tarkastukseksi ja valvonnaksi – on 
annettu eri aikakausina? Miten suomalaisessa perusopetuksessa on 
kehkeytynyt arviointimalli, joka poikkeaa varsin radikaalisti kan-
sainvälisestä valtavirrasta? Tavoitteenamme on kuvata suomalai-
sen koulutuksen arvioinnin kehityslinjoja yhtäältä kansainvälisessä 
kontekstissaan ja toisaalta osana yleistä hallintoajattelun muutosta 
arvioinnin nykyisen merkityksen ymmärtämiseksi. 

Näkökulmamme on historiallis-sosiologinen ja kriittis-analyyt-
tinen. Nostamme esiin niitä jännitteitä, ristiriitoja ja mahdollisia 
vaihtoehtoisia toimintamalleja, joita kuvaamiimme kehityskulkui-
hin on sisältynyt. Näiden havaintojen avulla hahmottelemme ar
vioinnin kehittymiseen liittyvää säännönmukaisuutta sekä toisaal-
ta epäjärjestystä. Aloitamme esityksemme koulutuksen arvioinnin 
varhaisista muodoista: rinnakkaiskoulujärjestelmän ajasta sekä 
peruskoulujärjestelmän toimeenpanon ja vakiintumisen kausista. 
Tuolloin arviointi oli lainsäädännössä nimetty koulujen ja opetta
jien silmälläpidoksi, seurannaksi ja valvonnaksi. Seuraavissa lu-
vuissa kuvaamme koulutuksen arvioinnin nousua ja institutionali-
soitumista perusopetuksen keskeiseksi ohjausmekanismiksi1. 

Tutkimuksen pääaineistona on perusopetuksen ohjausta koske-
va, pääsääntöisesti kansallisella tasolla tuotettu dokumenttimate-
riaali, jota täydennetään koulutuksen arvioinnin asiantuntijoiden, 
virkamiesten ja poliitikkojen haastatteluilla2 sekä peruskoulujen 

1	 ”Opetustoimen arvioinnista puhutaan usein kuin se olisi 1990-luvun tuote. Sitä se ei kuiten-
kaan ole, vaan arviointia on ollut jossakin muodossa yhtä pitkään kuin julkisen sektorin järjes-
tämää koulutusta. Se on saanut eri aikoina eri muotoja, ja sitä on tehty eri aikoina erilaisella 
intensiteetillä; sen tuloksia on käytetty kunakin aikana omalla tavallaan tukemaan koulutus-
politiikan tekemistä.” (Laukkanen 2005, 237.)

2	 Haastattelut ovat peräisin kolmesta tutkimushankkeesta. Eniten on käytetty FabQ-tutkimus-
hankkeen 13 koulutuspoliitikon ja -virkamiehen haastattelua vuosilta 2007 ja 2011. Aineistoa 
on täydennetty kahden aikaisemman tutkimushankkeen materiaalilla. Osa haastatteluista liit-
tyy vuosina 1998–2000 toteutettuun Euroopan unionin rahoittamaan Educational Governance 
and Social Inclusion and Exclusion (EGSIE) -tutkimushankkeeseen, jossa vertailtiin koulutuk-
sen hallinnossa 1990-luvulla tehtyjä muutoksia yhdeksässä maassa. Suomessa haastatel-
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rehtoreille ja opettajille suunnatulla arvioinnin merkitystä koske-
valla kyselytutkimuksella (Rinne, Simola, Mäkinen-Streng, Silmä-
ri-Salo & Varjo 2011). Lähdeluetteloon on listattu perusopetuksen 
laadunarviointia koskeva, pääosin kansallisella tasolla tuotettu do-
kumenttimateriaali. Siihen kuuluu sekä viranomaisasemaan perus-
tuvaa aineistoa, kuten lakeja, asetuksia, mietintöjä ja valtiopäivä-
kirjoja, että tiedonhallintaan perustuvaa aineistoa (raportit, muis-
tiot, lausunnot, suositukset, virikemateriaalit ja ohjeet), jota ovat 
julkaisseet viranomaisten lisäksi myös muut toimijat.

Dokumenttiaineistoa täydennetään haastatteluaineistolla. 
Olemme haastatelleet keskeisimpiä koulutuksen arvioinnin toimi-
joita opetus- ja kulttuuriministeriöstä, Opetushallituksesta, Koulu-
hallituksesta, Koulutuksen arviointineuvostosta, Koulutuksen tut-
kimuslaitoksesta, Suomen Kuntaliitosta, Elinkeinoelämän keskus-
liitosta, Opetusalan Ammattijärjestö OAJ:sta sekä kunnallisesta si-
vistystoimesta. Useimmat haastatelluista ovat työskennelleet uran-
sa aikana useammassa kuin yhdessä näistä instituutioista.

Kirjamme on osa Euroopan Tiedesäätiön ja Suomen Akatemi-
an rahoittamaa Fabricating Quality in European Education (Fa-
bQ) -tutkimushanketta, joka analysoi perusopetuksen laadunvar-
mistus- ja arviointijärjestelmiä sekä niiden vaikutuksia Englannis-
sa, Ruotsissa, Skotlannissa, Suomessa ja Tanskassa. Kansainvälisen 
yhteistyöhankkeen koordinaattorina toimi professori Jenny Ozga 
Edinburghin yliopistosta, ja suomalaisen tutkimusryhmän johtajina 
toimivat professorit Hannu Simola Helsingin yliopistosta ja Risto 
Rinne Turun yliopistosta.

FabQ-tutkimushankkeen tavoitteena on ollut tutkia perusope-
tuksen laadunvarmistusta ja -arviointia koulutuksen hallintana 
(governance). Olemme analysoineet arviointiin liittyvän toiminta-
politiikan lähentymistä ja eriytymistä erilaisissa koulutusjärjestel-

tiin kaikkiaan 16 koulutuspoliitikkoa ja virkamiestä. EGSIE-hankkeen tuloksista on raportoitu 
pääasiallisesti Uppsala reports on education -sarjassa (esim. Rinne & Nuutero 2001; Simola 
ym. 2002). Vuonna 2004 haastateltiin 18:aa Suomen koulutuspolitiikan OECD-yhteyksistä 
vastaavaa tai vastannutta korkeimman tason koulutuspolitiikan vaikuttajaa. Haastatteluja 
on käytetty mm. Sanna Niukon (2006b) väitöskirjan empiirisenä aineistona. Tässä kirjassa 
haastatteluihin viitataan juoksevalla numerolla ja tutkimushankkeen nimilyhenteellä, esimer-
kiksi H1, FabQ.
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missä, kuvanneet arviointikäytäntöjen eurooppalaistumista (Euro-
peanisation) sekä jäsentäneet arvioinnin vaikutuksia kansallisella 
ja paikallisella tasolla. Keskeisimpiä tuloksia on käsitelty teokses-
sa Fabricating Quality in Education: Data and Governance in Eu-
rope (Ozga, Dahler-Larsen, Segerholm & Simola 2011) ja Journal 
of Education Policyn teemanumerossa 2/2009. Suomalaisille reh-
toreille ja opettajille suunnatun perusopetuksen laadunarviointia 
koskevan kyselyn tulokset ovat luettavissa teoksesta Arvioinnin 
arvo (Rinne ym. 2011). Tämä kirja on tutkimushankkeen neljäs 
laajempi julkaisu. Lisäksi olemme julkaisseet lukuisia artikkeleita 
tieteellisissä aikakauslehdissä ja kokoomateoksissa (Varjo, Simola 
& Rinne 2013; Simola, Rinne, Varjo & Kauko 2013; Simola 2012; 
Simola, Varjo & Rinne 2011a; Simola, Varjo & Rinne 2011b; Varjo, 
Simola, Rinne, Pitkänen & Kauko 2011; Varjo 2011a; 2011b; Han-
nus ym. 2010; Simola & Rinne 2010; Simola, Varjo & Rinne 2010; 
Kauko & Varjo 2008; Simola & Rinne 2008; Varjo & Kauko 2008; 
Hannus 2007; Simola 2006a; 2006b; Simola & Rinne 2006). 

Arviointi koulutuksen ohjausjärjestelmässä

Ohjausjärjestelmillä tarkoitetaan kaikkia niitä johtamisen ja hal-
linnon välineitä, joilla luodaan edellytykset varsinaisen toiminnan 
tulokselliselle toteuttamiselle (Perkinen 2010). Reijo Laukkasen 
(1994) mukaan viranomaiset ovat koko julkisen vallan ylläpitämän 
koulutusjärjestelmän olemassaolon ajan jollain tavoin valvoneet, 
tarkkailleet ja arvioineet koulutuksen järjestämistä. Painotukset 
ovat vaihdelleet ajallisesti ja paikallisesti koulutuspolitiikan prefe-
renssien sekä menetelmällisten valmiuksien mukaan. Arviointi on 
paitsi toiminnan tai asian arvon määrittelemistä, myös hallinnon 
toteuttamaa valvontaa kuten koulutuksen ohjausta. Koulutuksen 
ohjausmekanismeihin kuuluvat esimerkiksi järjestäjien resursseja 
ja tehtäviä koskevien säännösten asettaminen, opetussuunnitelman 
perusteista päättäminen sekä oppilaitosten ja oppimateriaalien tar-
kastaminen. (Ks. Lundgren 1977; 1990.)

Christina Segerholm (2003) kuvaa koulutuksen arviointia mo-
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nimutkaisena prosessina, joka on kytköksissä erilaisiin poliittisiin, 
historiallisiin ja sosiaalisiin diskursseihin. Vaikka tutkimuksemme 
kohteena olevan sosio-historiallisen ilmiön määrittely ja rajaami-
nen on haasteellista, koulutuksen arvioinnin nähdään tässä yhtey
dessä kytkeytyvän lainsäädännön, rahoituksen ja opetussuunni-
telman perusteiden muodostamaan kokonaisuuteen, joka on ai-
na sidoksissa johonkin koulutuspoliittiseen – tai laajemmin yh-
teiskuntapoliittiseen – kontekstiin. On kuitenkin huomattava, että 
koulutuksen arviointi ei ole pelkästään kansallinen tai paikallinen 
kysymys: myös Taloudellisen yhteistyön ja kehityksen järjestön 
(OECD) ja Euroopan unionin (EU) kaltaiset ylikansalliset toimijat 
vaikuttavat osaltaan arvioinnin sisältöihin ja menetelmiin (Rinne 
2003; Varjo 2011a). 

Ritva Jakku-Sihvosen (2001; ks. myös OPH 1995) mukaan kou-
lutuksen arvioinnin juuret Suomessa ovat kansakoulujen tarkastus-
toiminnassa sekä kansainvälisessä tutkimusyhteistyössä. Kansa- ja 
peruskoulujen tarkastustoimintaa voidaan pitää – 2000-luvun ter-
meillä ilmaistuna – koulutuksen ulkoisen arvioinnin esimuotona. 
Jakku-Sihvonen näkee 1950-luvun lopulla alkaneen kansainväli-
siin koulukokeisiin osallistumisen lähtökohtana sekä kansallisen 
oppimistulosten arviointitutkimukselle Suomessa (Kangasniemi 
2004) että osallistumiselle kansainvälisten koulutusindikaattorei-
den kehittämiseen (Leimu 2004). 

Koulutarkastusten ja kansainvälisten oppisaavutustutkimusten li-
säksi ymmärrämme arvioinnin kolmanneksi historialliseksi kehitys-
linjaksi kansanopetuksen paikallisen tason valvonnan, josta vastasi-
vat aluksi seurakuntapapit ja myöhemmin esimerkiksi kansakoulun 
johtokunnat tai kunnan koululautakunnat. Vuoden 1866 kansakou-
luasetuksessa kansakoulun johtokunnalle säädetty velvoite ”tarkas-
ti seurata opetusta ja koulun koko toimessaoloa” (A 12/1866, 12  §) 
on 2000-luvulle tultaessa muotoutunut koulutuksen järjestäjien la-
kisääteiseksi velvollisuudeksi itsearvioida tarjoamiansa koulutuspal-
veluita. Anakronismin välttämiseksi haluamme korostaa, että edel-
lä esitetyssä mallinnuksessa toiminnan yksityiskohtaisia muotoja ja 
sisältöjä tärkeämpiä ovat ne tavoitteet, joita arviointitoiminnalle on 
annettu – funktiot, joita se toteuttaa.
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Lundgrenin (1977; 1990) jäsennyksessä normiohjaus – perin-
teisin ja velvoittavin julkisten palveluiden ohjausmuoto – sisältää 
ne lait, asetukset ja valtioneuvoston päätökset sekä erilaiset oi-
keudellisten normien kaltaiset määräykset ja ohjeet, joilla julkinen 
hallinto esimerkiksi varmistaa peruskoulutuksen kaltaisten subjek-
tiivisina oikeuksina tarjottujen palveluiden yhdenmukaisuuden to-
teutumista maan eri osissa. Perusopetuksen sekä ammattikorkea-
koulujen järjestämispitoluvat myöntää valtioneuvosto, lukioiden ja 
ammatillisen koulutuksen luvat puolestaan opetusministeriö. Jär-
jestämisluvissa määrätään muun muassa koulutusalat ja -paikka-
kunnat sekä opiskelijamäärät. Yksityiskohtainen normiohjaus on 
ollut erityisesti tyypillistä Gøsta Esping-Andersenin (1990) kuvaa-
mien toisen maailmansodan jälkeisten hyvinvointiregiimien raken-
nuskaudelle; 1980-luvulta alkaneet hallinnon desentralisaation ja 
deregulaation kehityslinjat ovat puolestaan merkinneet valtion vi-
ranomaisten norminanto-oikeuden vähenemistä sekä lainsäädän-
nön koontamista ja yhdenmukaistamista.

Lundgrenin (1977; 1990) mukaan valtakunnallinen opetus-
suunnitelma on ideologista ohjausta, jota toteutetaan koulutuksen 
tavoitteiden ja sisältöjen avulla. Opetushallitus valmistelee valtio-
neuvoston antaman tuntijaon pohjalta opetussuunnitelmien perus-
teet, jotka puolestaan ohjaavat koulutuksen järjestäjien ja oppilai-
tosten opetussuunnitelmien laatimista. Valtakunnallisten perustei-
den yksityiskohtaisuuden aste on vaihdellut. Esimerkiksi perus-
koulun opetussuunnitelman perusteet vuodelta 1970 olivat hyvin 
yksityiskohtaiset, mutta vuonna 1994 voimaan tulleet perusteet 
lähinnä asettivat keskeiset tavoitteet ja sisällöt ilman yksityiskoh-
taisia määrittelyjä (Juva, Kangasvieri & Välijärvi 2009; Varjo 2007). 

Lundgrenin (1977; 1990) jäsennyksen mukainen koulutuksen 
kolmas ohjausmekanismi – taloudellinen ohjaus – muuttui merkit-
tävästi, kun 1990-luvulla siirryttiin laskentaperusteiseen valtion
osuusjärjestelmään. Yleisenä kehityslinjana on siirrytty laskennal-
listen yksikköhintojen kautta toimivaan resurssiohjaukseen, jota 
täydennetään erillisillä hankerahoituksilla sekä yksikköhintojen 
korotuksilla. Simo Juvan, Anneli Kangasvierin ja Jouni Välijärven 
(2009) mukaan hankerahoitus ohjaa käytännössä kuntien ja kou-
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lutuksen järjestäjien toimintaa ja rahoituksen kohdentamista yk-
sityiskohtaisesti: silloin kun osa rahoituksesta saadaan hankera-
hoituksena, tulee esimerkiksi kunnan budjetista varata siihen osa. 
Kun hankerahoitus loppuu, myös hanke loppuu, ellei kunta tai muu 
koulutuksen järjestäjä pysty rahoittamaan sitä myöhemmin koko-
naisuudessaan. Vaikka hankerahoituksen määrä olisi sinällään pie-
ni, saattaa sen ohjausvaikutus olla hyvinkin huomattava.

Ohjausjärjestelmän osa-alueiden välinen dynamiikka on jatkuvas-
sa muutoksen tilassa. Eri osa-alueilla tapahtuneiden muutosten yh-
teisvaikutus on kasvattanut koulutusta koskevan arviointitiedon ke-
räämisen, analysoinnin ja julkaisemisen merkitystä. Lundgrenin 
(1990) mukaan koulutuksen arvioinnista on tullut yksi informaatio-
ohjauksen keskeisistä sisällöistä ja samalla koulutuksen neljäs ohjaus-
mekanismi: valtiovalta hallinnoi edelleen koulutuksen järjestäjiä 
paitsi arviointitiedon myös lainsäädännön, valtionosuuksien ja ope-
tussuunnitelman perusteiden avulla. Evert Vedungin (2003, 1) mu-
kaan arvioinnista on 1900-luvun loppupuoliskolla kehittynyt eräs ai-
kakautemme mega- tai jopa gigatrendeistä, jonka vaikutuksesta ”lä-
hes kaikkea julkista politiikkaa, julkista toimintaa ja julkisia instituu-
tioita arvioidaan, edustivatpa ne mitä tyyppiä tahansa”. Vedung 
(2004) näkee arvioinnin weberiläisittäin uusimpana vaiheena länsi-
maisten yhteiskuntien modernisaation ja rationalisaation projekteissa 
– osana tieteellisen ja rationaalisen laskennallisuuden esiinmarssia. 

Arvioinnin käsitteen moninaiset merkitykset 

Arvioinnin käsitteellä ei ole yhtä määrättyä merkitystä. Suomen kie-
len arviointi-termiä vastaavia käsitteitä on englannin kielessä useita. 
Laukkanen (1994) esittää appraisal-termin liittyvän esimerkiksi 
opettajien, rehtoreiden ja muun henkilöstön toiminnan sekä suo-
riutumisen arviointiin. Assessment-termi viittaa hänen mukaansa 
tiedon tuottamiseen koulutuspalvelujen käyttäjistä, ja evaluation-
termi puolestaan on osa laajempien prosessien, esimerkiksi innovaa-
tioiden ja koulutusohjelmien, arvon ja laadun määrittämistä. Raimo 
Konttinen (1995a) täydentää määrittelyä liittämällä monitoring-ter-
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min ilmiöiden ja asioiden jatkuvaan seurantaan. Suomen kielessä kä-
sitteitä arviointi ja evaluaatio onkin käytetty pitkälti synonyymeinä 
(esim. Konttinen 1995a; Sinkkonen & Kinnunen 1994).

Vaikka arvioinnista ei ole olemassa yhtä, yleispätevää määritel-
mää, on sitä kuitenkin luonnehdittu yleisesti arvioitavan asian tai 
toiminnan arvon tai ansion määrittelemiseksi, jolloin arvo (merit, 
worth, value) määritellään etukäteen asetettujen kriteerien avulla 
(esim. Scriven 1991; House 1993). Evert Vedung (2003, 1) painottaa 
arviointia nimenomaan julkisen sektorin ohjausmekanismina määri-
tellessään evaluaation ”tehtyjen päätösten, hallinnon, loppusuorit-
teiden tai julkisen toiminnan tulosten tarkaksi arvioinniksi, minkä 
katsotaan olevan osa käytännön päätöksentekotilanteita”. Vedungin 
määritelmän mukaisesti evaluaation kohteena voivat olla hyvin eri-
laiset asiat ja ilmiöt: toimintapoliittiset periaatteet ja instrumentit, 
instituutiot sekä yksittäiset toimijat, esimerkiksi opettajat. Arviointi 
on rationaalista toimintaa, jonka tuloksia aiotaan käyttää tietoisesti 
hyväksi; se on osaltaan suuntaamassa päätöksentekoa.

Tutkimuskohteena koulutuksen arviointi ja 
arviointipolitiikka

Koulutuksen arvioinnin kentällä vaikuttaa yhtälailla niin valtiolli-
sia ja yksityisiä, kuin ylikansallisia, kansallisia, alueellisia sekä pai-
kallisia toimijoita. Arvioinnille annetut merkitykset liittyvät väistä-
mättä yleisempiin politiikan tekemisen ja hallinnon kysymyksiin, 
kuten Laukkanen toteaa:

Evaluaatio ei ole vain tekniikkaa ja tutkimusta, vaan osa yhteiskun-
nan hallintaa silloin, kun kysymys on keskushallintoviranomaisten ar-
viointitoiminnasta. (…) arviointi ei voi olla irrallaan yhteiskunnan oh-
jauksen ydinajatuksista. (Laukkanen 1998b, 31.)

Koulutuksen arviointi onkin Pirjo Linnakylän (2002; ks. myös 
Leimu 1997) mukaan laajentunut, tieteellistynyt ja politisoitunut. 
Myös Luis Benveniste (2002; ks. myös Smith & Glass 1987) painot-
taa koulutuksen arviointia nimenomaan poliittisena toimintana: 
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arviointi ole pelkästään tekninen työkalu, joka diagnosoi esimer-
kiksi koulutusjärjestelmän tilaa. Se on myös poliittinen ilmiö joka 
heijastelee siihen vaikuttavien toimijoiden erilaisia agendoja sekä 
näiden välisten voimasuhteiden jännitteitä. 

Suomen koulutusjärjestelmän hallintoa arvioineiden Markku 
Temmeksen, Pertti Ahosen ja Timo Ojalan (2002) mukaan arvioin-
ti julkisen hallinnon ja politiikan välineenä on kehittynyt vuoro-
vaikutuksessa tieteellisen tutkimuksen kanssa. Arvioinnilla onkin 
ilmeisiä yhteyksiä tieteelliseen tutkimustoimintaan: ”Parhaimmil-
laan evaluaatio on kuitenkin tutkimusta, jolle asetetaan tiukkoja 
ammatillisia ja eettisiä standardeja, jotka eivät juuri eroa tieteel-
liselle tutkimukselle asetetuista vaatimuksista” (Laukkanen 1995, 
117). Evaluaation tieteellisen ja tutkimuksellisen luonteen koros-
taminen – arvioinnin näkeminen erityisenä evaluaatiotutkimuk-
sena – onkin herättänyt keskustelua. Esimerkiksi Linnakylä (1998; 
ks. myös Laukkanen 1995) argumentoi koulutuksen ja oppimisen 
arvioinnin saavan oikeutuksensa samoista eettisistä, tieteellisistä ja 
yhteiskunnallisista periaatteista kuin kasvatustiede yleisemminkin. 

Erään mahdollisen tavan jäsentää koulutuksen arviointitoimin-
taa – sen kehityslinjoja, siinä ilmeneviä painotuksia sekä eri toimi-
joille mahdollistuvia asemia – tarjoavat Mary Lee Smith ja Gene 
Glass (1987) mallinnuksellaan evaluaation erilaista viitekehyksis-
tä ja lähtökohdista. Smithin ja Glassin erottelemissa evaluaation 
paradigmoissa jo lähtöoletukset eroavat toisistaan siinä, miten ne 
hahmottavat arvioinnin käsitteen. Muita erottelevia tekijöitä ovat 
jäsennykset arvioijan, toimeksiantajan ja arviointiin osallistuvien 
suhteista sekä kysymys siitä, kuka tekee arvoasetelmat ja päättää 
arviointikriteereistä. Smithin ja Glassin (1987) mukaan arviointia 
on mahdollisuus ymmärtää neljästä lähtökohdasta: 

soveltavana tutkimuksena (evaluation as applied research),
hallinnollisena ohjauksena (evaluation as part of system ma-

nagement),
ammatillisena asiantuntijuutena (evaluation as professional 

judgement), sekä
politiikkana (evaluation as politics).
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1.  Arviointi soveltavana tutkimuksena pyrkii selvittämään esimer-
kiksi koulutuksen onnistumiseen ja epäonnistumiseen liittyviä teki-
jöitä ja väliintulevia muuttujia. Tällöin pääasiallisen kohderyhmän 
muodostavat kansalaisten valitsemat päätöksentekijät. Sekä arvi-
ointi itsessään että sen tuottamaa tietoa hyödyntävät toimijat ym-
märretään korostetun rationaalisiksi. Arviointitutkimuksen tavoit-
teena on tuottaa vaikuttavaa, tieteellisesti luotettavaa tietoa, jota sen 
kohderyhmä voi helposti hyödyntää ja jota tiedeyhteisön tutkimuk-
sen tekemisen vaihtuvat mallit sekä suuntaukset osaltaan ohjaavat. 
Poliittiset päätöksentekijät puolestaan ovat rationaalisia toimijoita, 
jotka tekevät päätöksiä arviointien tuottaman tiedon pohjalta.

2.  Arvioinnilla hallinnollisena ohjauksena on vahva perinne. 
Hallinnollisen ohjauksen on esitetty olevan eräänlainen arvioinnin 
kantamuoto, josta arvioinnin muut muodot ja merkitykset ovat ai-
kojen kuluessa eriytyneet. Smith ja Glass (1987) esittävät evaluaa-
tion tässä merkityksessä kehittyneen erityisesti USA:ssa 1960-lu-
vulla osana presidentti Lyndon B. Johnsonin The Great Society 
-sosiaalireformeja, joiden tuloksellisuutta arvioitiin jatkuvasti ja 
systemaattisesti. USA:n senaatti määritteli vuoden 1965 koululain-
säädännössä arvioinnin esimerkiksi kaikkien koulutusta koskevien 
ohjelmien ja hankkeiden osaksi koulutuksen arvioinnin amerikka-
laisiin pioneereihin kuuluvan Ralph Tylerin esityksen mukaisesti. 
Hallinnollisen ohjauksen lähestymistapaan on usein liitetty mieli-
kuva arviointikohteesta suljettuna systeeminä, jossa evaluoidaan 
panoksia, prosessia ja tuloksia. Nämä katsotaan voitavan suhteut-
taa toisiinsa ja näin hankkia arvioinnin kohteen kehittämisen edel-
lyttämää tietoa. Hallinnollisessa ohjauksessa käytettäviä malleja 
yhdistävä piirre on, että ne yleisesti mittaavat tuloksia tiettyjen etu-
käteen määriteltyjen ja kirjattujen tavoitteiden pohjalta. Arvioin
nin ensisijaisena kohderyhmänä onkin hallinto viiteryhmineen 
silloin, kun arviointi ymmärretään hallinnolliseksi ohjaukseksi.  
Arvioinnin funktiot puolestaan liittyvät tällöin toiminnan tarkoi-
tuksenmukaisuuden, hyödyllisyyden, rationaalisuuden ja luotetta-
vuuden todentamiseen. 

3.  Evaluaatio ammatillisena asiantuntijuutena lähtee oletukses-
ta, että ne, jotka parhaiten tuntevat arvioitavan kohteen, ovat myös 



	 Arvioida ja hallita	 19

pätevimpiä tekemään siitä arvioinnissa vaadittavia arvoarvostelmia. 
Kaikilla toimintaan osallistuvilla on omat erityiset roolinsa arvioin-
nin ja arvioitavan kohteen asiantuntijoiden rinnalla. Asiantuntijuu-
teen kytkeytyneen arvioinnin tuottaman tiedon kohderyhminä ovat 
hallinnon lisäksi kaikki arvioitavaan kohteeseen liittyvät intressiryh-
mät. Oleelliseksi nähdäänkin, että arviointi on eri tahojen ymmär-
rettävissä, että siihen luotetaan ja että erilaisia näkemyksiä kyetään 
hyödyntämään. 

4.  Politiikan viitekehyksessä arviointi liikkuu erilaisten intres-
sien, intressiryhmien, tiedontarpeiden, poliittisen päätöksenteon ja 
siihen liittyvien arvoasetelmien sekä vallan ja sen jaon muodosta-
malla kentällä, jossa evaluaatio ja siihen liittyvät toiminnot saavat 
väistämättä poliittisen luonteen. Arvioinnin ensisijaiseksi yleisök-
si nousevat kansalaiset. Ernest Housen ja Kenneth Howen (1999) 
mukaan politiikan kehyksessä arviointi ei olekaan arvoneutraalia, 
vaan sen tulisi jo lähtökohtaisesti olla kytköksissä demokraattisiin 
arvoihin, jotka sallivat ja mahdollistavat erilaisten näkökulmien, 
intressien, arvojen ja asianomaisten osallistumisen sekä dialogin.



2. Koulutuksen arviointi kansa- 
ja oppikoulujärjestelmissä

Pastori Uno Cygnaeus näki 1800-luvun Suomen koululaitoksen ja 
kasvatusajattelun jääneen jälkeen Pohjoismaista ja Keski-Euroo-
pasta. Kansakoulun perustamista määrittänyt Ehdotus Suomen 
kansakoulutoimesta (Cygnaeus 1863) osoittaa kansainvälisen 
vaikutuksen merkittävyyden Suomen kansakoulujärjestelmän 
muotoutumiselle. Valmistellessaan ehdotustaan Suomen kansa-
koulutoimeksi Cygnaeus matkusti valtion rahoituksella tutus-
tumaan Saksan, Sveitsin ja Ruotsin koulujärjestelmiin. Lisäksi 
hänellä oli omakohtaisia kokemusta koulutyöstä Pietarissa ja 
Alaskassa 

Omaksumiensa kansainvälisten vaikutteiden pohjalta Cygnaeus  
kirjoitti ehdotuksensa Suomen kansakoulujärjestelmän organisoi-
miseksi, jonka pohjalta muokattiin vuoden 1866 kansakouluasetus 
(A 12/1866). Kansakouluasetuksen säätämisestä huolimatta sivis-
tyneistö vieroksui yleisesti kansakoulua sen alkuvaiheessa ja kan-
natti sinnikkäästi erillistä oppikoulujärjestelmää. Kansakoulu näyt-
täytyi myös alemmille kansankerroksille taloudellisena rasitukse-
na, joka vaikeutti lasten osallistumista maataloustöihin ja yleisem-
minkin vieroitti näitä rehellisestä ja tuottavasta työstä. Vielä oppi-
velvollisuuslain säätämisen jälkeenkin kansakoulun vakiintuminen 
oli hidasta – vasta 1960-luvulta lähtien käytännössä kaikki suoma-
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laiset ovat saaneet päättötodistuksen yhtenäisestä pohjakoulusta. 
(Kivirauma & Jauhiainen 1996; Jalava 2011.)

Tässä luvussa tarkastelemme lainsäädännön ja aikaisemman 
tutkimustiedon pohjalta rinnakkaiskoulujärjestelmän aikaisia oh-
jausmekanismeja, joiden avulla julkinen valta yhtäältä on asetta-
nut tavoitteita koulutusjärjestelmän toiminnalle sekä toisaalta val-
vonut ja arvioinut näiden tavoitteiden saavuttamista. Koulutarkas-
tukset ja kansakoulujen johtokuntien sekä kuntien koululautakun-
tien asettaminen ovat vanhimpia kansanopetukseen kohdistuvia 
valvonta- ja arviointimekanismeja. 

Luvussa käsitellään soveltuvin osin myös oppikoulujärjestel-
män valvontaa ja ohjausta. Kansakoulu kytkeytyi oppikoulujärjes-
telmään ns. pohjakoulukysymyksen kautta. Vuoden 1872 koulujär-
jestyksen (L 26/1872) lausuma, jonka mukaan oppikoulu edellytti 
”kansakoulun vaikutustointa”, sai vuonna 1905 tarkemman mää-
rittelyn, jonka mukaan oppikoulun ensimmäiselle luokalle otetta-
valta oli vaadittava ylemmän kansakoulun toisen luokan oppimää-
rä. Lopullisesti rinnakkaiskoulujärjestelmä purkautui, kun keski-
koulu muuttui peruskoulun yläasteeksi peruskoulujärjestelmään 
siirtymisen myötä. Lukion arvioinnin rajaamme esityksemme ulko
puolelle.

On huomattava, että tuon ajan lainsäädännössä ei varsinaisesti 
puhuttu arvioinnista, mutta esimerkiksi valvonta piti sisällään teh-
täviä, jotka muistuttavat arviointia: tiedon tuottamista, tulosvas-
tuuta ja kehittämistä (Lyytinen & Lukkarinen 2010). Luvussa ku-
vataan myös, miten lainsäädännössä määriteltyjen kontrolloivien 
instituutioiden – ”silmälläpitävien”, ”perään katsovien”, ”seuraa-
vien”, ”valvovien” (A 12/1866; A 29/1869) – perustamisen lisäksi 
myös opetussuunnitelma-asiakirjat nivoutuvat koulutuksen ohjaus-
järjestelmään koulukohtaisen opetussuunnitelman hyväksymispro-
sessin ja tarkastajien tekemän arvioinnin myötä.
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Koulutarkastukset ja kansakoulujen  
silmälläpito kansallisella tasolla

Rippikoulu ja lukukinkerit olivat ensimmäiset kansanopetuksen 
muodot. Niiden avulla valvottiin paikallisella tasolla väestön luku-
taitoa sekä kristinopin hallintaa, ja kirkkolaissa säädettiin sakko- ja 
häpeärangaistuksia erilaisista laiminlyönneistä. (Kähkönen 1982.) 
Vanhemmat ja isännät olivat velvollisia huolehtimaan opetuksen 
järjestämisestä. Seurakuntapapiston vastuulla oli puolestaan val-
voa, että vanhemmat ja isännät täyttivät velvollisuutensa ja että 
lapset sekä saivat opetusta että osallistuivat sitä seuraavaan kuulus-
teluun. (Antikainen, Rinne & Koski 2006.)

1700-luvulla syntyi tosiasiallinen kirkollinen oppivelvollisuus: 
pappissäädyn vuosina 1719 ja 1723 tekemien esitysten pohjalta 
annettiin kuninkaallinen päätös, jonka mukaan lasten oli opitta-
va katekismus ulkoa ja vanhempien oli huolehdittava opetuksesta. 
Vuonna 1723 kuningas ilmoitti, että niitä vanhempia uhkasi kah-
den markan sakko, jotka laiminlöivät velvollisuutensa huolehtia, 
että heidän lapsensa opettelevat lukemaan. Ne lapset, joiden van-
hemmat eivät kyenneet tai halunneet huolehtia opetustehtäväs-
tään, oli lähetettävä opiskelemaan lukkarin ohjauksessa. Lukka-
rinkouluista muodostui 1700-luvun kuluessa erityisesti Länsi-Suo-
messa tärkeä tukimuoto vanhemmille lasten opettamisessa. (Anti-
kainen ym. 2006; Laine & Laine 2010.)

Kansanopetuksen järjestämiseen kohdistuneen kontrollin juu-
ret juontavat keskiajalle. Piispat ovat Skandinaviassa valvoneet jo 
1100-luvulta lähtien tarkastusmatkojen avulla seurakuntia ja pap-
pien toimintaa. Kun papisto alkoi huolehtia myös kansanopetuk-
sesta, tuli opetuksen valvonta osaksi piispojen tarkastustyötä Suo-
messa noin 1500-luvun puolivälissä. Papit olivat velvollisia piis-
pantarkastuksen yhteydessä esittelemään seurakuntansa luku- ja 
kristinopintaitoja. (Halila 1949a; Harju 1988; Hanska & Lahtinen 
2010.) Vuonna 1571 annettiin kirkkojärjestys, jonka mukaan piis-
pojen tuli tarkastusmatkoillaan valvoa kansanopetusta ja koulujen 
toimintaa hiippakunnissaan. Niin ikään vuoden 1686 kirkkolaissa 
säädettiin, että piispojen tuli valvoa kouluja ja nuorison opetusta 
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koulujärjestyksen mukaisesti. Tässä tehtävässä heitä avustivat tuo-
miokapitulit, ja kirkkoherrat vastasivat valvonnasta paikallisella 
tasolla. (Somerkivi, Cavonius & Karttunen 1979; Laine & Laine 
2010; Lyytinen & Lukkarinen 2010.) 

Tapani Vuorelan (1980) mukaan keisarin vuonna 1841 antama 
määräys, jonka mukaan tuomiokapitulien tuli vuosittain jättää se-
naatille kertomus hiippakunnan koulujen tilasta sekä ehdotus tar-
vittavista uudistuksista, oli seuraava askel kohti kouluhallinnon 
keskittämistä: ”Näin keskushallinnon elimille tarjoutui ensi kertaa 
Suomen koululaitoksen historiassa mahdollisuus jatkuvaan valvon-
taan ja ohjaukseen” (Vuorela 1980, 115). Kun senaatti oli aikai-
semmin tehnyt koululaitosta koskevat ratkaisunsa yleensä yksit-
täisten aloitteiden pohjalta, oli päätökset nyt ainakin periaattees-
sa mahdollista tehdä koko koulujärjestelmän toimintaa koskevien 
tietojen pohjalta. 

Vuoden 1843 koulujärjestys (A 6.11.1843) velvoitti senaatin 
laatimaan tuomiokapitulien kertomusten pohjalta hallitsijalle lau-
sunnon suuriruhtinaskunnan koulujen tilasta. Vuoden 1856 koulu-
järjestys (A 7.4.1856) puolestaan määräsi piispojen ja tuomioka-
pitulien tehtäväksi valvoa myös yksityiskouluja koulujärjestyksen 
julkisia kouluja koskevien määräysten mukaisesti; yksityisiä koulu-
ja koskevat tiedot tuli tästedes niin ikään sisällyttää tuomikapitulin 
vuosittaiseen kertomukseen hiippakunnan koulujen tilasta. Näiden 
säädösten perusteella koululaitoksen toiminta oli yhä laajemmin ja 
yksityiskohtaisemmin valtakunnan korkeimman johdon huomion 
kohteena (Vuorela 1980).

Maallisen ja hengellisen vallan eriydyttyä toisistaan kansanope-
tuksen valvonta jäi 1860-luvulta alkaen enenevästi edellä mainitun 
vastuulle. Aaro Harjun (2002) mukaan yhteiskunnan nopea kehi-
tys 1800-luvun puolivälissä lisäsi maallisten hallintotehtävien mää-
rää. Osana tätä kehityslinjaa myös kirkolliset piirit alkoivat taipua 
kannalle, jonka mukaan olisi luontevampaa siirtää yhteiskunnalli-
set asiat kirkolta mallisten hallintoelinten hoidettavaksi. Kouluasi-
oita ei kuitenkaan ollut helppo irrottaa kirkon piiristä, sillä koulun-
pidon nähtiin edelleen olevan hyvin lähellä kirkon toimintaa. 

Säädös kansakoulujen järjestämisestä annettiin vuonna 1858 
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(A 19.4.1858). Sen mukaan opetusta annettaisiin maaseudulle pe-
rustettavissa kansakouluissa, joita kunnat voivat vapaaehtoisuu-
teen perustuen valtion tukemina rakentaa. Johtokunnat vastasivat 
paikallisella tasolla koulujen hallinnosta. Kansakoulujen ylin val-
vonta kuuluisi perustettavalle keskushallitukselle. Tätä tehtävää 
varten perustettiin vuonna 1869 Koulutoimen ylihallitus,3 jonka 
tehtäviksi säädettiin 

(...) huolta pitää kaikista sen hoitoon asetetuista oppilaitoksista ja si-
tä varten katsoa että opetusta annetaan tarkasti noudattamalla voi-
massa olevia määräyksiä: kiinteästi katsoa kurinpidon perään näissä 
oppilaitoksissa ja tarkasti valvoa että oppilaille annetaan oikea käsi-
tys alamaisen velvollisuudesta ja kunnioituksesta Esivaltaa kohtaan 
ynnä säädyllisyydestä ja yleisestä järjestyksestä: sekä joka kolmas 
vuosi hänen Keisarilliselle Majesteetilleen antaa lavea kertomus op-
pilaitosten työtoimesta (...) (A 29/1869, 10  §.) 

Vaikka ylihallitukselle asetettiin useita aikaisemmin tuomiokapi-
tuleille kuuluneita tehtäviä, jäi koulujen uskonnonopetuksen val-
vonta hengellisen vallan vastuulle. Harjun (2002) mukaan tällä rat-
kaisulla haluttiin tietoisesti säilyttää koulun ja kirkon yhdysside. 
Asetuksen mukaan

piispan ja Tuomiokapitulin tulee vastedes, jokaisen hiippakunnassan-
sa, valvoa uskonopin opetusta oppilaitoksissa ja sitä varten ei ainoas-
tansa tapahtuvista katselmuksista tutkia miten kristinopin taitoa op-
pilaille opetetaan, vaan myös paikalla olevain asianomaisten kirkko-
herrain tahi pastorien kautta tähän kuuluvaa opetusta silmällä pitää, 
sekä siitä Ylihallitukselle lähettää muistutuksensa ja ehdotuksensa 
(A 29/1869, 14  §).

Kansakoulujen tarkastus määrättiin erikseen mainittuna Koulutoi-
men ylihallituksen tehtäväksi heti sen perustamisesta alkaen. Tätä 
tehtävää varten ylihallitukseen perustettiin erityinen ylitarkastajan 
virka. Käytännössä kansakoulujen tarkastustoiminta oli alkanut 
Suomessa jo vuonna 1861 senaatin määrättyä Cygnaeuksen ”kaik-

3	 Vuodesta 1918 alkaen Kouluhallitus, vuodesta 1991 Opetushallitus.
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kien kansakoulujen ylitarkastajaksi” (Halila 1949b, 398; Harju 
1988, 92). Päivi Lipposen (2006) mukaan asetuksessa oli kysymys 
ennen kaikkea kunnan ja valtion välisen vallanjaon määrittelystä 
valtionapujen anomisen ja myöntämisen kautta: ”Saadakseen tu-
kea kunta joutui raportoimaan ylihallitukselle kuinka lasten alku-
opetus oli alueella hoidettu sekä esittämään kansakoulun työ- ja 
opetussuunnitelmat” (2006, 65–66). 

Kansakouluasetuksen (A 12/1866) mukaan kansakoulujen yli-
tarkastajan tehtävänä oli vuosittain ”tarkastaa niin monta maan 
kansakouluista kuin ennättää, voipi ja tarpeelliseksi nähdään” (A 
12/1866, 8  §). Jokaisesta tarkastuksesta oli tehtävä pöytäkirja, jo-
ka oli jätettävä Koulutoimen ylihallitukselle. Tämän lisäksi ylitar-
kastajan velvollisuus oli ”sen ohessa tehdä ehdotuksia semmoisiin 
parannustoimiin, joita tehtyjen havaintojen johdosta voidaan tar-
peelliseksi katsoa” (A 12/1866, 8  §). Tarkastuspöytäkirjojen lisäk-
si kansakouluasetus edellytti kansakoulujen vuosikertomusten ja 
tilastokatsauksien laatimista. Ylitarkastajan tehtävänä oli ”kirjoit-
taa se kertomus kansakoulutoimesta, joka 4  §:n mukaan on Yli-
hallituksesta vuosittain Keisarilliselle Majesteetille alamaisuudesta 
annettava, kuin myös valmistaa se tilastollinen silmäys kansanope-
tuksen tilasta, joka tämän  §:n mukaan on painoon toimitettava” (A 
12/1866, 8  §).

Koulujen ”tarkempaa silmälläpitoa varten ja lähemmän tiedon 
saamiseksi kansakoulujen työ-toimesta” kansakouluasetus määrä-
si ”hyvin uskottujen ja kansan-opetusta harrastavien miesten seas-
ta” asetettavaksi inspehtoreja eli tarkastajia ylitarkastajan avuk-
si (A 12/1866, 11  §). Tarkastajien tehtävänä oli ”paikalla käyden 
katsoa opetuksen, järjestyksen ja kurinpidon perään” (A 12/1866, 
12  §) kaikissa tarkastuspiirissään sijaitsevissa oppilaitoksissa. Pii-
ritarkastajat olivat velvoitettuja raportoimaan ylihallitukselle suo-
rittamistaan tarkastuksista sekä tekemistään muistutuksista ja eh-
dotuksista.

Kansakouluasetuksen määräämät ylitarkastajan apuna toimivat 
tarkastajat olivat kansakoulun alkuaikoina pääsääntöisesti seura-
kuntapappeja sekä virkamiehiä, jotka hoitivat tehtäväänsä oman 
toimensa ohessa, ilman pedagogista koulutusta tai kokemusta käy-



	 Arvioida ja hallita	 27

tännön koulutyöstä. Harju (1988) kuvaa vanhan kansakoulun tar-
kastusrutiineja seuraavasti: 

Kun paikallistarkastaja vieraili koululla, hän kiinnitti huomionsa lä-
hinnä kahteen asiaan. Toinen oli yleinen järjestys, siisteys ja kuri, toi-
nen opettajan opetustyön tuloksellisuus. Järjestyksen ja siisteyden 
arviointi oli helppoa. Siihen pystyi jokainen. Vaikeampaa oli sen si-
jaan arvioida opettajan työskentelyä. Koska useimmilta paikallistar-
kastajilta puuttui pedagoginen koulutus, he turvautuivat terveeseen 
maalaisjärkeen. He kuuntelivat millä tavalla opettaja kyseli lapsilta 
läksyjä. Jos kysely oli reipasta, selkeää ja kovaäänistä, se täytti hyvän 
opetuksen kriteerit. Oppilaiden tuli osata vastata kysymyksiin oikein, 
nopeasti ja kuuluvalla äänellä. Uuden läksyn valmistamiseen tarkas-
tajat eivät juuri huomiota kiinnittäneet eikä sitä ”vanhassa koulussa” 
paljoa harrastettukaan. Tärkeintä tarkastajille olivat opetustyön näky-
vät tulokset. Heidän tietonsa eivät riittäneet opetusmetodin arvioin-
tiin. (Harju 1988, 144.)

Tarkastajakunnan heterogeenisuus loi painetta luoda yhtenäisiä 
käytäntöjä ja toimintamalleja koulutarkastuksille. Alpo K. Rapilan 
(1984, 129) mukaan nähtävästi Cygnaeus ja K.G. Leinberg suun-
nittelivat yhdessä tarkastuskertomuksille yhtenäisen kaavan (Tau-
lukko 1), jonka pohjalta jälkimmäinen laati tarkastuskertomuk-
sensa Etelä-Pohjanmaan kouluista kevättalvella 1872. Leinbergin 
raportit ovat vanhimmat säilyneet viralliset dokumentit kansa-
kouluntarkastuksista Suomessa. Hahmotelma osoittautui ilmeisen 
toimivaksi: tarkastuskertomuskaava vahvistettiin vuonna 1885 
Koulutoimen ylihallituksen kansakouluntarkastajille lähettämässä 
johtosäännössä. 

Cygnaeus ei pitänyt paikallistarkastajien pedagogista tietämys-
tä riittävänä, joten hän yritti vaikuttaa siihen, ettei pappeja, tilan-
omistajia tai muita arvovaltaisia pitäjäläisiä valittaisi kansakoulu-
jen sivutoimisiksi tarkastajiksi (Nurmi 1988; Harju 2002). Ilmi tul-
leet laiminlyönnit ja puutteet koulunpidossa loivat myös osaltaan 
paineita vakinaisten virkojen perustamiselle. Päätös kahdeksasta 
läänikohtaisesta kansakouluntarkastajan virasta hyväksyttiin Pie-
tarissa vuonna 1884. Samalla päättyi sivutoimisten paikallistarkas-
tajien aikakausi. (Halila 1949b; Harju 1988; Lyytinen 1995.) Veli 
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Taulukko 1. Tarkastuskertomuskaava (Rapila 1984, 129–130)

1.	 koulun nimi
2.	 tarkastuspäivämäärä
3.	 koulun perustaminen, milloin ja kenen toimesta
4.	 koulun johtokunnan puheenjohtajan ja jäsenten nimet, oliko tarkastuksen aikana yhteyttä heihin
5.	 koulun työaika vuodessa ja päivittäin, pitääkö opettaja lisäksi asetuksenmukaista pienten lasten 

koulua
6.	 opetus ja kurinpito, mitkä ovat pääsyvaatimukset kouluun, oppiaineet, miksi niistä jokin puuttuu, 

koulun järjestys ja kurinpitokeinot
7.	 oppilaat, lukumäärä yleensä, tarkastuspäivänä paikalla, ikä, poissaolojen yleisyys ja niiden syyt, 

oppilaiden keskimääräinen koulussaoloaika, pitkämatkalaisten majoitus, oppilaiden eväät, käy­
tös, vaikutelma heistä, opetetaanko tyttöjä ja poikia yhdessä, jos niin tapahtuu kokemuksia siitä

8.	 koulun kirjanpito, matrikkelit, luettelot, päiväkirjat, todistukset, onko painettuja todistuslomak­
keita

9.	 kouluhuoneiston koko ja kunto, ikä, opettajan asunto, onko käymälä opettajille, oppilaille, muille
10.	koulun rahastot, suuruus, miten ne syntyneet, muut rahavarat, lukukausimaksun suuruus, onko 

muita maksuja, esim. valaistus
11.	 koulun varusteet, pulpetit, tuolit, harmoni, koulukalusto, valaistus, opettajan pöytä, kello, 

juomavesi
12.	opettajan asema, suhtautuminen koulutyöhön, kunnan hänelle maksama lisäpalkka, saako 

opettaja palkkansa säännöllisesti
13.	paikallisen väestön asenne koulua kohtaan, löytyykö vastustajia, mahdollinen koulun ja kodin 

yhteistyö
14.	 tarkastaja seurasi opetusta tunneilla, käytetty opetusmetodi, oppimistulokset, vihkojen siisteys 

ja muoto, karttatyöt, puhuivatko oppilaat selvällä äänellä, oliko välitunteja
15.	opettajalle tai johtokunnalle annettuja huomautuksia

Nurmen (1988) mukaan piiritarkastajajärjestelmään siirtyminen 
aiheutti myös kritiikkiä. Moni pappissäätyyn kuuluva sivutoiminen 
kansakouluntarkastaja oli ehtinyt tottua tehtäväänsä ja tunsi itsen-
sä pakolla syrjäytetyksi koulun maailmasta.

Piiritarkastajien odotettiin tarkastavan vuosittain piirinsä kou-
lut. Tämä osoittautui kuitenkin mahdottomaksi tehtäväksi oppilai-
tosten lukumäärän kasvaessa. Vuosina 1893, 1897 ja 1901 perus-
tettiin kunakin neljä uutta piiriä. Vuonna 1921 piiritarkastajia oli jo 
21. (Nikander 2011.) Kansakoulun piiritarkastajien pätevyysehdot 
määriteltiin vuonna 1884 ylimalkaisesti, joten nimittävälle viran-
omaiselle – Senaatille – jäi käytännössä pitkälti vapaat kädet valita 
mieleisiään henkilöitä tehtävään. Karttusen (1983) mukaan opetta-
jiston keskuudessa oli vallalla vaatimus, jonka mukaan tarkastajien 
tulisi olla mahdollisimman lähellä koulutuksen kenttätyötä ja sen 
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vuoksi mieluiten lähtöisin opettajakunnan keskuudesta, jotta he 
tuntisivat olosuhteet ja pystyisivät käytännön kokemuksensa poh-
jalta ohjaamaan koulutyötä. Toisaalta Koulutoimen ylihallitus ko-
rosti, että akateemisuuden vaatimus rinnastaisi tarkastajat muihin 
virkamiehiin ja nostaisi heidän arvostustaan yleisön keskuudessa. 

Käytännössä tarkastajiksi alettiin valita oppikoulupohjaisen 
akateemisen koulutuksen saaneita henkilöitä, joilla oli myös ope-
tuskokemusta. Koulutoimen ylihallitus ja senaatti halusivat saada 
tarkastajiksi korkean teoreettisen koulutuksen saaneita henkilöi-
tä, vaikka heidän ymmärryksensä maalaiskansakouluista ja yli-
päätään maaseudun olosuhteista olisin vähäisempää kuin opetta-
jataustaisilla tarkastajilla. Linjaus sai lainsäädännöllisen sinettinsä 
vuonna 1909, jolloin tarkastajien kelpoisuusehdoksi säädettiin fi-
losofian kandidaatin tutkintoa vastaavat opinnot sekä seminaarin 
lehtorin tai kansakoulunopettajan kelpoisuus. (Halila 1949c; Harju 
2002; Nikander 2011.)

Ratkaisu aiheutti epäsopua opettajayhdistysten ja Koulutoi-
men ylihallituksen välillä. Opettajisto piti epäkohtana tilannetta, 
jossa tarkastajien kelpoisuusehdot oli asetettu sellaisiksi, että kan-
sakoulunopettajien oli käytännössä hankala kohota tarkastajiksi. 
Opettajayhdistykset olivatkin jyrkästi eri mieltä kelpoisuusehto-
jen määrittelystä tarkastajien ja Koulutoimen ylihallituksen kanssa 
(Rantala 2003; 2011; ks. myös Halila 1949c; 1950). Tämä aiheutti 
osaltaan koulutarkastuksiin liittyviä riitatilanteita (ks. tarkemmin 
Rantala 2003). Myös papisto pelkäsi kansakoulun lopullista lipe-
ämistä kirkon ohjausvallasta maallisten tarkastajien asettamisen 
myötä (Nikander 2011).

Itsenäisyyden aikana tarkastajien pedagoginen ohjaustehtävä 
sai lisää painoarvoa, mikä lievensi tarkastajien ja opettajien välistä 
vastakkainasettelua. Seurauksena opettajat eivät kokeneet tarkas-
tuksia pelkkinä kontrollointitilaisuuksina, vaan myös työnohjauk-
sen paikkoina. (Rantala 2011.) Uudenlaisista painotuksista huoli-
matta kansakouluntarkastajien ammattikunta säilyi selkeästi suku-
puolittuneena. Vaikka vuonna 1926 säädetty laki naisen kelpoisuu-
desta valtionvirkaan (L 112/1926) avasi naisille mahdollisuuden 
tulla valituksi muun muassa kansakouluntarkastajan virkaan, valit-
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tiin ensimmäinen nainen kuitenkin kansakouluntarkastajaksi vasta 
vuonna 1965 Kajaanissa. (Nikander 2011.)

Yleisen oppivelvollisuuden säätäminen vuonna 1921 ja sen ai-
heuttama nopea kansakoulujen lukumäärän kasvu aiheutti pai-
neita tarkastajakunnalle. Lukuvuonna 1921–1922 tarkastettavia 
kouluja oli keskimäärin 150 yhtä tarkastajaa kohti, ja lukuvuonna 
1924–1925 niitä oli jo 188. (Nikander 1998.) Kouluverkko raken-
tui enenevästi pienistä yksi- tai kaksiopettajaisista kouluista, kun 
kansakoulu alkoi levitä maantieteellisesti kattavaksi koko ikäluo-
kan oppivelvollisuuskouluksi. Vaikka vuonna 1925 tarkastuspiirien 
lukumäärää lisättiin 39:ään, aiheutti koulujen lukumäärän jatkuva 
kasvu haasteita tarkastustoiminnalle. Esko Nikanderin (1998) mu-
kaan tarkastajat ajautuivat etäämmälle yksittäisistä opettajista; he 
ehtivät vierailla kouluilla yhä harvemmin, ilman realistisia edelly-
tyksiä oppia tuntemaan piirinsä jokaista yli kahtasataa tai lähes 
neljääsataa opettajaa. 

Tarkastajien työ ei rajoittunut pelkästään tarkastuskäynteihin ja 
niistä raportointiin, vaan virkaan kuului myös muita tehtäviä. Tar-
kastajat muun muassa osallistuivat kouluilla erilaisiin kokouksiin 
ja juhliin, joissa he pitivät puheita tai esitelmiä. He tarkastivat kou-
lurakennuksia, selvittelivät koulupiiriasioita, ratkaisivat kanteluita 
ja valituksia sekä hallinnoivat opetushenkilöstön virkajärjestelyjä. 
(Rantala 1997; Rautama 2002.) Kaiken kaikkiaan tarkastajien toi-
minta olikin hyvin laaja-alaista; valvonta ulottui toiminnan lailli-
suuteen, koulujen materiaalisiin toimintaedellytyksiin, toiminnan 
taloudellisuuteen, opetuksen pedagogiseen toteutukseen ja op-
pimistuloksiin – käytännössä koko koulunpidon kokonaisuuteen 
(Lyytinen & Rautama 2002). 

Kansakouluntarkastajat osallistuivat mahdollisuuksien mukaan 
myös lukuvuoden päätteeksi pidettäviin vuositutkintoihin. Tutkin-
totilaisuus, joka kesti normaalisti useita tunteja, piti sisällään kes-
keisten oppiaineiden näytetunteja; lopuksi oli tapana julistaa ah-
kerimpien – joskus myös laiskimpien – nimet ja jakaa esimerkiksi 
kirjastipendejä. Kansakoulun alkuaikoina oli myös yleisenä tapana, 
että tarkastaja teki henkilökohtaisesti kysymyksiä oppilaille toden-
taakseen heidän tietonsa, tosin hän saattoi myös tyytyä istumaan 
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muun yleisön joukossa seuraamassa opetusta antamastaan aihees-
ta. (Halila 1949b.) 

Tarkastajien työnohjaus muodostui pääsääntöisesti ylitarkasta-
jan kanssa käydystä kirjeenvaihdosta. Piiritarkastajajärjestelmän 
syntyessä tarvittiinkin aikaisempaa tiiviimpää ja säännöllisempää 
yhteydenpitoa: Cygnaeus järjesti tarkastajille vuonna 1885 yhtei-
sen kokouksen, jossa pyrittiin luomaan tarkastustoiminnalle yhtei-
set suuntaviivat sekä rakentamaan työmäärältään samankokoiset 
piirit jokaiselle tarkastajalle. (Karttunen 1983.) Piiritarkastajien 
yhteisiä kokouksia, joissa keskusteltiin kansakoulutyön ja tarkas-
tajien tehtävistä, järjestettiin myöhemminkin. Varsinaisiin koulu-
tarkastuksiin liittyvien asioiden lisäksi kokouksissa keskusteltiin 
myös useista sosiaalipoliittisesti merkittävistä linjauksista, joita tar-
kastajat ryhtyivät kukin tahoillaan omatoimisesti edistämään. Har-
ju (2002) mainitsee erityisesti koulupuutarhojen ja keittoloiden 
perustamisen olleen inspektoraatin lempiaiheita 1800- ja 1900-lu-
kujen vaihteessa. Edellä mainitun kaltaisten hankkeiden lisäksi 
tarkastajakunta pyrki käyttämään arvovaltaansa ja painostusvoi-
maansa myös lainsäädäntötyössä. Erityisesti kansakoulujen joh-
tokuntien toiminnan tehostamiseksi haluttiin juridisia sanktioita:

Tärkein parannusehdotus oli johtokuntien asettaminen jonkinlaiseen 
edesvastuuseen tehtävien laiminlyönnistä. Kansakouluasetukseen 
ja muihinkaan määräyksiin ei sisältynyt mitään tällaista vastuuvaa-
timusta. Toinen tarkastajien esitys oli, että vuosikertomuksiin olisi li-
sätty kohta, johon olisi merkitty tarkastajien tekemät vaatimukset ja 
johtokuntien niiden johdosta tekemät toimenpiteet. Toinen esitys oli, 
että tarkastajille annettaisiin mahdollisuus evätä koulun valtionavun 
maksatus, jos johtokunta laiminlöi jatkuvasti tehtäviään. Eräät vaati-
vat jopa sakkorangaistuksen käyttöönottoa. (Harju 2002, 240.) 

Tarkastustoiminnan järjestämiseen liittyvissä käytännöissä kau-
pungit poikkesivat merkittävästi maalaiskunnista. Kansakoulu-
asetuksen (A 12/1866) mukaisesti kaupungeilla oli oikeus päättää 
koulujensa tarkastamisesta. Koulutoimen ylihallitus hyväksyi kau-
pungin kansakoulun ohjesäännön, jossa piti olla myös määräykset 
tarkastuksen järjestämisestä. Samoin ohjesäännössä tuli olla mää-
riteltynä tarkastajan kelpoisuusvaatimukset. Suurimmat kaupungit 
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perustivat päätoimisia tarkastajan virkoja 1800-luvun loppupuolis-
kolla, ensimmäisenä Helsinki vuonna 1871. Muissa kaupungeissa 
oli sivutoimisia tarkastajia: seminaarin tai oppikoulun opettajia, 
pappeja, kaupungissa asuvia piiritarkastajia – joissakin kaupun-
geissa jopa kunnanlääkäri, pormestari, postivirkailija, luotsikap-
teeni tai kruununvouti saattoi toimia tarkastajana. (Halila 1949c; 
Karttunen 1983.)

Myöhemmin uusia kaupunkeja perustettaessa niiden kansakou-
lut jäivät entisten piirien yhteyteen, eikä kaupungeilla ollut enää 
velvollisuutta järjestää tarkastustoimintaa. Vuonna 1923 säädettiin 
laki kansakoulutoimen järjestysmuodon perusteista (L 137/1923, 
11  §). Sen mukaan kaupungin, jonka asukasluku oli alle 4000, tu-
li yhdistyä lähimpään maalaiskansakoulujen tarkastuspiiriin, ellei 
kaupunki halunnut ylläpitää omaa tarkastajaa. Kaupunkien koulu-
tarkastajat korvattiin piiritarkastajilla lopullisesti vuonna 1958, jol-
loin uusi kansakouluasetus (A 321/1958, 183  §) sääti, että mikäli 
kaupungin asukasmäärä oli vähintään 15  000, se muodosti oman 
piirin. Muussa tapauksessa sen oli yhdistyttävä valtion tarkastus-
piiriin. 

Kaiken kaikkiaan muutokset vanhan kansakoulun tarkastus-
käytännöissä olivat hyvin verkkaisia.

Vielä 1950-luvun alussa todettiin hämmästyttävän vähän tapahtu-
neen uudistuksia viran hoitamisen osalta. Tarkastajan oli hallittava 
laajan piirinsä kaikki kansakouluasiat, myös opettajiston palkkauk-
seen liittyvät. Kanslia oli hänen asuntonsa kamarissa ja lähin esimies 
Kouluhallitus Helsingin Ratakadulla. (Karttunen 1990, 69.)

Koulutarkastusten rutiinit säilyivät suhteellisen muuttumattomina 
aina 1970-luvulle asti; tosin niitä koskeva lainsäädäntö muuttui 
yhä yksityiskohtaisemmaksi. Laki kansakoulutoimen järjestys-
muodon perusteista määritteli yleispiirteisesti kansakoulujen tar-
kastamisen sekä pedagogiseksi että taloudelliseksi valvonnaksi. 

Tarkastajalla on oikeus jatkuvasti valvoa koulun opetustointa ja seu-
rata sen taloudenhoitoa samoin kuin ottaa osaa johtokunnan kokouk-
siin ja käyttää niissä puhe-, mutta ei äänivaltaa (L 137/1923, 12  §). 
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Aikaisempaa yksityiskohtaisemmat ohjeet tarkastajien tehtävistä 
annettiin vuonna 1931 asetuksella kansakoulujen järjestysmuo-
dosta (A 190/1931, 36  §). Vuonna 1957 annettua kansakoululakia  
(L 247/1957) täydentävän kansakouluasetuksen (A 321/1958) py-
kälät 181 ja 188 asettivat tarkastajalle aikaisempaa lainsäädän-
töä huomattavasti yksityiskohtaisemmin määriteltyjä valvonta-, 
tarkastus- ja vahvistustehtäviä, jotka liittyivät esimerkiksi valti-
onavustusten käyttöön, koulukiinteistöön, oppikirjoihin, opetus-
suunnitelmaan sekä sen vuositarkisteeseen, oppivelvollisuudesta 
vapauttamiseen sekä opettajien virkavapauksiin ja sivutoimilupiin.

Oppikoulun ohjausjärjestelmä

Autonomian ajan alkaessa Suomessa oli voimassa vuoden 1772 
koulujärjestys, jonka mukaan oppikoulu käsitti yksi- ja kaksiluok-
kaiset pedagogiot, neli- ja viisiluokkaiset triviaalikoulut sekä kol-
mivuotisen lukion. Kansakoulua koskevan uudistyön lisäksi myös 
oppikoulun uudistamiseen kohdistui paineita 1800-luvun puolivä-
lissä. Vuoden 1872 koulujärjestyksessä (L 26/1872) yläalkeiskoulu 
ja lukio yhdistyivät lyseoksi. Uudeksi koulumuodoksi perustettiin 
reaali- eli porvarikoulut sekä tyttökoulut. (Iisalo 1988.) Oppivel-
vollisuuden säätämisen (L 101/1921) myötä oppikoulujen alempi 
osio – keskikoulu – kiinnittyi kansakoulun lisäksi osaksi oppivel-
vollisuuskoulutusta.

Niin sanottu pohjakoulukysymys on kansa- ja oppikoulujärjes-
telmien yhtymäkohta. Esimerkiksi Yrjö Sakari Yrjö-Koskinen julis-
ti, että Suomeen ei kaivattu rahvaankoulua vaan kaikkien säätyjen 
lapsille suunnattu kansakoulu. Seurauksena oli poliittinen kamppai-
lu, jossa kansakouluväki oli yleisen pohjakoulun puolesta ja oppi-
kouluväki puolestaan sitä vastaan (Arola 2003). Kansakouluasetus 
(A 12/1866) ohitti kysymyksen pohjakoulusta, mutta vuoden 1872 
koulujärjestyksessä todetaan yleisesti, että oppikoulu edellyttää 
”kansakoulun vaikutustointa” (L 26/1872). Vuonna 1905 säädettiin, 
että oppikoulun ensimmäiselle luokalle otettavalta oli vaadittava 
ylemmän kansakoulun toisen luokan oppimäärä. (Esim. Somerkivi 
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ym. 1979; Ensiö 1917.) Tämä ei kuitenkaan tehnyt kansakoulusta 
oppikoulun tosiasiallista pohjakoulua, koska vaaditun oppimäärän 
pystyi suorittamaan myös niin sanotuissa valmistavissa kouluissa.

Oppikoulujen valvonta siirtyi kansakoulujen tapaan pois tuo-
miokapitulien vastuulta Koulutoimen ylihallituksen perustamisen 
yhteydessä vuonna 1969 (A 29/1869). Julkista keskustelua maal-
lisen kouluhallinnon tarpeellisuudesta oli käyty jo 1800-luvun ku-
luessa. Myöskään osa tuomikapitulien jäsenistä ei pitänyt omaa 
asiantuntemustaan riittävänä oppikoulun kehittämiseen liittyvis-
sä kysymyksissä. (Hanho 1955.) Näin ollen kansakoulujen lisäksi 
myös oppikoulut siirtyivät perustettavan Koulutoimen ylihallituk-
sen alaisuuteen. Kansakoulujen tapaan piispalla oli kuitenkin oi-
keus valvoa myös hiippakuntansa oppikoulun uskonnonopetusta. 
(Nikander 2011; Kiuasmaa 1982.) 

Vuoden 1869 asetuksen mukaan Koulutoimen ylihallitukseen 
asetettiin neljä ylitarkastajaa, yksi kansakouluja ja kolme oppikou-
luja varten. Kansakoulujen ylitarkastajana jo 1861 aloittaneen Cyg-
naeuksen rinnalle oppikoulujen ylitarkastajiksi valittiin rehtori J. E. 
Bergroth, professori J. G. Frosterus ja dosentti Carl Synnerberg. Kaik-
kien ylitarkastajien kelpoisuusvaatimukset olivat samat: tieteellinen 
sivistys ja koululaitoksen tuntemus. Oppikoulujen ylitarkastajien 
tehtävistä ei ollut tarkempia säädöksiä. Käytännön työnjaoksi muo-
dostui, että yksi heistä edusti humanistisia aineita, toinen filologisia 
ja kolmas fyysis-matemaattisia. (Somerkivi ym. 1979.) 

Vuoden 1872 koulujärjestys määritteli keskusviraston tarkastus-
velvoitteen yksiselitteisesti. Tarkastustoiminnan kohteeksi määritel-
tiin oppilaitokset ja niiden opettajat. Ilmaisut ”vastaavat tarkoitus-
taan” ja ”täyttävät tehtävänsä” viittaavat johonkin etukäteen asetet-
tuun tavoitteeseen, jonka saavuttamista valvottiin tarkastusten avulla. 

Peräänkatsontaa maan kaikista alkeisoppilaitoksista toimittaa Koulu-
toimen ylihallitus, jonka tulee tarkkuudella valvoa, että ne vastaavat 
tarkoitustansa sekä että opettajat ja opettajattaret täyttävät tehtä-
vänsä (L 26/1872, 70  §).

Oppikoulujen tarkastustoiminta rakentui kahta kautta. Yhtäältä 
peräänkatsominen toteutui – oppikoulujen tuolloisen vähäisen 
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määrän mahdollistama – säännöllisinä vuosittaisina tarkastuksina, 
joita tekivät vuorotellen eri oppiaineita edustavat ylitarkastajat. 
Toisaalta sitä harjoitettiin ratkaisemalla erilaisia, lähinnä opettajiin 
liittyviä ongelmatilanteita paikan päällä kouluissa.

Ylihallitus toimittakoon asianomaisilla yli-inspehtoreilla säännöllisiä 
koulutarkastuksia sillä tavoin, että kussakin oppilaitoksessa vuotui-
sesti käy vuorottain yksi yli-inspehtori (...) Sitä paitsi tulee Ylihallituk-
sen, jos velttoutta opetuksessa tai kurinpidossa ilmaantuu, taikka jos 
jonkun opettajan käytös ja elämä tahi virheellisyys nuorison kanssa 
menettelemisestä siihen aihetta antavat, niin myös kun tarve muu-
toin ilmestyy missä suhteessa tahansa, viipymättä pitää huolta tar-
kastuksen tapahtumisesta siinä paikassa. (L 26/1872, 71  §.)

Käytännössä tarkastukset merkitsivät oppituntien seuraamista ja 
oppilaiden kirjallisiin töihin tutustumista:

Katsastamista toimittaessansa pitää yli-inspehtorin pitää käymän 
kuulemassa kaikkein opettajain ja opettajatarten luentoja sekä näy-
tättämän itsellensä ne vihkot, jotka sisältävät nuorison kirjoitusharjoi-
tuksia (L 26/1872, 72  §).

Tarkastuksen lopuksi ylitarkastajan piti koota opettajakunta yh-
teen, antaa muistutukset ja ilmoitukset näkemänsä pohjalta sekä 
evästää opettajia ”mahdollisista keinoista opetuksen edistämi-
seen” (L 26/1872, 72  §). Tarkastuksesta tehtiin pöytäkirja kahtena 
kappaleena, joista toinen jäi koululle ja toinen lähetettiin Koulutoi-
men ylihallitukseen mahdollisia jatkotoimenpiteitä varten. 

Kuriositeettina suomalaisen koulutuksen arvioinnin historiassa 
venäjän kielen opetuksen tarkastaminen oli erikoisasemassa vuo-
den 1872 koulujärjestyksessä. Senaatin asettama venäjän kielen 
tutkija osallistui ylitarkastajia tiukemmin esimerkiksi kyseisen ai-
neen tutkintojen järjestämiseen. 

Venäjänkielen opetusta valvomaan tulee Senaatin Talous-Osaston, Yli-
hallituksen esittelyn jälkeen, määrätä tutkija, joka perin pohjin osaa 
sanottua kieltä. Hän on velvollinen Ylihallituksen ohjeiden mukaan 
käydä oppilaitoksissa, joissa venäjänkieltä opetetaan, ja siinä pitää 
tutkintoa oppilaiden kanssa. Näiden tutkintojen ajasta tulee Ylihalli-
tuksen antaa tieto asianomaisille johtajille; ja pitää tutkijan kuudessa 
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viikossa tutkintovuoron päätyttyä antaman siitä kertomus Ylihallituk-
selle. (L 26/1872, 79  §.) 

1900-luvun taitteessa kärjistynyt kiista niin sanotusta yleisvalta-
kunnallisesta lainsäädännöstä heijastui myös oppikoulun ohjaus-
järjestelmään. Venäjällä oli 1800-luvun jälkipuoliskolla kehitetty 
oppia yhtenäisestä Venäjän valtiosta; suuriruhtinaskunnassa puo-
lestaan käsitystä Suomesta, joka kuului keisarikuntaan, mutta ei 
Venäjän valtioon. (Nikander 2011.) Nikolai Bobrikovin ja Frantz 
Albert Seynin kenraalikuvernöörikausina erityisesti oppikoululai-
tos ja sen hallinto olivat vallanpitäjien tarkassa seurannassa (Här-
könen 1982). Venäjän kielen opetuksen tehostamiseksi ylihalli-
tukseen asetettiin vuonna 1901 kolme venäjän kielen tarkastajaa, 
ylitarkastajien kanssa samaan arvoluokkaan kuulunut vanhempi 
tarkastaja sekä kaksi nuorempaa. Aikaisemmin oppikouluosastolla 
oli ollut vain sivutoiminen ”venäjän kielen opetuksen tutkija”. 
(Somerkivi ym. 1979, 31; Nikander 2011, 147.) Venäjän panslavis-
tiseen yhdenmukaistamispolitiikkaan liittyvät säädökset poistettiin 
nopeasti oppikoulun lukusuunnitelmaa ja opetuskieltä koskevista 
säädöksistä itsenäisyyden ajan alussa. 

Samalla yksityisten oppikoulujen asema alkoi vakiintua, ja lais-
sa säädettiin niiden oikeuksista, valtionavustuksista, kurinpidos-
ta, valvonnasta ja tarkastamisesta aiempaa yksityiskohtaisemmin 
(Salminen, Pietiäinen & Teperi 1995). Oppikoulujärjestelmän yh-
denmukaistamisprosessissa merkittäviksi nousivat asetuksessa lue-
tellut edellytykset yksityisten oppikoulujen valtionapuun ja todis-
tuksenanto-oikeuteen: 

a)	 että oppilaitos vähintään kahden vuoden aikana on ollut tarkas-
tuksen alaisena,

b)	 että oppilaitoksessa on ainakin yhtä monta erikseen opetettavaa 
vuosiluokkaa kuin vastaavassa valtion oppikoulussa, edellyttäen 
että pääsyvaatimukset ovat yhdenveroiset,

c)	 että opetus on niin järjestetty, että koulun pääteasteilla saavute-
taan semmoinen tietomäärä, joka on vastaavassa valtion oppikou-
lussa annettavan tietomäärän veroinen,

d)	 että oppilaitoksella on Kouluhallituksen vahvistama lukusuunnitel-
ma ja ohjesääntö, ja

e)	 että oppilaitoksella on tarpeelliset opetusvälineet (A 30/1919, 3  §).
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Voidaankin todeta, että asetus korosti yksityisen oppikoulun valtion 
kouluun suoraan verrattavissa olevaa, muun muassa tarkastusten 
avulla todennettua laatua valtionavun ja todistuksenanto-oikeuden 
ehtona. Esko Nikanderin (2011, 144) mukaan ”hallinnollisesti uusi 
oppikoulu oli sekoitus vanhaa byrokraattista kontrollijärjestelmää 
ja vapautunutta kansalaistoimintaa.” Yhtäältä oppikoululle oli anot-
tava toimilupa senaatilta ja haettava erikseen valtionapua; toisaalta 
keskushallinnon määräykset eivät koskeneet esimerkiksi oppikou-
lujen perustamista, rakentamista ja varainhankintaa. 

Oppikoulujen valvonta ja tarkastus säilyttivät kansakoulusta 
poikkeavan oppiainekohtaisen muotonsa myös itsenäisyyden ai-
kana. Kouluhallituksesta annetun asetuksen (A 98/1918) mukaan 
oppikouluosaston alaan ”kuuluvat valtion normaalilyseot ja lyseot,  
keskikoulut, tyttökoulut erilaisine jatko-opetuslaitoksineen sekä 
kunnalliset ja yksityiset oppikoulut”. Osaston jäseninä olivat yli-
johtaja, osastonpäällikkö ja seitsemän, vanhat ylitarkastajat kor-
vannutta kouluneuvosta, joista viisi edusti seuraavia opetusaloja: 
1) historialliset aineet, 2) molemmat kotimaiset ynnä klassilliset 
kielet, 3) muut vieraat kielet, 4) matematiikka, fysiikka ja kemia, 
5) eläin- ja kasvitiede ja maantiede sekä kaksi oppikoulun työalaa 
yleensä. Edellä mainittujen lisäksi oppikouluosastoon kuului yksi 
lainoppinut kouluneuvos, joka toimi osaston täysistunnossa sihtee-
rinä. Kouluhallituksessa oli varsinaisten jäsenten lisäksi molempien 
osastojen yhteisiä virkamiehiä: esimerkiksi voimistelun ja terveys-
opin, piirustuksen, poikain ja tyttöjen käsityön, kotitalouden, kuu-
rojen ja sokeainopetuksen sekä rakennuspiirustusten tarkastajia (A 
295 / 1924). Kouluhallituksen organisaatio säilyi lähes samanlaise-
na seuraavat 33 vuotta (Somerkivi 1978, 63).

Vuoden 1957 organisaatiomuutoksen keskeinen piirre oli osas-
tojen lukumäärän lisääntyminen ja tehtäväkohtainen eriytyminen. 
Kolmen kansakoulu- ja yhden ruotsinkielisen osaston lisäksi Kou-
luhallituksessa oli nyt kaksi oppikouluosastoa, joista ensimmäinen 
vastasi valtion oppikouluista ja toinen muista oppikouluista, tar-
kastuksista ja opettajanvalmistuksesta. (A 65 /1957.) Somerkiven 
ja kumppaneiden mukaan (1979) uudistuksen taustalla oli tilanne, 
jossa oppikouluosaston kouluneuvokset eivät ennättäneet suorittaa 
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tarpeeksi tarkastuksia. Myös Rantala (1997) toteaa oppikoulujen 
tarkastuksien jääneen vähäisiksi, koska Kouluhallituksessa ei ollut 
tarpeeksi henkilökuntaa. Tämän vuoksi oli palkattava lisää tarkas-
tajia ja sijoitettava heidät Kouluhallituksen II oppikouluosastoon. 
Samalla ensimmäisen osaston tehtäväalueella alkoivat painottua 
hallinnolliset ja toisella osastolla pedagogiset kysymykset.

Virkamiesten määrän kasvaessa Kouluhallitus pystyi lisäämään 
taloudellista ja pedagogista valvontaansa. Paineita valvonnalle ai-
heuttivat toisen maailmansodan jälkeiset suuret rakenteelliset 
muutokset: valtionapujärjestelmän monipuolistuminen, suurten 
ikäluokkien siirtyminen oppikouluun, koulujen oppilashuolto-
toiminnan kehittäminen, uuden kansakoululain valmistelu ja toi-
meenpano sekä koko oppivelvollisuuskoulun uudistamista koske-
vat suunnitelmat. (Somerkivi ym. 1979.) Yksityiskoulujen valvon-
taan liittyvä tiedontuotanto sai samalla aikaisempaa säännönmu-
kaisempia piirteitä. Vuonna 1951 annetun yksityisoppikouluase-
tuksen (A 23/1951) mukaan kouluja valvottiin edelleen kokonais-
valtaisilla tarkastuksilla. Ne koskivat erityisesti niitä kouluja, jotka 
nauttivat valtionapua:

Kouluhallitukselle ja sen lähettämälle tarkastajalle on esitettävä ne 
koulun hallintoa, opetusta, opettajistoa, oppilaita ja muita oloja kos-
kevat tiedot, jotka Kouluhallitus tai tarkastaja katsoo tarpeelliseksi. 
Jos koulu nauttii valtionapua tai on sitä anonut, on se velvollinen vaa-
dittaessa Kouluhallitukselle lähettämään tai tarkastajalle esittämään 
kirjanpitonsa. (A 23/1951, 57  §.)

Tarkastusten lisäksi koulujen tuottamien säännöllisten – yhdistyk-
sen tai yrityksen toimintasuunnitelmaa ja vuosikertomusta vastaa-
vien – raporttien toimittaminen Kouluhallitukselle oli tarkastusten 
lisäksi toinen keskeinen tiedonhankintakeino:

Lukuvuosittain koulun tulee lähettää Kouluhallitukselle sen vahvista-
man kaavan mukaan laadittu syystiedonanto ja vuosikertomus. Syys-
tiedonanto on lähetettävä syyskuun kuluessa ja vuosikertomus ke-
säkuussa. Jos syystiedonantoon merkityissä olosuhteissa tapahtuu 
lukuvuoden aikana muutoksia, on niistä viipymättä Kouluhallitukselle 
ilmoitettava. (A 23/1951, 58  §.)
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Kiuasmaan (1982) mukaan yksityiset koulut lähentyivät itsenäi-
syyden ajalla valtion oppikouluja, ja niiden opetustyö katsottiin 
lähtökohtaisesti samanlaiseksi. Toiminnan yhdenmukaistamisen 
voi tulkita jo omalla tavallaan pohjustaneen yhtenäiskoulujärjes-
telmään siirtymistä. Oppikouluhallinnon näkökulmasta yhtenäis-
koulujärjestelmään siirtyminen merkitsi käytännössä keskikoulun 
muuntumista peruskoulun yläasteeksi. Samalla Kouluhallituksen 
vanha koulumuotoihin perustunut osastojako lakkautettiin ja tar-
kastajat siirrettiin lääninhallitusten kouluosastojen piirihallintovi-
ranomaisiksi (L 534/1968).

Johtokunnat, lautakunnat ja valiokunnat – 
koulujen valvonta paikallisella tasolla

Kansakoululaitos ja kunnallishallinto ovat kehittyneet Suomessa 
rinta rinnan. Kunnallishallinnon ero kirkon seurakuntahallinnosta 
sinetöitiin helmikuussa 1865 annetulla asetuksella kunnallishalli-
tuksesta maalla (A 4/1865). Kansakouluasetus (A 12/1866) annet-
tiin puolestaan toukokuussa 1866. Paikallishallinnon siirtyminen 
kirkkoherran johtamalta pitäjänkokoukselta maalliselle kunnanhal-
linnolle oli merkittävä yhteiskunnallinen muutos – aivan kuten kan-
sakoululaitoksen perustaminenkin (Leino-Kaukiainen & Heikkinen 
2011). Muutos oli tosin nopeatempoisempi: maallinen kunnallis-
hallinto perustettiin koko valtakuntaan muutamassa vuodessa, kun 
taas kansakouluasetuksesta kului aikaa yli puoli vuosisataa oppivel-
vollisuuslain säätämiseen. Kansakoulun leviäminen tosiasiallisesti 
koko kansan kouluksi kesti vielä huomattavasti kauemmin. 

Aikaisemmin pitäjä oli tarkoittanut nimenomaan kirkollisveron 
– ja hallintopitäjä puolestaan maallisten verojen – keräämisaluetta. 
Seurakunnan kirkkoherran johtamat pitäjänkokoukset korvattiin 
vuoden 1865 uudistuksessa kuntakokouksilla, joihin jokainen kun-
nanveroa maksava kansalainen sai osallistua. Äänivalta kokouk-
sissa määräytyi veronmaksun mukaisesti siten, että veroäyri antoi 
oikeuden yhteen ääneen. Kunnallinen valta ja luottamustehtävät 
säilyivät näin käytännössä maata omistavilla talonpojilla ja sääty-
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läisillä. Palkolliset, irtolaiset ja puolisonsa edusmiehisyyden alaiset 
naimisissa olevat naiset saivat yleisen ja yhtäläisen äänioikeuden 
sekä vaalikelpoisuuden kunnallisissa vaaleissa vasta vuonna 1917. 

Vuoden 1865 kunnallisasetuksen mukaisesti useat kirkon pe-
rinteiset tehtävät – muiden muassa kansanopetus, köyhäinhoito ja 
terveydenhuolto – siirtyivät kuntien vastuulle. Kansanopetuksen 
järjestämisen yhteiskuntapoliittista merkitystä 1860-luvulla sekä 
kunnallis- ja kouluhallintojen kehityslinjojen yhteyttä kuvastaa 
osaltaan lista kuntakokouksen tehtävistä, jossa kansakoulujen pe-
rustaminen on asetettu ensimmäiseksi:

Kuntakokouksessa otettakoon seuraavat asiat neuvoteltaviksi ja pää-
tettäviksi, nimittäin: 1) kansakoulujen asettamisesta (...) (A 4/1865, 
6  §). 

Ensimmäisten kansakoulujen perustamiseen sisältyi runsaasti pai-
kallisia jännitteitä. Joel Kivirauman ja Arto Jauhiaisen (1996) mu-
kaan kyseessä oli pitkälti ylhäältä alaspäin suuntautunut hanke, 
jota paikallinen papisto ja säätyläistö vetivät eteenpäin. He tar-
vitsivat valtion aluehallinnon korkeimpien virkamiesten – kuver-
nöörien – tukea, koska talonpojat ja rahvas vastustivat hanketta ja 
ennen kaikkea siihen kytkeytyviä taloudellisia rasituksia. Kunnal-
lisen hallinnon rakenteet muotoutuivat ripeästi, joten vastustajat 
kykenivät ainoastaan viivyttämään kansakouluun siirtymistä (Ki-
virauma & Jauhiainen 1996; Tuomaala 2011). Keisarillisen Majes-
teetin Armollinen Asetus kunnallishallituksesta maalla (A 4/1865) 
sääti, että kuntakokouksen oli asetettava uusien lakisääteisten teh-
tävien toimeenpanoa varten kunnallislautakunta, nykyisen kun-
nanhallituksen edeltäjä. Samoin kuntakokous pystyi halutessaan 
nimittämään kolmevuotiskausiksi erityisiä kunnan valtuusmiehiä, 
nykyisten kunnanvaltuutettujen edeltäjiä.

Jo kansakouluasetuksen valmistelun yhteydessä oli käyty kes-
kustelu kansakoulun johtokunnan ja kunnan välisestä suhteesta. 
Cygnaeus oli ehdotuksessaan Suomen kansakoulutoimesta (1863) 
esittänyt mallia, jossa yksi ja yhteinen johtokunta olisi hoitanut 
kaikkien kunnan koulujen hallintotehtävät. Senaatti asetti Cyg-
naeuksen ehdotusta arvioimaan Sebastian Gripenbergin johtaman 
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tarkastuslautakunnan, joka puolestaan painotti johtokuntien työn 
paikallisuutta erityisesti maaseudulla. Tarkastuslautakunnan lau-
sunnon mukaan:

Kaupungissa kyllä voipi yksi kansakoulu-johtokunta valvoa ja hoitaa 
useampia tai harvempia kansakouluja, mutta maalla olevien toisen-
laisten keskusten vuoksi on tarpeellinen, että jokaisen sinne asetetun 
kansakoulun asioita erinäinen johtokunta hoitaa (Salmela 1946, 8).

Kansakouluasetus käsitteli kaupunkeja ja maaseutua erillisinä hal-
linnollisina kokonaisuuksina. Yleisimmäksi käytännöksi vakiintui, 
että kaupungeissa oli yksi johtokunta, joka toimi kaikkia kaupun-
gin kouluja ohjaavana kunnallisena elimenä. Maaseudulla puo-
lestaan kaikilla kouluilla oli pääsääntöisesti omat johtokuntansa. 
Joissakin kunnissa kuitenkin perustettiin myös kansakoulujen kes-
kusjohtokunta, jonka muodostivat koulujen johtokuntien puheen-
johtajat. Toisinaan koulukohtaisia johtokuntia ei ollut lainkaan, 
vaan sama johtokunta hoiti koko kunnan kansakouluasiat. Somer-
kiven ja Laineen (1958; ks. myös Nikander 2011) mukaan keskus-
johtoisempi järjestelmä toi yhtäältä kunnan kansakoulutoimeen 
yhtenäisyyttä ja lujuutta. Toisaalta keskusjohtokunnat eivät olleet 
kovinkaan hyvin selvillä eri koulujen tarpeista, eivätkä etenkään 
syrjäkylät tunteneet omakseen kansakoulua, jota johdettiin kun-
nan keskuksesta käsin.

Kansakoululaitoksen paikallisen hallinnon erityisasema osana 
kehittyvää kunnallista itsehallintoa ilmenee siinä, että kuntakokous 
ei voinut antaa sitovia toiminnallisia määräyksiä kansakoulujen 
johtokunnille (Lipponen 2006), vaan ne toimivat suoraan Koulu-
toimen ylihallituksen alaisuudessa. Halilan (1949b) mukaan kan-
sakoulun johtokunnan jäsenyys osana kehittyvää kunnallishallin-
toa olikin eräs niistä uusista julkisista luottamustehtävistä, jotka 
osaltaan rakensivat paikallishallintoa 1800-luvun lopussa. Tavallis-
ta oli, että pitäjän ensimmäisen kansakoulun johtokuntaan valittiin 
seurakunnan kirkkoherra ja johtavia maanomistajia sekä yleensä 
yksi tilattoman väestön edustaja. Naiset ja työväestön edustajat oli-
vat harvinaisia jäseniä johtokunnissa vielä 1900-luvun alkupuolis-
kolla (Halila 1949c). 
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Kansakoulun johtokunnan keskeisimpänä tehtävänä oli pitää 
koulun toimintaa silmällä lähietäisyydeltä:

(…) tarkastusten ja paikalla käymisten kautta, sekä olemalla vuo-
sittain pidettävissä tutkinnoissa läsnä, tarkasti seurata opetusta ja 
koulun koko toimessa-oloa kuin myöskin valvoa lasten koulunkäyntiä  
(A 12/1866, 12  §). 

Kansakoululaissa säädettiin myös johtokunnan velvollisuudesta 
”kansakouluntarkastajan suosiolla” täyttää opettajan virat, myön-
tää opettajalle virkavapaus, tarkastaa ja vahvistaa koulun johtajan 
tekemä ”työ- ja opetusjärjestelyjen sekä oppituntien ja oppikirjain 
ehdotus” yhdessä kansakouluntarkastajan kanssa, valvoa koulun 
”huoneiden ja rakennusten sekä kirjaston ja opetustilojen ynnä 
muiden kapineiden” tarkoituksenmukaisuutta, hoitaa koulun raha-
varoja sekä laatia lopuksi vuosikertomus koulun toiminnasta kan-
sakouluntarkastajalle (A 12/1866, 12  §). 

Johtokunnan tehtäväksi määrättiin myös opettajan käytöksen 
arviointi, niin virka- kuin vapaa-ajallakin. Opettajan toimiessa vir-
kaan soveltumattomalla tavalla koulun johtokunnalla oli oikeus 
antaa hänelle varoitus. Mikäli annettu varoitus ei tehonnut, oli 
johtokunnan mahdollista yhdessä kansakoulutarkastajan kanssa 
erottaa opettaja. (A 12/1866, 16  §; 136–137  §.) Erityisesti opet-
tajia koskevat oikeudelliset toimet – esimerkiksi opettajan vaalin 
vahvistaminen ja valtakirjan antaminen – edellyttivät johtokunnan 
ja kansakouluntarkastajan yhteistoimintaa. Erimieliset päätökset 
tuli alistaa Koulutoimen ylihallitukselle. Opettajalla oli oikeus va-
littaa keskusvirastolle itseään koskevista virkavirhepäätöksistä, ja 
kansakouluntarkastaja joutui laatimaan erillisen selvityksen joh-
tokunnan opettajasta tekemästä kantelutapauksesta. Käytännössä 
kunnilla oli vahva itsehallinto kouluasioissa kansakoulujen johto-
kuntien kautta. Lievemmissä riketapauksissa tarkastajalla oli lau-
sunnonanto-oikeus kunnan anoessa valtionapua; vakavammissa 
rikkomuksissa tarkastaja pystyi valittamaan menettelystä läänin 
maaherralle. (Nikander 2011; 1998.)

Johtokunnat olivat kunnallisia luottamuselimiä, mutta ne toi-
mivat valtiovallan, käytännössä Koulutoimen ylihallituksen, val-
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vonnan alaisina (Nikander 1998). Halilan (1949c) mukaan johto-
kunnat suoriutuivat alkuvaiheessa tehtäviensä täyttämisestä vaih-
televasti. Suurimmat ongelmat liittyivät johtokunnan ja koulun vä-
lisen kanssakäymisen vähäisyyteen sekä siihen, että johtokunnat 
painottivat taloudellisia kysymyksiä samalla kun muut seikat jäivät 
vaille vastaavaa huomiota:

Kokouksia, joissa olisi käsitelty muitakin kuin taloudellisia kysymyksiä 
ei paljoakaan ollut ja moni johtokunta ”virkosi” vasta opettajanvaalin 
ollessa käsillä (Halila 1949c, 365).

Vuoden 1921 oppivelvollisuuslain (L 101/1921, 14  §) mukaan 
kunnalla oli mahdollisuus päättää, että kansakoulun johtokun-
nan sijasta sen oppivelvollisuuden täyttymiseen liittyviä tehtäviä 
hoiti ”erityinen lautakunta tai muu kunnallinen viranomainen”. 
Oppivelvollisuuslain täytäntöönpanosta annetun asetuksen (A 
183/1921, 15  §) mukaan kunnallisvaltuuston oli asetettava eri-
tyinen valiokunta valmistelemaan yhdessä kansakoulutarkastajan 
kanssa koulupiirijakoehdotusta ja oppivelvollisuuden täytäntöön-
panosuunnitelmaa (Varjo 2011b). Kun edellä mainitut lakisääteiset 
tehtävät eivät enää työllistäneet valiokuntaa, kunta saattoi osoittaa 
sille muita, ei-lakisääteisiä tehtäviä. Näitä suhteellisen pysyviä, ko-
koonpanoltaan vaihtelevia, kunnan omaan päätökseen perustuvia 
lautakuntia alettiin kutsua kouluvaliokunniksi. Somerkiven ja Lai-
neen (1958) mukaan niiden tehtävät olivat enimmäkseen talous-
hallinnollisia: kouluvaliokunnat esimerkiksi tarkastivat koulujen 
vuositilauksia sekä antoivat lausuntoja koulujen korjaus- ja laajen-
nustöistä sekä irtaimistohankinnoista.

Johtokunnat tulivat jälleen pakollisiksi vuonna 1923, jolloin 
laki kansakoulutoimen järjestysmuodon perusteista (L 137/1923, 
7  §) määräsi johtokunnan jokaiseen maalaiskunnan kansakoulu-
piiriin. Lakia muutettiin vuonna 1944, jolloin myös kansakoulu-
lautakunta tuli pakolliseksi jokaiseen maalaiskuntaan: ”Maalais-
kunnalla on kansakoulutoimen yhtenäistä johtamista varten myös 
kansakoululautakunta” (L 360/1944, 7  §). Muutetun kansakoulun 
järjestysmuodon pohjalta annettu asetus kansakoululautakunnista 
(A 1023/1945, 7  §) asetti myös maalaiskunnan koululautakunnalle 
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eksplisiittisen valvontavelvoitteen: ”Kansakoululautakunnan tulee 
seurata, valvoa ja ohjata kunnan kansakoulutointa pitäen silmällä 
sen yhtenäisyyttä.” 

Kansakoululautakunnan valvontavelvollisuus oli osittain pääl-
lekkäinen kansakoulun johtokunnan vastaavan kanssa (Somerkivi 
& Laine 1958). Johtokunnan lisäksi myös lautakunnan oli määrä

(…) valvoa opetusta siten, että sen jäsenet käyvät tunneilla kuuntele-
massa sekä mahdollisuuksien mukaan ovat läsnä eri koulujen erityis-
tilaisuuksissa niin kuin loppututkinnossa, päättäjäisissä ja koulujuh-
lissa (A 1023/1945, 7  §).

Samalla kansakoululautakunnalle asetettiin myös valvontatehtä-
viä, jotka kohdistuivat suoranaisesti kansakoulujen johtokuntien 
toimintaan: 

On välttämätöntä, että kansakoululautakunnan puolesta sen puheen-
johtaja tai opettajajäsen ainakin kerran vuodessa tarkastaa johtokun-
nan pöytäkirjat todetakseen, että johtokunnan toiminta on ollut teho-
kas ja asianmukainen (Salmela 1946, 57).

Laki kansakoulutoimen järjestysmuodon perusteista (L 137/1923) 
sekä vuonna 1931 annettu asetus kansakoulun järjestysmuodosta 
(A 190/1931) välittivät useimmat johtokunnalle asetetut velvoitteet 
pitkälti saman sisältöisenä vuonna 1957 säädettyyn kansakoulula-
kiin (L 247/1957) ja sitä täydentävään asetukseen (A 321/1958). 
Jokaisessa kansakoulupiirissä tuli edelleen olla johtokunta; mikäli 
piirissä oli useampia kansakouluja, oli niillä kaikilla yksi ja sama 
johtokunta. Kaupungeissa oli edelleen tavallisesti vain yksi johto-
kunta, kaksikielisissä kaksi; tosin mitään lakisääteistä estettä joh-
tokunnan asettamiselle jokaiselle kansakoululle erikseen ei ollut. 

Kunnanvaltuusto valitsi johtokuntaan kuusi jäsentä aina kolmek
si vuodeksi kerrallaan kunnallisen äänioikeuden omaavista, ”kou-
lun parasta harrastavista henkilöistä” (A 190/1931, 15  §). Johto-
kunnan seitsemäntenä jäsenenä oli maalaiskansakoulun johtaja, 
kaupungeissa puolestaan opettajien keskuudestaan valitsema edus-
taja. Tarkastajalla oli oikeus olla mukana johtokunnan kokouksissa 
ja käyttää puhe- mutta ei äänivaltaa. Kansakoulujen johtokuntien 
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tehtäviin sisällytettiin edelleen velvollisuus seurata koulujen ope-
tusta sekä valvoa koulun toimintaa yleisesti käymällä paikan päällä 
ja osallistumalla koulun tilaisuuksiin. Opettajanvaalin toimittami-
nen kuului edelleen johtokunnan keskeisimpiin tehtäviin. Säädetyt 
kelpoisuusehdot täyttävistä hakijoita tuli valita soveliain ja taitavin, 
ja vaalin tulos tuli alistaa tarkastajan vahvistettavaksi. 

Perinteisesti oppikoulut olivat toimineet suoraan tuomiokapi-
tulien alaisina ilman varsinaista paikallisen tason valvontaa. Oppi-
kouluja valvovista luottamuselimistä säädettiin vuoden 1872 kou-
lujärjestyksessä. Uusi paikallinen valvontaelin oli nimeltään koulu-
neuvosto ja sen velvollisuutena oli 

(…) huolellisella vaarinottavuudella noudatella sille uskotun oppilai-
toksen toimintoa ja hankkia itselleen tarkka tieto kaikista oppilaitok-
sen hoidantoon ja oppilaiden siveelliseen elämään sen ulkopuolella 
kuuluvista asianhaaroista voidakseen siinä suhteessa olla tunnollisil-
la neuvoilla ja valaisemisilla avullinen niin hyvin opiston rehtorille tahi 
johtajattarelle kuin myös yli-inspehtorille hänen siellä katsastusta pi-
täessänsä (L 26/1872, 82  §).

Yleisen, väljästi kuvatun valvontatehtävän lisäksi kouluneuvoston 
tehtäviksi asetettiin tilintarkastus ja inventaario, jotka kansakoulu-
asetukseen verrattuna määriteltiin hyvin eksplisiittisesti:

Jokaisen lukuvuoden lopulla pitää kouluneuvoston tarkastaa luettelot 
oppilaitoksen omaisuudesta ynnä tililaskujen kanssa sekä lukea kas-
sasäästö ja katsastaa omaisuus, nähdäksensä onko kaikki tallella ja 
josko mitään on vahingoittuna eli turmeltuna. Jos tavaraa puuttuu tai 
nähdään olevan kelpaamattomana, otettakoon mahdollisuutta myö-
ten selvä siitä, onko se jonkun maksettava vai, kulutettuna tahi ilman 
kenenkään syytä kadonneena, poiskirjoitettava. (L 26/1872, 86  §.) 

Samanaikaisesti myös yksityisten oppikoulujen hallinto sai omat 
paikallisen tason valvontaa koskevat määräyksensä. Vuonna 1873, 
heti koulujärjestyksen tultua voimaan, Koulutoimen ylihallitus 
tiedusteli senaatilta, voiko se asettaa myös yksityiskouluille kou-
luneuvostot, joiden tehtävänä olisi toimia koulujen paikallistason  
valvojina. Tammikuussa 1875 senaatti määräsi toimenpiteistä, 
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joilla asetettiin kouluneuvostot kaikille asianmukaisen luvan saa-
neille yksityiskouluille. (Salminen ym. 1995.)

Ensimmäisen uusimuotoiset oppikoulut olivat olleet enimmäk-
seen osakeyhtiömuotoisia; 1900-luvun alussa kouluja ylläpitivät 
yhä yleisemmin kannatusyhdistykset. Osakeyhtiö tai kannatusyh-
distys valitsi keskuudestaan 5−9-jäsenisen johtokunnan, jonka teh-
tävänä oli vastata koulun toiminnasta ja taloudesta. Yksityisten op-
pikoulujen johtokuntien asema ja merkitys säilyivät vahvana rin-
nakkaiskoulujärjestelmän loppuun saakka. Ragnar Meinanderin ja 
Toivo Aattosen Oppikoulun hallinto -käsikirja vuodelta 1968 ki-
teyttää johtokunnan toimivallan seuraavasti:

Kunkin yksityisoppikoulun hallinto on lähinnä uskottu sen johtokun-
nalle, joka on Kouluhallitukselle ja koulun ylläpitäjälle vastuussa kou-
lun toiminnasta. Useat niistä tehtävistä, jotka valtion oppikoulujen 
suhteen kuuluvat Kouluhallitukselle, ovat yksityisoppikoulujen suh-
teen uskotut johtokunnille. (Meinander & Aattonen 1968, 18.) 

Salminen ja kumppanit (1995) ovat arvioineet, että johtokuntien 
keskeisen roolin takia kunnallisvaltuustojen asettamien kouluneu-
vostojen vaikutus jäi yksityiskouluissa vähäiseksi: ”kouluneuvos-
tojen ainoaksi tehtäväksi jäi viranomaisten lähettämien määräys-
ten ja tiedustelujen perille saattaminen” (Salminen ym. 1995, 51). 

Vuonna 1919 annettu asetus Suomen yksityisoppikouluista (A 
30/1919) määritteli nyt vanhempainneuvostoiksi nimettyjen elin-
ten tehtävät aikaisempaa yleisemmällä tasolla: 

Vanhempainneuvoston, jonka tehtävänä on tarkata oppilaitoksen toi-
mintaa ja valvoa sen etua, tulee avustaa Kouluhallitusta koulun val-
vonnassa, välittää koulun ja yhteiskunnan keskinäistä suhdetta sekä 
edistää koulun ja oppilaiden vanhempien tai holhoojain yhteistoimin-
taa (A 30/1919, 18  §).

Vanhempainneuvostolla oli kuitenkin oikeus saada vain rajallinen 
määrä tietoa valvomansa koulun toiminnan arvioimiseksi:

Vanhempainneuvosto on oikeutettu koulun johtajalta saamaan kul-
loinkin tarvittavia tietoja sekä jonkin asian harkitsemista varten näh-
täväkseen sitä koskevat asiakirjat (A 30/1919, 18  §).
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Ylipäätään toimenpiteet, jotka vanhempainneuvostolla oli käytös-
sään, olivat rajalliset. Havaittuihin epäkohtiin voitiin puuttua vain 
ilmoittamalla asiasta eteenpäin varsinaiselle toimivaltaiselle eli-
melle.

Milloin vanhempainneuvosto itse huomaa olevan aihetta muistutuk-
seen tai sille tehdään jokin koulua koskeva valitus, ilmoittakoon asian 
koulun johtajalle taikka johtokunnalle tai omistajalle, ja ellei oikaisua 
siten saada aikaan, saattakoon sen, oheenliittäen oman lausuntonsa, 
Kouluhallituksen tietoon (A 30/1919, 18  §).

Vanhempainneuvostot säilyttivät asemansa ja tehtävänsä aina rin-
nakkaiskoulujärjestelmän loppuun saakka.

Oppimistulosten mittaamista ja kansainvälisen 
tutkimusyhteistyön rakentamista

Koulutarkastusten ja kehittyvän kunnallisen kouluhallinnon lisäksi 
kolmas keskeinen koulutuksen arvioinnin mekanismi – oppilai-
den tiedollisen tason mittaaminen erilaisten koulusaavutustestien 
avulla – alkoi kehittyä jo rinnakkaiskoulujärjestelmän aikana. Taus-
talla vaikutti 1900-luvun alun positivistisen paradigman nousu, 
jonka myötä empiiriseksi kokemustieteeksi muotoutuva psykolo-
gia alkoi syrjäyttää perinteisten filosofian ja historian asemaa kas-
vatustieteiden pohjatieteenä. Tutkimuksen yleiseksi tavoitteeksi 
muodostui tuottaa mahdollisimman tarkkojen mittausten avulla 
määrällistä tietoa, joka mahdollisti kausaalipäätelmien tekemisen. 
(Rinne, Kivirauma & Lehtinen 2004.) 

Osana positivismin esiinnousua oppilaiden erilaisten ominai-
suuksien mittaaminen alkoi herättää mielenkiintoa tiedeyhteisös-
sä; esimerkiksi Mikael Soininen kehitteli jo 1910-luvulla älykkyys-
testejä Helsingin Pukinmäkeen perustamassaan kokeilukansakou-
lussa (Rinne ym. 2004). Ensimmäinen suomenkielinen älykkyyden 
tutkimusta käsitellyt kirjoitus Oppilaiden lahjakkuuden määrää-
misestä julkaistiin syksyllä 1914 Kasvatus ja koulu aikakausleh-
den ensimmäisen vuosikerran ensimmäisessä numerossa. Artikke-
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lissa Kaarle Oksala (1914) kuvaa ”englanninkielisellä test-nimellä 
kulkevia metodeja” esittelemällä Binet’n, Sternin ja Meurmanin 
näkemyksiä älykkyydestä ja sen mittaamisesta. Oksalan mukaan 
älykkyyden mittaamisen avulla voidaan erottaa heikkolahjaiset ja 
muodostaa lahjakkuustason mukaisia opetusryhmiä. (Korkiakan-
gas 1987.) Älykkyyden mittaamiselle muodostuikin ilmeinen sosi-
aalinen tilaus 1900-luvun alkupuoliskolla: kansakoulujärjestelmän 
laajetessa älykkyystestejä alettiin soveltaa erityisopetussiirroissa ja 
poikkeavien lasten diagnosoinnissa (Kivirauma 1989).

Suomalaisen älykkyyden mittaamisen institutionaaliset raken-
teet alkoivat vakiintua, kun Eino Kaila perusti vuonna 1922 Turun 
yliopiston filosofian laitokselle psykologian tutkimuslaboratorion 
ja vastaavan Helsinkiin 1932. Kailan toiminnan myötä kokonainen 
akateeminen tutkimustraditio alkoi hahmottua. Hänen seuraajan-
sa filosofian professorina Turussa, J.E. Salomaa, esimerkiksi esitteli 
Suomen oloihin sovelletun version amerikkalaisen Lewis M. Ter-
manin laatimasta Stanford-Binet’n testistä teoksessaan Älykkyy-
den mittaaminen Suomen oloihin sovelletulla Binet’n-tyyppisellä 
testistöllä (Salomaa 1939).

Raimo Konttisen (1995b) mukaan koulusaavutusten arviointi-
tutkimus liittyikin Suomessa aluksi oppilasarvosteluun sekä oppi-
misen mittaamiseen. Sen juuret olivat 1940- ja 1950-luvuilla syn-
tyneessä arviointitoimintaa käsitelleessä akateemisessa tutkimuk-
sessa (esim. Vahervuo 1958; Heinonen 1961) sekä mahdollisimman 
luotettavien psykologis-kasvatustieteellisten mittareiden kehitys-
työssä oppilasyksilöiden tason arvioimiseksi. Konttisen (1995b) 
mukaan tämä toiminta muutti oleellisesti koulutusta koskevia ajat-
telutapoja – oppimistulosten kuvaaminen muutoin kuin opettajan 
antamalla arvosanalla tuntui monista vielä 1950-luvulla oudolta, 
jopa tunkeilevalta. Mittaamisen kehittymisen myötä näkemys op-
pimistulosten moniulotteisuudesta sekä opettajasta riippumatto-
masta, objektiivisesta mittaamisesta muuttui yleisesti hyväksyttä-
vämmäksi. 

Kansainvälinen yhteistyö ja vuorovaikutus ovat merkittävässä 
osassa oppimistulosten mittaamisen esiinnousussa. Yleisellä tasol-
la vertailevan kasvatustutkimuksen kaukaisimpia lähtökohtia ovat 
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vieraisiin kulttuureihin tutustuminen ja havaintojen vertailu oman 
yhteisön vastaaviin ilmiöihin. Raivolan (1984) mukaan esimerkiksi 
Cygnaeus oli kasvatuksen tutkimusmatkailija, joka tutustui vierai-
siin koulutusjärjestelmiin ja pyrki soveltamaan näkemäänsä suun-
nitteilla olevaan suomalaiseen kansakoulujärjestelmään:

Vertailevan kasvatustieteen esihistoriaa ovat matkamiesten kerto-
mukset oudoista kasvatusjärjestelyistä ja satunnaiset kasvatusta 
koskevat ulkomaisten esikuvien mukaan muotoillut käytännön ratkai-
sut (Raivola 1984, 11). 

Martin Lawnin ja Sotiria Grekin (2012) mukaan 1800-luvun jäl-
kimmäisen ja 1900-luvun ensimmäisen puoliskon suuret maail-
mannäyttelyt olivat tapahtumia, joissa kansallisesti rakennetut 
koulutusjärjestelmät ja kaikki niihin liittyvät yksityiskohdat – esi-
merkiksi pulpetit, oppikirjat, kouluarkkitehtuuri ja opettajankou-
lutus – asetettiin julkisesti tarkasteltaviksi ja arvioitaviksi. Kan-
sallisten ratkaisujen esillepano maailmannäyttelyjen kaltaisella 
ylikansallisella areenalla onkin mielenkiintoinen lähtökohta – tosin 
vain yksi monien joukossa – niissä kehityskuluissa, joiden seurauk-
sena Euroopasta on muotoutunut aikaisempaa yhtenäisempi tila 
myös koulutuksen alueella.

Vaikka varhaisia muotoja kansallisten koulutusjärjestelmien 
vertaileville analyysille on luonnehdittu lähinnä ”kvalitatiiviseen 
otteeseen ja subjektiiviseen analyysiin perustuviksi ’matkakuva-
uksiksi’” (Leimu 2004, 17), oli International Examination Inquiry 
(IEI) -tutkimushanke 1930-luvulla poikkeus tästä säännönmukai-
suudesta. IEI oli kansainvälinen, asianmukaisesti rahoitettu tieteel-
linen tutkimushanke, joka kokosi amerikkalaisen Garnagie Corpo-
rationin koollekutsumana tutkijoita ja koulunuudistajia USA:sta, 
Englannista, Skotlannista, Ranskasta, Saksasta, Sveitsistä ja hieman 
myöhemmin myös Norjasta, Ruotsista sekä Suomesta. Koko IEI-
hankkeen tavoitteena oli kehittää standardoituja oppilasarvioinnin 
metodeja toisen asteen koulutukseen valikoitumiselle. Hankkeen 
tavoitteet liittyivät suoraan yleiseurooppalaiseen toisen asteen 
koulutuksen laajenemiseen, joka oli alkanut jo ennen toista maail-
mansotaa. (Lawn 2008.)
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IEI-hankkeelle määriteltiin yhteiset tutkimusongelmat ja kes-
keiset käsitteet. Hankkeeseen kuului toisiinsa liittyviä kansallisia 
tutkimusprojekteja, ja sen tuloksia julkaistiin sekä kansallisesti että 
kansainvälisesti. Voidaankin sanoa, että projekti vahvisti tutkimus-
raporttien julkaisemisen ja konferenssien järjestämisen kaltaisten 
toimintojen juurtumista osaksi tieteellisiä käytäntöjä. Lawn (2008) 
kuitenkin painottaa, että jälkikäteen arvioituna hankkeeseen osal-
listuneet toimijat olivat näkyviä hahmoja nimenomaan omissa kan-
sallisissa konteksteissaan, ilman nykyisenkaltaista ylikansallista 
verkostoitumista. 

Suomen osuus täsmentyi vuonna 1936, kun Suomen osahank-
keen primus motor, Tölö Svenska Samskolanin perustaja ja rehto-
ri Laurin Zilliacus, julkaisi vuonna 1936 Kasvatusopillisessa Ai-
kakauskirjassa suunnitelman IEI-hankkeen tavoitteista Suomes-
sa. Suomen Garnegie-komitean suunnitelman mukaan työ alkaisi 
toisen asteen koulutukseen osallistuvien oppilaiden lukumäärän, 
sosiaalisen taustan ja yleisen osaamistason selvittämisellä. Tämän 
jälkeen tavoitteena oli tarkastella ainekohtaisia oppisaavutuksia 
ja niihin liittyvien kokeiden standardoimismahdollisuuksia. Minna 
Vuorio-Lehden ja Annukka Jauhiaisen (2008) mukaan suomalaisen 
osahankkeen vaikutukset olivat vähäisiä – käytännössä suomalai-
nen ylioppilastutkinto säilyi lähes muuttumattomana aina 1990-lu-
vulle asti.

Yleisemmin vertailevaan kasvatustieteeseen yhtenä kasvatus-
tieteen osa-alueena alettiin kiinnittää huomiota vasta 1950-luvulla 
(Raivola 1984). Esimerkiksi Oiva Kyöstiö (1957) näki vertailevan 
kasvatustieteen synnyn yhtäältä ilmaisuksi kansainvälisen kanssa-
käymisen nostattamasta tarpeesta sekä toisaalta mahdollisuudeksi 
kehittää oman maan kasvatusoloja:

Ulkomailla suoritetut ratkaisut niin koulutusjärjestelmän, opetusme-
netelmän kuin opettajankoulutuksenkin alueella antavat suoranaisia 
viitteitä moniin reformeihin. Vastaavien ongelmien piirissä suoritetut 
kokeilut säästävät huomattavasti aikaa ja varoja. Ajateltakoon esi-
merkiksi sellaisia laajoja kysymyksiä kuin kokonaisen koulujärjestel-
män uusiminen, erilaisten testisarjojen valmistaminen tai huomatta-
vasti entisestä poikkeavien opetusmenetelmien käyttöön ottaminen. 
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Sellaisella pienellä maalla kuin Suomella ei yksinkertaisesti ole ai-
neellisia mahdollisuuksia laajojen empiiristen kokeiden järjestämi-
nen. (Kyöstiö 1957, 5, Raivolan 1984, 55 mukaan.)

Vuonna 1958 UNESCOn piirissä alettiin kehittää vertailevan kasva-
tustutkimuksen siihen asti suurinta hanketta. Tehtävää varten perus-
tettiin International Association for the Evaluation of Educational 
Achievement (IEA) -järjestö. Kansallisten tutkimuslaitosten muodos-
taman yhteisön tehtävänä oli kehittää kansainvälisesti valideja koulu-
saavutustestejä, mitata koulutuksen panoksia ja tuotoksia sekä niiden 
välisiä riippuvuuksia sekä tutkia, miten koulu vaikuttaa oppilaiden 
kognitiiviseen ja affektiiviseen kehitykseen eri maissa. IEA:n mission 
mukaisesti järjestön keskeisinä mielenkiinnon kohteina olivat saa-
vutetut oppimistulokset, joita tarkasteltiin yhtenäisellä tutkimusot-
teella. (Leimu 2004.) Fyysiset, taloudelliset, pedagogiset ja kulttuuri-
set ominaispiirteet nähtiin rikkautena ja pyrittiin käyttämään hyväksi 
kansainvälistä vaihtelua, joka maailmanlaajuisesti katsottuna oli suu-
rempaa kuin minkään yksittäisen koulutusjärjestelmän sisällä. 

Vertailut laajenivat ja saivat jatkuvuutta. Kahdentoista maan 
matematiikan saavutusten mittaamisesta (1962–1967) siirryttiin 
tutkimaan kuuden oppiaineen koulusaavutuksia 21 maassa (1967–
1973). Mitatut kognitiiviset oppimistulokset ja kyselylomakkeiden 
avulla hankitut affektiiviset tiedot suhteutettiin oppilaiden sosioe-
konomiseen taustaan sekä selittäviin ympäristö- ja kouluvariaabe-
leihin. (Raivola 1984; Leimu 2004.) Kiuasmaa (1982) tulkitsee tut-
kimuksen tulosten pohjalta suomalaisten keskikoululaisten opiske-
lumotivaatiota seuraavalla tavalla:

Menestyminen ei ole hänelle tärkeätä eikä hän ole nähnyt sitä ongel-
maksi, vaikka koulunkäynti heti päättyisikin. Toisaalta hän oli varsin 
huolissaan siitä, ettei selviäisi koulutyöstään, jota hän piti – jälleen 
Euroopan mittapuun mukaan – suhteellisen vaativana ja jopa rasit-
tavana. Tähän olivat ilmeisesti syynä hänen opettajansa, sillä eniten 
verrattuna ulkomaisiin ikätovereihinsa hän on tuntenut itsensä vähä-
pätöiseksi suhteessa opettajiinsa. Ehkä samasta syystä on hän myös 
tavallista useammin verrattuna muihin ajatuksineen poissa käsiteltä-
vistä kouluasioista, joiden pohdiskelua hän ei erityisen ahkerasti il-
moita harrastavansakaan. (Kiuasmaa 1982, 463–464.)
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Raivolan (1984) mukaan varhaiset IEA-vertailututkimukset saivat 
osakseen kritiikkiä. Niitä syytettiin esimerkiksi kasvatusolympia-
laisten järjestämisestä Sputnik-sokin4 jälkeisessä geopoliittisessa 
tilanteessa. Testien sisältöjä ja analyysikeinoja kuvattiin rajoittu-
neiksi ja tehottomiksi. Tutkimuksen käsitteellistä viitekehystä moi-
tittiin yksinkertaiseksi, koska historialliset ja taloudelliset sekä 
myös didaktiset tekijät oli jätetty tarkastelun ulkopuolelle. Poikki-
leikkaustutkimuksen korrelaatioihin perustuvien analyysien esitet-
tiin olevan vailla kausaalista selityskykyä. 

Suomi on yksi IEA:n kahdestatoista perustajajäsenestä. Lauk-
kasen (1998b) mukaan kansainvälinen yhteistyö on historiallinen 
lähtökohta myös arviointitoiminnan vaatiman kansallisen asian-
tuntemuksen kehittämiselle Leimun (2004) mukaan järjestön pii-
rissä onkin syntynyt yhteisten tutkimusintressien ja henkilökoh-
taisten kontaktien kautta toimiva ”näkymätön korkeakoulu” (in-
visible college). Esimerkiksi järjestössä sen perustamisesta aina 
1970-luvulle aktiivisesti vaikuttaneet Torsten Husén ja Martti Taka-
la johtivat laajoja tutkimushankkeita Ruotsissa ja Suomessa ja oli-
vat keskeisiä hahmoja maidensa vertailevan kasvatustutkimuksen 
ja siihen liittyvän mittaamisen kehittämisessä. Ruotsissa Kuuden 
oppiaineen tutkimus antoi ensimmäisiä tuloksia uuden peruskou-
lujärjestelmän tuloksellisuudesta; Suomessa puolestaan tutkimus 
taltioi kansainvälisesti vertailukelpoista ja kansallisesti ainutlaa-
tuista tietoa väistyvän rinnakkaiskoulujärjestelmän tuottamista op-
pimistuloksista. (Leimu 2004; Kangasniemi 2004.)

Kansainvälisiin tutkimushankkeisiin osallistuminen on ollut tär-
keää paitsi yksittäisille tutkijoille myös kansallisille tutkimusyhtei-
söille. Suomi osallistui 12 maan oppisaavutusten pilottitutkimuk-
seen (1959–1961) tuolloin vasta muotoutumassa olleen IEA-yh-
teisön osana. Käytännön toteutuksesta vastasi silloinen Kasvatus-
tieteellinen tutkimuskeskus (nykyinen Koulutuksen tutkimuslaitos, 
KTL). Leimun (2004) mukaan IEA-tutkimukset käynnistivät koko-

4	 Neuvostoliitto laukaisi lokakuussa 1957 maailman ensimmäisen keinotekoisen satelliitin. 
Amerikkalaisille Sputnik oli shokki; Yhdysvaltojen asema johtavana tiedevaltiona koettiin ole-
van uhattuna. Sputnik aiheutti uudistuksia niin maan avaruusohjelmassa kuin opetussuunni-
telmissa ja koulukirjoissa. (Ks. esim. Rinne, Kallo & Hokka 2004.)
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naisen perus- ja soveltavaan tutkimukseen liittyvän koulutuksen 
seuranta- ja arviointitutkimuksen kehityslinjan Suomessa. Useat 
haastattelemistamme asiantuntijoista korostivat Jyväskylän yli-
opiston professori Martti Takalan toiminnan merkitystä. 

Hänellä oli hyvin vahva näkemys, että tarvitaan tämmöinen yksikkö, 
joka lähtee tätä kasvatustieteellistä koulutustutkimusta viemään kan-
sainväliselle tasolle. Ja sitten hänellä oli myös hyvin vahvana tämä 
tutkijakoulutusajatus silloin, joka ei sitten kyllä toteutunut vasta kun 
90-luvulta alkaen silloin kun nämä tutkijakoulut tuli. Että se oli hy-
vin vahvasti silloin esillä, ja hän henkilökohtaisesti oli tietenkin hyvin 
kansainvälisesti orientoitunut, ja oli ilmeisesti näissä ensimmäisissä 
hankkeissa mukana. (H11, FabQ.)

Leimun (2004) mukaan IEA-jäsenlaitokset – tyypillisesti erillisiä 
tutkimuslaitoksia, ministeriöiden ja keskusvirastojen osastoja tai 
yliopistojen tiedekuntia – ovat olleet eräänlaisia sillanrakentajia 
hallinnon, käytännön koulutyön ja akateemisen maailman välillä. 
Koulutuksen tutkimuslaitoksen asema valtionhallinnosta erillisenä 
tutkimuslaitoksena on osaltaan muokannut kansallista käsitystä 
vertailevasta koulutustutkimuksesta. Varhaisten IEA-tutkimusten 
kysyntä ei tosin ollut Suomessa kovin aktiivista. Leimun (2004, 74) 
mukaan ”koko kansainvälisten vertailujen ajatus survey-menetel-
mineen edusti uutta, jopa jossain määrin vierastettua tutkimusaja-
tusta”. Erään haastateltavamme mukaan Suomessa

(…) ei puhuttu niinkään arvioinnista vaan puhuttiin tutkimuksesta ja 
vertailevasta tutkimuksesta. Se nähtiin nimenomaan tutkijoiden väli-
senä yhteistyönä Suomessa. Sen sijaan kun taas esimerkiksi ranska-
laisillehan se oli hyvin poliittinen asia. Ja heillä, niin kuin sanoin, niin 
tämän tyyppinen tutkimus on siellä ministeriön sisällä. Että siinä mie-
lessä Suomi minusta 2000-luvun alkuun asti edusti semmoista, jossa 
se näki tämän tyyppisen toiminnan lähinnä tämmöisenä asiantunti-
jatyönä. (H11, FabQ.)

Edellä kuvatut oppimistulosten mittaamisen ja vertailevan kasva-
tustutkimuksen kehityslinjat kietoutuivat yhteen IEA-yhteistyössä 
1950-luvulta alkaen. Järjestö oli aikaansa edellä, ja sillä oli myös 
muita myöhemmistä koulutuksen arviointia toteuttavista ylikansalli-
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sista toimijoista, esimerkiksi OECD:sta ja EU:sta, erottuvia ominais-
piirteitä: hallintorakenteista ja valtioiden välisistä sopimuksista riip-
pumaton asema, monista erillisistä lähteistä koostuva rahoitusmalli 
sekä koordinoidun tutkimusyhteistyön toimintamalli. (Leimu 2004.) 

Silmälläpito ja seuranta  
opetussuunnitelma-asiakirjoissa

Kansakoulun opetussuunnitelma-asiakirjat nivoutuivat kansa-
koulun ohjausjärjestelmään koulukohtaisen opetussuunnitelman 
hyväksymisprosessin sekä kansakouluntarkastajien suorittaman 
oppimistulosten arvioinnin kautta. Oppikoulun opetussuunni-
telma-asiakirjat puolestaan ilmentävät koulumuodon keskusjohtoi-
sempaa ohjausjärjestelmää. 

Kansakoulussa alettiin kaivata jonkinlaisia oppiaineiden val-
takunnallisia yhteismittoja, kun kansakoulun päättötodistus alkoi 
muodostua edellytykseksi tietyille jatko-opinnoille, esimerkiksi 
teollisuuskouluun vuodesta 1885 ja seminaariin vuodesta 1886 
alkaen (Somerkivi ym. 1979). Ensimmäiset kansakoulun opetus-
suunnitelma-asiakirjat asettivat ainoastaan väljät raamit – suunta-
viivat (ks. KM 1916) – koulujen opetustyön ja sen sisällön raken-
tumiselle. Suomen kansakouluissa vallitsikin aina 1950-luvulle asti 
suuri vapaus opetustyön käytännön järjestämisessä, jota Laukka-
nen (1998b, 53) kutsuu ”kansanopetuksen erilaisia ratkaisuja sal-
livaksi perinteeksi”. On kuitenkin huomattava, että opetussuun-
nitelman hyväksymisprosessi edellytti kansakoululainsäädännön 
asettamien koulun toimintaa arvioivien instituutioiden – johtokun-
nan ja koulutarkastajan – myötävaikutusta ja yhteistyötä.

Kansakoulun ohjausjärjestelmässä ehdotus koulukohtaiseksi 
opetussuunnitelmaksi laadittiin koulun johtajan ja opettajien yh-
teistyönä. Ehdotettu suunnitelma oli alistettava koulun johtokun-
nalle, jolla oli valtuudet tehdä siihen haluamiaan muutoksia. Tä-
män jälkeen johtokunnan hyväksymä suunnitelma alistettiin vie-
lä kansakouluntarkastajan vahvistettavaksi. Opetussuunnitelma 
oli laadittava Kouluhallituksen vahvistaman kaavan mukaisesti ja 
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se oli voimassa toistaiseksi. Vuosittaiset poikkeamat vahvistetusta 
opetussuunnitelmasta raportoitiin vuositarkiste-nimisellä lomak-
keella. (Kuvio 1.)

Kuvio 1. Kansakoulun johtamisjärjestelmä (Lappalainen 1985, 33)

Koulutuksen sekä sen tulosten arviointi ymmärrettiin kansakoulun 
opetussuunnitelma-asiakirjoissa suppeasti opettajan suorittamaksi 
oppilasarvosteluksi. Toisin kuin oppikoulujen tarkasti määritellyt 
oppiennätykset, kansakoulun opetussuunnitelma-asiakirjat asetti-
vat opetustavoitteet hyvin yleisellä tasolla. Jukka Sarjalan (1981) 
mukaan kansakoulun kasvatustehtävä määriteltiin opetussuunni-
telma-asiakirjoissa kuvailemalla tietynlainen ihmisihanne: esimer-
kiksi 1900-luvun alkupuoliskolla Mikael Soinisen edustaman her-
bart-zilleriläisen kasvatusopin mukaisesti luja, siveellisen luonteen 
omaava ihminen.

Ensimmäiset opetussuunnitelmaa koskevat kansalliset suosituk-
set lähetettiin Koulutoimen ylihallituksesta kouluille niin sanottui-
na mallikursseina jo vuonna 1881 (Koulutoimen ylihallitus 1881). 
Suositukset määrittelivät ylemmän kansakoulun sisältöjä, ja niiden 
tarkoituksena oli yhtenäistää koululaitoksen käytäntöjä. Käytän-
nössä mallikurssit määrittelivät koulun oppimäärät ylihallituksen 
suosittelemien oppikirjojen avulla. (Halila 1949b; Rinne 1984.) 
Mallikursseja moitittiin liiallisesta tietoaineksesta ja muistitiedon 
painottamisesta. Vuonna 1899 annetuissa ohjeissa (KM 1899: 10) 
pyrittiin vähentämään muistitiedon merkitystä sekä keventämään 

Opetussuunnitelma-
komitea: 
Opetussuunnitelma-
suositus 

Kansakouluntarkastaja: 
Opetussuunnitelman  
vahvistaminen 

Johtokunta: 
Opetussuunnitelman 
hyväksyminen 

Koulunjohtaja ja  
opettajat: Ehdotus  
opetussuunnitelmaksi 

Vuositarkiste 
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opetussuunnitelmaa esimerkiksi rinnastusten avulla (Somerkivi 
ym. 1979).

Kansakoululaitoksen opetussuunnitelmakomitea oli varsinainen 
ensimmäinen asiantuntijoista koottu suomalainen opetussuunnitel-
makomitea. Komitean työ jäi tosin kesken senaatin annettua touko-
kuussa 1915 käskyn sen toiminnan lopettamisesta. Komitean mie-
tintö julkaistiin vuonna 1916 nimellä Kansakoulun opetussuunni-
telmakomitea. Sen toiminta ja suuntaviivoja kansakouluopetuksen 
uudistamiseksi (KM 1916). (Halila 1949c; Rinne 1984.) ”Suuntavii-
vat” eivät unohtuneet Suomen itsenäistymisen ja vuoden 1918 ta-
pahtumien jälkeen, vaan ne muodostivat lähtökohdan ensimmäiselle 
varsinaiselle oppivelvollisuuskoulun opetussuunnitelmalle, vuoden 
1925 Maalaiskansakoulun opetussuunnitelmalle (KM 1925). 

Maalaiskansakoulun opetussuunnitelma korostaa antamiensa 
esimerkkien luonnetta ainoastaan mahdollisina ongelmanratkai-
suina – ohjeistuksesta heijastuukin vahva luottamus opettajiin se-
kä heidän harkintakykyynsä. (Rinne 1984.) Sitä onkin luonnehdit-
tu opetuksen suunnittelua oppiainesisältöjen pohjalta ohjaavaksi 
suunnitelmaksi, joka antoi opettajille kuitenkin mahdollisuuksia 
valita opetusmenetelmänsä suunnitelman suositusten ja esimerk
kien avulla (Rinne 1984; Vitikka 2009).

Maalaiskansakoulun opetussuunnitelma ei asettanut varsinaisia 
ohjeita tai vaatimuksia oppilaiden tiedollisen ja taidollisen tason 
todentamisesta, vaan suhtautui ”huolenpitoon opitun muistamises-
ta” varsin suurpiirteisesti: 

Tosinhan sanotaan, eikä ilman syytä, että kaiken koulussa opitun 
mielessäpitäminen ei ole tarpeellista eikä edes mahdollista. Tämä ei 
kuitenkaan vapauta koulua velvollisuudesta pyrkiä siihen, että siinä 
sentään pääasiallisesti opetettaisiin semmoista, mikä on muistami-
sen arvoista, ja että tämä painetaan mieleen niin hyvin kuin olot ja 
lasten kyky sallii. (…) Sen vuoksi ei tarvitse sisältyä mitään moitetta 
opettajaa kohtaan sen tosiasian toteamiseen, että koulutiedot, jos 
yleensäkin niin erityisesti kansakoulussa saadut tiedot, varsin usein 
haihtuvat sangen nopeasti ja suuressa määrin. (KM 1925, 58.)

Kansakoulun opetussuunnitelman ensimmäinen osamietintö vuo-
delta 1946 puolestaan uskoi harjoittelun johtavan oppimiseen: 
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”Opettajan on huolehdittava siitä, että opittua tehokkaasti ja jat-
kuvasti harjoitetaan” (KM 1946:10, 17). Opettajan oppilaaseen 
kohdistama suora kontrolli ymmärrettiin pääasialliseksi keinoksi 
varmistaa oppiminen: ”Oppilaiden työ tapahtuu pääasiassa koulu-
tuntien aikana. Harjoitus on niin tärkeä osa opiskelua että sen on 
huomattavalta osalta oltava opettajan valvonnassa.” (KM 1946:10, 
17.) Näin esimerkiksi erilaiset kotiolot eivät pääsisi vaikeuttamaan 
suoritusten oikeudenmukaista arvostelemista. Kansakoulun ope-
tussuunnitelmaa ei voida luonnehtia järin päämäärä- tai arvos-
telukeskeiseksi. Sen mukaan oppiminen – eli opettajan valvoma 
harjoitteleminen – oli itsessään tärkeämpää kuin oppimisen toden-
taminen. 

Harjoitteluun liittyvät kuulustelut on kuitenkin järjestettävä siten, ett-
eivät ne muodosta opetuksen tärkeintä osaa. Opettajan päätehtävä-
nä on oppilaiden opintojen ohjaaminen eikä niiden tulosten tarkista-
minen. (KM 1946: 10, 17.) 

Kansakoulun opetussuunnitelmakomitea korosti koulutyön paikal-
listen olosuhteiden vaihtelevuutta sekä opettajan pedagogista va-
pautta oman, hänelle itselleen parhaiten luontuvan opetusmene-
telmän kehittämisessä ja toteuttamisessa, eikä komitea asettanut 
myöskään mitään oppilasarvostelua ohjaavia normeja. 

Vuonna 1952 annettu Varsinaisen kansakoulun opetussuunni-
telma (KM 1952: 3) painotti edelleen opettajien pedagogista va-
pautta. Vuoden 1952 opetussuunnitelmaa on luonnehdittu väljäksi 
ja joustavaksi normiksi, joka ei paljoa ohjannut opettajien työtä. 
(Rinne 1984; Vitikka 2009.) Tilanne- ja kontekstisidonnaisuuden 
vaatimukset ovat selkeästi artikuloituja:

Aina kun osoittautuu, että on olemassa parempi tapa järjestää ope-
tus kuin se, mikä on ennakolta näyttänyt hyvältä, on siihen siirryttävä 
(KM 1952: 3, 43).

(…) yleiseksi ohjeeksi laadittu opetussuunnitelma ei sellaisenaan so-
vellu jokaisen opettajan käytettäväksi. Se on sovitettava koulun olo-
suhteita vastaavaksi ja opetuksen on mahdollisimman hyviä tuloksia 
tuottaakseen oltava tilanteen mukaista. (KM 1952: 3, 47.)
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Edellä mainittu periaate koski myös opetussuunnitelman hyväksy-
mismenettelyä. Kansakoulun opetussuunnitelma selkeästi tyrmäsi 
ajatuksen opetussuunnitelmien alistamisesta valtiolliseen kontrol-
liin:

On myös esitetty ajatus, että erityyppisten koulujen opetussuunnitel-
mat olisi valtion viranomaisten taholta vahvistettava noudatettavaksi, 
jolloin niihin saataisiin tehdä poikkeuksia vain siinä määrin kuin pai-
kallinen opettajisto perustelluin syin niitä pitää tarpeellisina. Koulu-
työn luonteesta johtuu, että tällaisen kiinteän suunnitelman noudat-
taminen sellaisenaan ei aina ole täysin mahdollista eikä edes suota-
vaa; noudattamisen valvominen on lisäksi hankalaa ja herättää – jos 
sitä suoritetaan tiukasti – opettajistossa tyytymättömyyttä, joka ei ole 
eduksi koulutyölle. (KM 1952: 3, 12.)

Kansakouluun verrattuna oppikoulun oppisisällöt olivat keskus-
johtoisemmin hallinnoituja. Oppikoulujen lukusuunnitelmia kos-
kevasta päätöksenteosta vastasivat Koulutoimen ylihallitus, se-
naatti, kenraalikuvernööri sekä hallitsija. Ylihallituksen tehtävänä 
oli seurata yhteiskunnassa ilmeneviä muutospaineita, tehdä niistä 
johtopäätöksiä, seurata opetussuunnitelman toteutumista, havaita 
lukusuunnitelmissa esiintyvät epäkohdat ja tehdä tarvittavat muu-
tosaloitteet, jotka senaatti, kenraalikuvernööri ja hallitsija ratkaisi-
vat. Taimo Iisalon (1984) mukaan Helsingin yliopiston kasvatus- ja 
opetusopin professori toimitti tulevilta oppikoulun opettajilta vaa-
ditun yliopistollisen pedagogiikan kuulustelun ja määräsi sen sisäl-
lön. Tähän liittyviä ohjeita pidettiin yleisesti normatiivisina ja opet-
tajia velvoittavina, ei tosin juridisesti sitovina. Myös yksittäisellä 
opettajalla oli – kouluhallinnon määräysten ja opettajankoulutuk-
sen normien asettamissa rajoissa − pedagogista valtaa esimerkiksi 
oppikirjojen valinnassa ja opetettavan aineksen painotuksissa.  
(Iisalo 1984.)

Iisalo (1984) jakoi oppikoulun ohjausasiakirjat kolmeen kate-
goriaan. Lukusuunnitelmissa mainittiin koulumuodossa opiskelta-
vat oppiaineet, niiden sijoittuminen eri luokka-asteille, niiden viik-
kotuntimäärät ja tieto aineen pakollisuudesta tai valinnaisuudesta. 
Oppiennätykset olivat luetteloita eri oppiaineissa opiskeltavista si-
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sällöistä. Ensimmäiset opetusopilliset ohjeet, eli käytännössä virik-
keitä opetussisältöjen käsittelyyn opetuksessa, julkaistiin vuonna 
1916. Nämä ohjausasiakirjat eivät ottaneet suoraan kantaa toimin-
nan laatuun saati sen todentamiseen tai valvomiseen.

Koko oppikoulujärjestelmää koskevia opetussuunnitelma-asia-
kirjoja laadittiin rinnakkaiskoulujärjestelmän aikana joitakin kap-
paleita: esimerkiksi vuosina 1916 (Suomen senaatti 1916), 1941 
(Kouluhallitus 1941) ja 1963 (Kouluhallitus 1963). Syyskuussa 
1914 annettiin uusi kouluasetus, joka loi linjajakoiset lyseot ja kes-
kikoulut. Näille kouluille ilmestyivät vahvistetut oppiennätykset 
Keisarillisen Suomen senaatin elokuussa 1916 antamalla asetuk-
sella. Tuolloin opetussuunnitelma ei sisältänyt erillistä tavoiteosaa 
tai metodologisia ohjeita, vaan se oli luettelo tuntimääristä ja op-
pisisällöistä luokka-asteittain. Vuonna 1916 vahvistetut oppikoulu-
jen ja lyseoiden oppiennätykset olivat voimassa aina 1940-luvulle 
saakka. 

Vuoden 1941 opetussuunnitelma-asiakirja koostui kahdesta 
osasta: opetusministeriön valtion oppikouluja varten vahvistamista 
oppiennätyksistä sekä Kouluhallituksen vahvistamista metodisista 
ohjeista (Kouluhallitus 1941). Oppiennätyksissä puolestaan kuvail-
tiin koulumuodoittain ja luokka-asteittain käsiteltävät aiheet; me-
todisissa ohjeissa annettiin puolestaan ohjeita niiden käsittelemi-
seksi oppitunneilla. Edellä mainittu kahtiajako säilyi oppikoulun 
opetussuunnitelma-asiakirjojen rakenteena aina rinnakkaiskoulu-
järjestelmän loppuun saakka.

Silmälläpidon ja seurannan merkitys 
rinnakkaiskoulujärjestelmässä

Jakku-Sihvosen (2001) mukaan tarkastajat kiersivät kouluissa val-
vomassa nimenomaan toiminnan laatua. Heidän arvioivat ker-
tomuksensa toimivat sekä palautteena oppilaitoksille että ra-
portteina keskushallinnolle. Anakronismin välttämiseksi on tosin 
huomattava, että keskushallinnon toteuttama ”laadunarviointi” 
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merkitsi eksplisiittisesti tarkastamista ja valvontaa. Tarkastajat 
arvioivat koulujen toimintaa pelkistetysti laillisuuden ja normien 
noudattamisen näkökulmasta vertaamalla toimintatapoja säädet-
tyihin normeihin. Kansakouluasetuksessa (A 12/1866) usein tois-
tuneen silmälläpidon käsitteen sekä asetuksen 90 vuotta myö-
hemmin korvanneessa kansakoululaissa (L 247/1957) käytetyn 
seuranta-termin voidaan ymmärtää tarkoittaneen palautteen anta-
mista sekä koulujen toiminnan yleistä valvomista.

Terho Vuorela (1990, 34–35) nimittää tämänkaltaista toimin-
taa kuuliaisuus- tai luotettavuusarvioinniksi, joka on luonteeltaan 
kontrolloivaa ja pyrkii kertomaan alemman hierarkiatason toteut-
tajien, tässä tapauksessa opettajien, vastuullisuudesta sekä hy-
väksyttyjen toimintatapojen valinnasta. Keskeisimpiä kysymyksiä 
ovat, miten tunnollisesti ja tarkasti asianomaiset noudattavat jon-
kin standardin tai yleisen käytännön mukaisia menetelmiä ja mis-
sä määrin he pyrkivät olemaan niin huolellisia kuin heille asetettu 
vastuu vaatii. Arviointien tehtävänä on tuottaa selontekoja ylem-
mille hierarkiatasoille tai kokonaisuudesta vastuussa oleville. Mi-
käli virheellisyyksiä, poikkeamia tai puutteellisuuksia havaitaan, 
perustellaan arvioinnin tuloksilla usein toimeenpanoa koskevien 
pakotteiden lisäämistä. 

Sarjalan (1981) mukaan koulujen tarkastaminen tarkoitti lä-
hinnä menettelytapojen oikeellisuuden valvontaa, eikä käytännön 
koulutyötä hyödyttävää seuranta- ja arviointitietoa tuotettu. Myös 
Laukkanen (1994) esittää, että vaikka tarkastustoiminnasta oli-
si voinut olla merkittävää hyötyä arvioinnille, tarkastusraporttien 
yhteismitattomuus esti niiden riittävän hyödyntämisen keskus-
hallinnon päätöksissä. Tarkastusraporteista laaditut yhteenvedot  
antoivat kuitenkin käsitystä innovaatioiden leviämisestä sekä nii-
hin liittyvistä ongelmista samoin kuin toiminnan järjestämisessä 
kohdatuista epäkohdista.

Koulutarkastajien lisäksi myös kansakoulujen johtokunnat ja 
myöhemmin koululautakunnat omien paikallisyhteisöjensä val-
tuuttamina luottamushenkilöinä pitivät silmällä ja seurasivat oppi-
laitoksia. Oppikoulujen kouluneuvostoja oli vähemmän ja ne toi-
mivat kansakoulujen johtokuntia suoremmin Kouluhallituksen tai 



	 Arvioida ja hallita	 61

omien johtokuntiensa valvonnassa, joten niistä ei muodostunut 
merkittäviä toimijoita, vaan erityisesti yksityiskouluissa johtokun-
tien on katsottu olleen keskeisiä toimijoita (Salminen ym. 1995).

Kansakoulujen johtokunnat ja kuntien kansakoululautakunnat 
olivat varhaisia kunnallisia luottamustehtäviä, joilla onkin ollut 
keskeinen merkitys suomalaisen kunnallishallinnon kehittymiselle 
(Halila 1949c). Lipposen (2006) mukaan kansakoulujen johtokun-
nat edistivät kansalaisyhteiskunnan rakentumista paikallisella ta-
solla: ne muodostivat erityisesti naisille ensimmäisiä yhteiskunnal-
lisen vaikuttamisen väyliä. Johtokunnat mursivat säätyrajoja, sillä 
niihin koottiin jäseniä kaikista yhteiskunnallisista ryhmistä, aikaa 
myöten myös tilattomasta väestöstä.

Ensin säätyläiset ohjasivat johtokuntatyöskentelyä ja perustivat kou-
luja. Viiveen jälkeen talonpojat ottivat johtokunnat ohjaukseensa ja 
viimeisessä vaiheessa tilaton väestö otti johtokuntatyön haltuunsa. 
Kansalaisyhteiskunnan läpimurtona voidaan pitää hetkeä, kun tila-
ton väestö muodosti koko koulun johtokunnan ja perusti omaan ky-
lään kansakoulun. Ainoaksi johtokuntatyöskentelyn ulkopuoliseksi 
ryhmäksi jäivät tilattomat naiset. (Lipponen 2006, 334.)

Kansakoulun tavoitteiden ilmaiseminen väljästi muotoillun ihmis-
kuvan avulla, koulukohtaisten opetussuunnitelmien painotukset 
sekä opettajien pedagoginen autonomia olivat reunaehtoja, jotka 
määrittivät yhtäältä opetussuunnitelmatyötä ja toisaalta koulu-
tarkastajien suorittamaa arviointia kansakoulujärjestelmässä. Op-
pikoulujen lukusuunnitelmat, oppiennätykset ja metodiset ohjeet 
asettivat puolestaan tiukemmin raamitetut tavoitteet keskikoulu-
jen opetustyölle. 

Perinteisen opettajien suorittaman oppilasarvostelun ulkopuo-
linen oppimistulosten arviointi alkoi saada uudenlaisia muotona 
1950-luvulla. Vertailevia koulutustutkimuksia alettiin toteuttaa eri 
maiden tutkijaryhmien yhteisinä hankkeina, jolloin kunkin maan 
tiedot kerättiin kansallisin toimenpitein, yhteisen kansainvälisen 
viitekehyksen mukaan, samoilla mittavälineillä ja menetelmil-
lä (Leimu 2004). Seurauksena ideoiden, mallien ja tiedon liikku-
minen ihmisten, yliopistojen ja valtioiden välillä alkoi saada ai-
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kaisempaa systemaattisempia ilmenemismuotoja (Lawn & Grek 
2012). Taustalla voidaan nähdä Husénin (1967) esittämä ajatus 
maailmasta eräänlaisena elävänä laboratoriona, jossa kansakun-
nat erilaisista lähtökohdistaan, edellytyksistään ja käyttämistään 
keinoista huolimatta tavoittelevat samankaltaisia lopputuloksia, 
esimerkiksi elämisen ehtojen turvaamista yksilöille ja yhteisöille. 
(Leimu, 2004).



3. Koulutuksen arviointi ja 
peruskoulujärjestelmän 
rakentuminen

Rinnakkaiskoulujärjestelmään alkoi kohdistua voimistuvaa kritiik-
kiä, kun kansakoulu kehittyi koko ikäluokan tosiasialliseksi op-
pivelvollisuuskouluksi 1900-luvun puolivälissä. Neljän kansakou-
luvuoden jälkeen useimmat jatkoivat kansa- ja kansalaiskoulussa 
siirtyäkseen työelämään, mahdollisesti ammattikoulun kautta. Osa 
lapsista pyrki ja pääsi pääosin yksityisiin ja maksullisiin oppikou-
luihin, joista avautui korkeamman koulutuksen väylä ja mahdolli-
suus kohota sosiaalisessa hierarkiassa työ- ja viljelijäväestön ylä-
puolelle. Näkemykset siitä, että pelkkää kansakoulua pidempi 
koulutus oli mahdollistettava myös maaseudun ja työväestön lah-
jakkaille ja opinhaluisille lapsille, saivat kannatusta poliittisen ken-
tän kaikilla laidoilla vasta toisen maailmansodan jälkeisenä aikana.

Oppivelvollisuus piteni Pohjoismaissa 1960- ja 1970-luvuilla 
yhdeksänvuotiseksi, ja yhtenäiskouluperiaate hyväksyttiin koulu-
järjestelmien kehittämisen lähtökohdaksi. Ruotsissa siirryttiin pe-
ruskoulujärjestelmään vuonna 1962 ja Norjassa 1969. Suomi, Is-
lanti ja Tanska seurasivat esimerkkiä 1970-luvulla. Peruskoulu syn-
tyi teollistumisen, palveluyhteiskunnan kehittymisen ja vakaan 
taloudellisen kasvun olosuhteissa, pääosin sosiaalidemokraattisen 
tasa-arvoa korostavan ideologian innoittamana (Aho, Pitkänen & 
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Sahlberg 2006). Samankaltaisista tavoitteista huolimatta kansalli-
sille järjestelmille on kehittynyt toisistaan poikkeavia ominaispiir-
teitä. Erityisesti Tanskassa oppivelvollisuuskoulutuksen hallinto on 
ollut paikallisempaa ja järjestelmän yhtenäisyys vähäisempää kuin 
muissa Pohjoismaissa, minkä seurauksena erilaiset vaihtoehtoiset 
mallit ovat eläneet myös käytännössä julkisten viranomaisten yllä-
pitämien peruskoulujen rinnalla. Norjassa, Suomessa ja Islannissa 
aluepoliittinen ulottuvuus on puolestaan ollut keskeinen. 

Kansallisten hyvinvointivaltio- ja yhtenäiskoulujärjestelmien 
rakentaminen merkitsi käytännössä virkamieskunnan määrällistä 
kasvua. Esimerkiksi peruskoulu-uudistuksen toimeenpano vaati li-
sää henkilöstöresursseja kaikilla hallinnon tasoilla. Samanaikaises-
ti järjestelmän muutoksien kanssa kasvava virkamieskunta joutui 
kohtaamaan uudenlaisia, kansainväliseen vuorovaikutukseen liit-
tyviä haasteita. Koulutuspoliittiset vaikuttajat ovat arvioineet poh-
joismaisen yhteistyön vaikutusta 1960-luvun lopulta aina 1990-lu-
vun alkuun merkittäväksi, mutta korostaneet myös epävirallisem-
paa ministerien ja johtavien virkamiesten vuorovaikutusta. (Anti-
kainen & Rinne 2012.) 

Haastatteluissamme suomalainen peruskoulu ja sen merkitys 
näyttäytyivätkin elimellisenä osana pohjoismaista mallia – pro-
jektina, joka on syntynyt nimenomaan pohjoismaisen yhteistyön 
vaikutuksesta, mutta osana kansallista koulutuspolitiikkaa. Useat 
haastattelemamme vaikuttajat ja asiantuntijat kielsivät eksplisiit-
tisesti vaikutusten omaksumisen esimerkiksi sosialististen maiden 
koulutusjärjestelmistä.

Mutta kyllä kait, kuitenkin tämä pohjoismainen koulutuspolitiikka ja 
kyllähän meidän läheiset suhteet Ruotsiin, Norjaan, Tanskaan on ol-
lut tietysti yksi aika merkittävä suunta. Yhteen aikaan oli tämä DDR 
josta paljon puhuttiin mutta en ole niitä, jotka sanovat että, sehän on 
tätä DDR:läistä systeemiä, minä en kuulu niihin. Minusta DDR:ssä oli 
omia hyviä juttuja myös koulutuksen alueella ja, mutta DDR:n vaiku-
tusta on minusta liioiteltu. Kyllä minä sanoisin että tämä on aika pit-
kälti pohjoismainen ja omaperäinen lähtö. (H3, Egsie.)

Neuvostoliiton kanssa ei oikeastaan ollut mitään sellaista, joka olisi 
vaikuttanut meidän koulutuspolitiikkaan, samoin DDR:n osalta. Että  
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kyllä tämä sosialististen koulutusjärjestelmien vaikutus on minun 
mielestäni olematon. (H1, FabQ.)

Kansainväliset mallit ja ideat ovat vaikuttaneet kansallisiin koulu-
tuspolitiikkoihin ja -järjestelmiin läpi niiden historian, mutta vasta 
viime vuosikymmeninä ylikansallisten toimijoiden merkityksen 
kasvu on muuttanut kansainvälisen vuorovaikutuksen muotoja 
(Antikainen & Rinne 2012). Peruskoulun syntyvaiheessa suomalai-
sen virkamieskunnan yhteydet Pohjoismaiden ulkopuolelle olivat 
hyvin rajalliset. Haastateltavamme kuvasivat harvoja suoria kan-
sainvälisiä kanssakäymisen tilaisuuksia virkamiehille henkilökoh-
taisiksi juhlahetkiksi: 

(…) sanoi, että kun kone nousee Seutulan lentokentältä, niin kork-
kaamme pullon Sweet Manhattan cocktailia. Jotenkin se on vähän 
kun meidän sukupolvella, että sodan jälkeen kun lähdettiin valkoisel-
la laivalla Ruotsiin ja nostettiin olut Kustaanmiekan jälkeen. (...) Kyllä 
se oli niin kuin erikoispalkinto ja juhlahetki ilman muuta virkamiehel-
le ja varmaan oli yliopiston puolellakin, että ei niitä nyt niin hirveästi. 
(H3, FabQ.)

Koulutuksen hallintoon liittyvä kansainvälinen vuorovaikutus 
näyttäytyy haastatteluissamme jäsentymättömänä ja epäsyste-
maattisena mukana olemisena – edustamisena – jolla oli kuitenkin 
oma symbolinen merkityksensä. Onkin ilmeistä, että 1970-luvulla 
peruskoulu-uudistus – ja koko koulutuspolitiikka – ymmärrettiin 
pitkälti kansallisiksi kysymyksiksi. 

Se oli nimenomaan edustamista ja tuota, ja sitä pidettiin, sanoisinko 
suurena saavutuksena, että ylipäätään oltiin siellä. Että se oli jollakin 
tavalla kuitenkin uutta olevinaan. (H7, FabQ.)

No, me ollaan oltu suljettu ja eletty lintukodossa, sitten meillä oli nä-
mä suuret koulu-uudistukset jotka, voisi sanoa että kulutti energiaa 
(…). Meillä se mielenkiinto oli näissä omissa asioissamme, että se oli 
sellaista harrastepohjaista, että se joka muisti niin katseli vähän ym-
pärilleen. (H10, FabQ.)
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Haastattelemamme koulutuspoliittiset vaikuttajat luonnehtivat 
kansainvälistä kanssakäymistä pinnalliseksi ja seremonialliseksi. 
Poliitikkojen ja virkamiesten henkilökohtaisen osallistumisen ja 
vaikuttamispyrkimysten sijasta esimerkiksi muistioiden kirjoit-
taminen oli keskeisellä sijalla kansainvälisessä kanssakäymisessä 
aina Suomen EU-jäsenyyteen saakka.

(…) me kirjoitimme tietysti raportit sitten näistä käynneistä, mutta 
kyllä sanoisin, että meidän asiallinen osuus oli siellä aika pieni, että, 
lähinnä se oli niin kuin semmoista seuraamista. Sitä katsottiin, että 
oli tärkeätä, että Suomi oli mukana täällä myös näissä muissa Euroo-
pan neuvoston erilaisissa komiteoissa. Mutta en sanoisi, että meidän 
panoksemme sinne olisi kovinkaan suuri ollut. Eikä myöskään vaiku-
telmat, mitä sieltä tuli. Minusta se koko Euroopan neuvoston toimin-
ta oli, se ei ollut kyllä erityisen vahvaa. Se oli muidenkin osalta sillä 
tavalla edustamista, että siellä, kun jotakin asiaa käsiteltiin, niin joku 
oli tehnyt raportin ja sitten sitä raporttia käsiteltiin, niin ne puheen-
vuoroissa suurin osa aikaa meni siihen, että tämä asianomainen hen-
kilö kiitti tätä raportin tekijää onnistuneesta raportista ja että, miten 
hyvä on, että tämä asia on selvitetty ja hän onnittelee tätä, se oli täm-
möistä. (H7, FabQ.)

Samanaikaisesti keskushallinnon rakenteet, tehtävät ja menet-
telytavat muuttuivat merkittävästi. Valtion toiminta-alue laajeni 
koulutuksen, terveydenhuollon ja sosiaalivakuutusten kaltaisissa 
tehtävissä sekä eteni kokonaan uusille alueille, esimerkiksi kulu-
tuskysynnän ylläpitoon, tasa-arvon edistämiseen ja täystyöllisyy-
den turvaamiseen. Tämän kehityksen myötä muuttuivat myös käsi-
tykset siitä, miten valtiota on mahdollista ohjata ja miten sitä tulisi 
ohjata. Pertti Alasuutari (1996) kuvaa toisen tasavallan (1946–
1994) aikaista Suomea erityisenä suunnittelutaloutena, ajanjak-
sona, jolle tyypillistä oli

(…) voimakas usko siihen, että yhteiskunnalliset ongelmat pystytään 
ratkaisemaan parhaiten ”tieteellisellä” suunnittelulla ja organisoinnil-
la. Niin valtiontalouden ongelmiin kuin jonkin yhteiskunnallisen lai-
toksen käytännön toimivuuden ja joustavuuden ongelmiin nähtiin rat-
kaisun löytyvän paremmasta suunnittelusta. (Alasuutari 1996, 108.)
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Muuttuvalla hallintoajattelulla oli suoria vaikutuksia myös kou-
lutuksen ohjausjärjestelmään. Toisen tasavallan suuret koulunuu-
distukset toteutettiin Suomessa raskain yhteiskuntasuunnittelun 
keinoin. Muutosten läpiviemisen katsottiin yleisesti edellyttävän 
yksityiskohtaista toimeenpanon turvaavaa lainsäädäntöä. Lain-
säädännössä määriteltiin esimerkiksi tarkasti kansalaisille tarjot-
tavat koulutuspalvelut ja se, millä tapaa ne tuli tuottaa. Keskitet-
tyä ja yksityiskohtaista normiohjausta täydensi usein menettely, 
jonka mukaan paikallisen päätöksentekijän oli ennakkoon alistet-
tava päätöksensä joko lääninhallitukselle tai keskusvirastolle, jotka 
osaltaan ohjasivat aktiivisesti koulutuksen käytännön järjestelyjä. 
(OPM 1995a.) 

Seurauksena virkamieskunta kasvoi, sen koulutus- ja ammatti-
jakaumassa tapahtui muutoksia, valtion hallintoelinten määrä li-
sääntyi sekä niiden organisaatiot eriytyivät (Jalava, Simola & Var-
jo 2012). Haastattelemamme keskushallinnon virkamies muistelee 
peruskoulujärjestelmään siirtymistä seuraavasti: 

(…) oli tämä monitasoinen suunnitteluapparaatti, valtakunnalliset, 
alueelliset toimeenpanosuunnitelmat. Jokaisen kunnan oli laadittava 
oma koulusuunnitelmansa, jossa rakennettiin hyvinkin yksityiskohtai-
sesti se toteuttaminen siinä kunnassa. Jota vahvistettiin vielä sitten 
kouluohjesäännöllä, jossa itse asiassa melko tarkasti määriteltiin jo-
pa aivan kieliohjelmaa myöten, millä tavalla lähdetään liikkeelle. Joka 
sitten vielä varmistettiin silloin käytössä olleella vuositarkistemenet-
telyllä. Eli tämän pidemmän aikavälin kunnallinen toteuttamissuun-
nitelma sitten vielä varmistettiin vuosittain koulukohtaisella vuositar-
kisteella, jonka hallinto tarkasti. Eli oli varsin vahvasti keskus- ja alue-
hallinnon näpeissä tämä suunnitelma, hallinnollisen toimeenpanon 
varmistus. (H1, FabQ.)

1970-luvun sosiaali-indikaattorit

Samaan aikaan kun Suomi siirtyi peruskoulujärjestelmään 
1970-luvulla, myös koulutuspolitiikan ylikansalliset verkostot oli-
vat muutostilassa. Esimerkiksi OECD:n 1950- ja 1960-lukujen 
Sputnik-sokin jälkeinen kylmän sodan ja kovien tieteiden kausi oli 
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päättymässä. Tuolloin OECD oli osallistunut Sputnikin laukaisun 
kiihdyttämään idän ja lännen väliseen kilpajuoksuun julkaisemalla 
runsaasti luonnontieteiden opetusta koskevaa materiaalia. Järjestö 
oli laatinut 1960-luvulla myös useita selvityksiä, joissa heijastui 
ajanjaksolle ominainen koulutusoptimismi ja usko koulutuksen ta-
lousteorioihin ja ekonometriaan kasvavan koulutuskysynnän on-
gelmien ratkaisuina. (Rinne ym. 2004.)

1970-luvulle siirryttäessä sosiaaliset tavoitteet ja koulutuksel-
lisen tasa-arvon ideaali saivat aikaisempaa enemmän painoarvoa 
OECD:n laatimissa koulutuspoliittisissa selvityksissä (Rinne ym. 
2004). Osana yhteiskuntasuunnittelun kehityslinjaa erilaiset kou-
lutusjärjestelmän toimintaa ja sille asetettujen tavoitteiden saavut-
tamista kuvaavat indikaattorit alkoivat nousta keskustelun koh-
teeksi. OECD:n vuonna 1970 alkanut Indicators of Performance 
of Educational Systems hanke tuotti yleissuunnitelman kansain-
välisistä koulutusindikaattoreista, ja ensimmäiset vertailevat indi-
kaattorit julkaistiin vuonna 1973 nimellä A Framework for Edu-
cational Indicators to Guide Government Decisions (OECD 1973; 
Kauko & Varjo 2008; Varjo & Kauko 2008). Indikaattorit muodos-
tettiin yhdistelemällä eri tilastolähteistä hankittuja kvantitatiivisia 
tietoja esimerkiksi vertailemalla oppilasmääriä, kouluasteiden lä-
päisyjä, koulutusvarantoa ja oppilasarviointien tuloksia, oppilas-
kohtaisten kulujen ja tukien, työttömyyden sekä työharjoittelun 
määriä, ja myös opettajien pätevyyttä ja työtuntien määriä erilais-
ten taustamuuttujien kanssa (OECD 1973; Kauko & Varjo 2008; 
Varjo & Kauko 2008).

Valtioneuvoston kansliassa toimiva talousneuvosto (Talousneu-
vosto 1970b) asetti marraskuussa 1970 yhteiskuntapolitiikan ta-
voitteita ja niiden mittaamista tutkivan jaoston selvittämään sosi-
aali-indikaattoreita. Jaostolle annettiin tehtäväksi selvittää yhteis-
kuntapolitiikan suunnitelmia sekä tutkia sosiaali-indikaattorien 
käyttömahdollisuuksia tavoitteenasettelussa, valmistelussa ja val-
vonnassa. Jaosto perusti lukuisia työryhmiä, joista yksi oli koulu-
tuspolitiikan tavoitteita tutkiva työryhmä (Talousneuvosto 1970c). 
Työryhmä julkaisi vuonna 1972 Elämisen laatu – Tavoitteet ja mit-
taaminen -nimisen raportin, jota on luonnehdittu ”ensimmäiseksi 
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varsinaiseksi sosiaali-indikaattorien kehittämisprojektiksi Suomes-
sa” (Olkinuora 1973, 286).

Talousneuvoston hanke jäi sen käytettävissä olleen rajallisen 
ajan vuoksi kesken (Talousneuvosto 1972a; 1972b). Opetusmi-
nisteriö asetti Jyväskylän yliopiston Kasvatustieteiden tutkimus-
laitoksen jatkamaan talousneuvoston työtä (Olkinuora & Perkki 
1974). Erkki Olkinuoran ja Lauri Perkin mallinnuksessa indikaat-
torit on jaoteltu neljään tavoitealueeseen: koulutukselliseen tasa-
arvoisuuteen, relevanssiin tuotannon ja työvoimatarpeiden kannal-
ta, relevanssiin yksilön tarpeiden ja resurssien kannalta sekä kou-
lutuskustannuksiin ja sisäiseen tehokkuuteen (Olkinuora & Perkki 
1974; Kauko & Varjo 2008; Varjo & Kauko 2008.)

Olkinuoran ja Perkin (1974) raportti päätyy suositukseen, jonka 
mukaan indikaattoreista saatavaa tietoa tulisi sen vajavaisuuden ta-
kia hyödyntää suunnitteluvaiheessa, ei niinkään päätöksenteossa. 
Koko hankala indikaattorikysymys nähtiin mahdolliseksi ratkaista 
jatkokehittelyllä: 

(…) laajan ja tarkoituksenmukaisen indikaattorijärjestelmän muodos-
tamisen kokonaisedellytykset eivät ole vielä läheskään riittävät. Tästä 
syystä näyttäisi järkevältä keskittyä lähivuosina parempien edellytys-
ten luomiseen (…). (Olkinuora & Perkki 1974, 98.) 

Koulutusindikaattorien kehittely hiipui 1970-luvun puoliväliin tul-
taessa. Niiden merkityksen vähenemistä kaikissa OECD-maissa 
edesauttoivat rationaalista yhteiskuntasuunnittelua korostavassa 
ajattelutavassa havaitut ongelmat, jotka johtuivat Norberto Botta-
nin ja Albert Tuijnmanin (1994) mukaan yleisten kehitysoptimis-
tisten toiveiden romuttumisesta sekä epäonnistumisista yrityksissä 
kytkeä indikaattorien avulla saatu tieto osaksi hallintoa ja poliit-
tista päätöksentekoa. Kjell Eiden (1990) mukaan OECD:n sosiaali-
indikaattorihanke vesittyi eripuraisiin intresseihin ja indikaattorien 
määrittelyn sekä valinnan hankaluuteen. Järjestö päätyi ratkaise-
maan ongelman karsimalla suurimman osan indikaattoreista, jol-
loin koko sosiaali-indikaattorijärjestelmä alkoi menettää merkitys-
tään. (Eide 1990; ks. myös Henry, Lingard, Taylor & Rizvi 2001.) 

1970-luvun alkupuolella sosiaali-indikaattoreista keskusteltiin 
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kriittisesti kansainvälisesti, mikä laannutti osaltaan myös niiden 
kehittämistä Suomessa (Vaherva 1983; Lahelma 1984). OECD:n 
kehittelemiä 46 indikaattoria ei otettu meillä käyttöön sellaise-
naan, vaan ne lähinnä vaikuttivat kansallisen kehittämistyön taus-
talla ja unohtuivat, kun hallinnon mielenkiinto indikaattoreita koh-
taan heikkeni (Kauko & Varjo 2008; Varjo & Kauko 2008). Eräs 
haastateltavamme kuvasi tilannetta seuraavasti:

(…) muistan, että niitä oli ehkä jossakin kymmenen ja kahdenkym-
menen välillä ja sitten, että alueiden kehittyneisyyttä mitattiin, että 
kuinka paljon oli kirjastolainauksia, montako peltohehtaaria ja niin 
edelleen. Me irvimme sitä, että miten siinä oli tämmöisiä kovin erilai-
sia tekijöitä, mutta siinä oli vakava yritys kuitenkin tehdä tämmöisiä 
indikaattoreita ja se oli kai näitä ensimmäisiä yrityksiä. (H7, FabQ.)

Olkinuoran (1978; ks. myös Kauko & Varjo 2008; Varjo & Kauko 
2008) mukaan merkittävin yksittäinen selittävä tekijä hiipumiselle 
oli epärealistisen korkeisiin odotuksiin nähden laimea tulos. Indi-
kaattoreiden odotettiin kehittyvän yhtä aikaa sekä kattaviksi että 
yksinkertaisiksi. Lisäksi niiden operationalisointiin tarvittavat tilas-
totiedot puuttuivat, ja tämä sai keskushallinnon virkamiehet sekä 
tutkijatkin suhtautumaan indikaattoreihin skeptisesti. Samanaikai-
sesti positivismin kritiikki yleistyi tutkijapiireissä; erityisesti mar-
xilaisesti orientoituneet tutkijat katsoivat indikaattorien edustavan 
raakaa empirismiä sekä ylikorostavan mittaamista. 

Koulutusindikaattorit poistuivat Suomessa koulutuspolitiikan 
asialistalta vuoteen 1976 mennessä. Kimmo Leimu ja Hannu Saa-
ri (1976) totesivat Kouluhallituksen toimeksiannosta laaditussa ra-
portissa koulutusindikaattorien kehittämistyön olevan vielä kes-
ken ja vaativan lisätoimenpiteitä. Valtiollisena hankkeena koulu-
tusindikaattorit jäivät kuitenkin useiksi vuosiksi vaille huomiota – 
1970-luvun sosiaali-indikaattorihanke Suomessa hiipui pois ilman 
merkittäviä konkreettisia saavutuksia. (Kauko & Varjo 2008; Varjo 
& Kauko 2008.) Eräs haastateltavamme kuittaa asian seuraavasti:

KTL yritti 70-luvulla saada aikaan fiksun arviointisysteemin, joka olisi 
suurin piirtein sellainen, mikä tällä hetkellä, mitä Opetushallitus toteut-
taa. Se tyrmättiin sen takia, että se oli liian aikaista (…). (H4, FabQ.)
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Sekä OECD:n vaikutuspiirissä että Suomessa herännyttä ajatusta 
erilaisten nimenomaan hallintoon ja tutkimukseen liittyvien tie-
donkeruujärjestelmien kehittämisestä voidaan pitää yhtenä mer-
kittävimmistä 1970-luvulla tehdyn kehittämistyön hedelmistä.

Koulusaavutustestit peruskoulujärjestelmässä

Siirtyminen peruskoulujärjestelmään vahvisti yleisesti tutkimuk-
sen avulla saatavan arviointitiedon merkitystä koulutuksen ohja-
usjärjestelmässä. Tarvittavan tiedon tuotanto päätettiin delegoida 
keskushallinnosta riippumattomille tutkimusyksiköille. 

Silloin katsottiin, että virasto itse ei voi tutkia. Eli täytyy tutkimus 
tehdä ulkopuolella, että se on luotettavaa ja uskottavaa tutkimusta.  
(H4, FabQ.)

Vuonna 1957 perustetulle Kasvatustieteelliselle tutkimuskeskuk-
selle oli 1960-luvulla osoitettu määrärahoja valtion tulo- ja meno-
arviossa. Asetuksen Jyväskylän yliopistosta (A 146/1968) tultua 
voimaan laitos jatkoi koko ajan laajenevaa toimintaansa Kasvatus
tieteiden tutkimuslaitoksena (KTL) (Männistö 1997). Kasvatus-
tieteiden tutkimuslaitoksen perustaminen voidaankin jo itsessään 
tulkita valtiovallan pyrkimykseksi saada tutkimustietoa koulu- 
uudistusten valmistelun, erilaisten vaihtoehtojen suunnittelun ja 
arvioimisen sekä uudistusten toimeenpanon seurannan tueksi 
(Aho 1979; Karvonen 1979). 

Myös yliopistojen koulutusta koskevalle tutkimustoiminnalle 
alkoi avautua uusia mahdollisuuksia, kun vuonna 1969 Kouluhal-
litukseen perustettu Kokeilu- ja tutkimustoimisto alkoi koordinoi-
da keskusviraston toimeksiantotutkimuksia. Kouluhallituksen se-
kä KTL:n muihin tutkimusyksiköihin verrattuna mittava yhteistyö 
käy tosin ilmi tarkasteltaessa toiminnan rahoitusvolyymiä: Koulu-
hallituksen jakamista tutkimusmäärärahoista osoitettiin Kasvatus-
tieteiden tutkimuslaitokselle 1970-luvulla 72 prosenttia (Männistö 
1997). Aikaisempaa laaja-alaisemmin tieteelliseen tutkimukseen 
liittyvät velvoitteet korostuivat esimerkiksi KTL:n Koulukoetoi-
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miston muuttuessa vuoden 1973 alusta Evaluaatio-osastoksi, jonka 
tehtäväksi määriteltiin ”opetustoimen edellyttämien evaluaatio-
menetelmien ja järjestelmien tutkimus- ja kehittämistyö.” (Leimu 
& Saari 1976, 73; ks. myös Leimu 1974.) 

Muun toimintansa ohessa Kasvatustieteiden tutkimuslaitos ke-
hitteli sekä tuotti Kouluhallituksen toimeksiannosta kansallisia 
koulusaavutuskokeita, joita Leimu ja Saari (1976, 73) kutsuvat 
”valtakunnallisiksi koulukokeiksi”. Ensimmäiset kokeet järjestet-
tiin vieraissa kielissä kokeiluperuskoulun yläasteella vuonna 1967. 
Seuraavasta vuodesta lähtien yhteisiä kokeita laadittiin myös mate-
matiikassa ja äidinkielessä. Vuodesta 1967 vuoteen 1976 näitä ko-
keita järjestettiin useilla luokilla joka vuosi (Kouluhallitus 1986a).

Muutamassa vuodessa koulukoetoiminta kasvoi siinä määrin että 
vuonna 1971 katsottiin tarpeelliseksi perustaa KTL:en Koulututki-
musosaston alaisuuteen erillinen Koulukoetoimisto, jonka toimin-
nan voi katsoa alkaneen käytännössä vuoden 1972 alusta. Tällöin 
kokeiden suunnittelu ja koetoiminnan koko käytäntö jäi Koulukoe-
toimiston vastuulle. Toiminnan rahoitti Kouluhallitus kokeilu- ja tut-
kimusmäärärahoistaan. Koulukoetoimiston tehtäväksi määriteltiin 
peruskoulun ja lukion tarvitsemien koulukokeiden suunnittelu, ke-
hittäminen ja tuottaminen. Kokeiluun liittyvän lähtökohtansa ja ra-
hoituksensa ohjaamana toiminta kohdistui aluksi nimenomaan pe-
ruskoulukokeilun vaatimien kokeiden tuottamiseen. (Leimu & Saari 
1976, 73.) 

KTL:n koulukokeet suunniteltiin palvelemaan tiettyjä, tarkoin ra-
jattuja tarkoituksia. Hannu Saari (1983, 104–105) nostaa esille 
kolme arviointitiedon käyttäjäryhmää: 1) Opettajat. Kokeiden oli 
annettava opettajalle realistinen kuva oman luokkansa ja sen yksit-
täisten oppilaiden suoritustasosta suhteessa valtakunnalliseen ja/
tai alueelliseen tasoon. 2) Viranomaiset. Kokeiden avulla oli tuotet-
tava lähinnä keskushallinnon viranomaisille ”yleisluonteista tietoa 
koululaitoksen tuotoksista ja opetussuunnitelman toteutumisesta 
kehittämistoiminnan sekä päätöksenteon tueksi – ei siis kontrollin 
tarpeisiin”. 3) Tiedeyhteisö. Kokeiden oli oltava osa valtakunnal-
lista koulutusta koskevaa tutkimusta.

Saaren esittämän näkemyksen mukaisesti koulukokeiden käyt-
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täminen muihin kuin edellä mainittuihin tarkoituksiin ei ollut hy-
väksyttävissä; esimerkiksi valtakunnalliset perusopetuksen päättö-
kokeet tai maksulliset koesarjat eivät olisi mahdollisia.

Mihin koulukokeita ei pidä käyttää. Yleisesti ottaen koulukokeita ei pidä 
käyttää mihinkään muuhun. ”Muu” sisältää esim. opettajan ja/tai kou-
lun tuotosten hallinnollisen kontrollin, kokeille ei pidä antaa valtakun-
nallisen tutkinnon leimaa eikä tehtävää – sen vuoksi kokeita ei voi käyt-
tää myöskään valinta- tai pääsykoetyyppisesti, kokeita ei pitäisi käyttää 
kaupallisesti, liiketoiminnallisin periaattein. Koulukokeista ei pidä teh-
dä pakollista, valtakunnallista, aikatauluun sidottua velvoitetta jokaisel-
le koululle ja opettajalle. (Saari 1983, 104, korostus alkuperäinen.)

Standardoidut kokeet olivat keskeisiä peruskoulun siirtymävai-
heessa. Niiden tarkoituksena oli tukea kokeiluperuskoulujen opet-
tajia opetuksen eriyttämisessä, sopivien opetusmenetelmien va-
linnassa sekä oppilasarvostelun yhtenäistämisessä. (Välijärvi, 
Linnakylä & Kupari 2005.) Koulukokeiden merkitys korkeakou-
lutetun opettajan oman työn arvioinnin välineenä sai tukea myös 
haastatteluistamme:

(…) jos se on kansallinen päättökoe, joka hallinnoidaan ja ohjeiste-
taan muualta, niin sehän tekee opettajista mekaanisia ja tahdotto-
mia ja ikään kuin testinappuloita ja niin ne varmaan kokevatkin sen. 
(…) Siis, minä ajattelisin sillä tavalla, että kun puhutaan kun se opet-
tajakoulutuksen yliopistoon tuomisen suuri eetos oli tämä opettaja-
kuvan tieteellistäminen, niin kyllähän siihen ammatilliseen tietoisuu-
teen niin kuin ehdottomasti täytyy liittyä se, että mitkä ne tulokset 
ovat. (H3, FabQ.)

Edellä mainittujen tehtävien lisäksi Välijärvi ja kumppanit (2005) kat-
sovat, että myös vanhemmat tarvitsivat tietoa lasten kurssivalinnoista 
päättämiseksi tasokurssiaineissa. Samoin oppimateriaalien valmista-
jat, vastaanottavat koulut sekä poliittiset päätöksentekijät kaipasivat 
koulukokeiden tuottamaa tietoa. Kokeiden avulla haluttiin myös tu-
kea oppilaiden itsearviointi- ja opiskelutaitojen kehittymistä. 

Yhteisiä kokeita käytettiin kuitenkin suhteellisen vähän kou-
luissa (Välijärvi ym. 2005). Vaikka Oppilasarvostelun uudistamis-
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toimikunnan mietinnössä (KM 1973:38) vuodelta 1973 puhuttiin-
kin ”valtakunnallisista standardikokeista” sekä ”koululaitoksen 
tarvitseman valtakunnallisen koepalvelun hoitamiseksi luotavas-
ta organisaatiosta” (KM 1973:38, 126–127), lopetettiin kokeiden 
tuottaminen vuonna 1976 toiminnan laajentamisen tarvitseman li-
särahoituksen puutteessa (Laukkanen 1998b).

Peruskoulun suunnittelujärjestelmä  
ja paisuva kouluhallinto 

Liekki Lehtisalon (2005) mukaan Suomen 1960-luvulla kokemien 
yhteiskunnallisten, sosiaalisten ja kulttuuristen muutosten myötä 
koulutus alettiin entistä voimakkaammin tiedostaa osaksi yhteis-
kuntaa ja sen toimintaa. Tasa-arvo löi itsensä läpi koulutuksen 
kaikkein perimmäisenä arvona ja tavoitteena. Valtion ja julkisen 
sektorin vaikutus koulutuksen kehittämiseen kasvoi. Keskitettyä 
ohjausta perusteltiin sillä, että näin taattiin tasavertaiset koulutus-
mahdollisuudet kaikille riippumatta koulutuksen ylläpitäjän asian-
tuntemuksesta tai taloudellisesta tilanteesta. (Juva ym. 2009.)

Seurauksena kouluhallinto laajeni ja sen toimintatavat muut-
tuivat yhä ohjaavampaan suuntaan. Järjestelmällinen suunnittelu 
kohosi koulutuspolitiikan keskeiseksi ohjauskeinoksi samalla, kun 
monimutkaistuvissa organisaatioissa ja suunnittelujärjestelmissä 
korostettiin toiminnan rationaalisuutta. Koulutuksen järjestämistä 
alettiinkin hallinnoida aikaisempaa tiukemmalla normi-, sisältö- ja 
rahoitusohjauksella. Tämä ilmeni muun muassa yksityiskohtaisi-
na opetussuunnitelman perusteina, Kouluhallituksen määräyksinä, 
koulujen tarkastustoimintana, oppikirjojen ennakkotarkastusme-
nettelynä sekä yksityiskohtaisena sääntelynä valtion tukeen oike-
uttavista menoista. Erään haastateltavamme mukaan:

Vastaus: (…) että hyvin tämmöinen poliittis-hallinnollinen innovaatio-
strategia siinä valittiin, ja jos näillä termeillä nyt puhutaan, niin ha-
luttiin varmistaa se, että uudistus toteutuu asetettujen tavoitteiden 
suunnassa. Vaikuttavuudesta nyt ei silloin puhuttu. Lähdettiin siitä  
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että jos tämä uudistus toteutuu niin totta kai se vaikuttaa. Ja hyvin 
merkittävästi vaikuttaa suomalaiseen yhteiskuntaan. 

Kysymys: Miten te kutsuitte sitä siihen aikaan, siis tämähän on ilmi-
selvää laadunvarmistusta tämän päivän kielellä, mutta miten te kut-
sutte tätä kokonaisuutta silloin?

Vastaus: Se oli uudistuksen toimeenpano. Uudistuksen monitaso-
suunnitteluun perustuva toimeenpano. (H1, FabQ.)

Peruskoulu-uudistuksen toimeenpano perustui vuonna 1968 sää-
dettyyn lakiin koulujärjestelmän perusteista (L 467/1968), joka 
määritteli kunnallisen kouluhallinnon rakennetta aikaisempaa yk-
sityiskohtaisemmalla tavalla. Kunnan kouluhallintoa varten kun-
nassa tuli olla kunnanvaltuuston valitsema koululautakunta, jonka

(…) asiana on tarkkailla kunnassa toimivia suomen- ja ruotsinkieli-
siä peruskouluja tai sitä vastaavaa opetusta antavia kouluja, jotka 
ovat velvolliset antamaan lautakunnalle sen pyytämät tiedot koulun 
toiminnasta ja käsittelemään lautakunnan niille tekemät ehdotukset  
(L 467/1968, 10  §). 

Laki velvoitti kunnan perustamaan koulutoimen johtajan tai sih-
teerin viran koululautakunnan avuksi ”valmistelu-, valvonta- ja 
toimeenpanotehtäviä varten” (L 467/1968, 11  §). Mikäli koulu-
toimen johtajan tai sihteerin velvollisuudeksi ei ollut annettu ”pe-
ruskoulun opetus- ja kasvatustyön yleistä ohjaus- ja valvontatehtä-
vää”, tuli kuntaan perustaa erikseen virka tätä tehtävää varten (L 
467/1968, 11  §). Kunnallisen kouluhallinnon toimijoiden lukuisista 
valvonta-, tarkastus-, hyväksymis- ja kehittämistehtävistä säädet-
tiin yksityiskohtaisesti peruskouluasetuksessa (A 443/1970).

Simolan (1995, 123) mukaan keskitetty kouluhallinto ja tavoi-
terationalisoituminen liittyivät ”luonnollisena” elementtinä mo-
dernin koulusuunnittelun syntyyn. Eräs haastateltavamme kuvaa 
tavoiterationalisoitumista suunnittelun, toimeenpanon ja seuran-
nan eli arvioinnin muodostaman kokonaisuuden avulla:
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(…) ajateltiin että kuntien ja, ne jotka maakunnissa ja kouluissa kun-
nissa nyt suunnittelee uutta peruskoulua ja sen jälkeen seuraavaa 
astetta, niiden pitää tietää mitä ovat suunnittelun modernit välineet. 
Ja siinä piirrettiin aina suunnittelu, toimeenpano, arviointi. Tosin sen 
arvioinnin nimi siihen aikaan oli seuranta. (H3, FabQ.)

Kouluhallituksen organisaatioita kasvatettiin perustamalla uusia 
yksiköitä koulutuksen kehittämisen sekä kontrollin välineiksi: 
vuonna 1969 kokeilu- ja tutkimustoimisto (A 293/1969, 12  §) sekä 
vuonna 1973 oppimateriaalitoimisto (A 405/1973, 14  §). Edellä 
mainitun toiminnan keskeinen merkitys liittyi Kouluhallituksen ra-
hoittaman tutkimustoiminnan ohjaamiseen toimeksiantotutkimuk-
sen määrärahoja suuntaamalla. Jälkimmäisen tehtävät puolestaan 
koskivat oppimateriaalien ja välineiden suunnittelua, kehittämistä, 
kokeilua ja käyttöä sekä oppikirjoiksi tarkoitettujen teosten tarkas-
tamista ja hyväksymistä.

Opetusministeriö oli 1960-luvun lopulle saakka valtioneu-
voston pienin ministeriö, joka ”mahtui valtioneuvoston linnaan 
Aleksanterinkadun varrelle yhdelle käytävän puolikkaalle” (Lin-
na 2009, 50). Ministeriöllä ei ollut osasto- tai toimistojakoa, vaan 
työskentely perustui Keisarillisesta Suomen senaatista periytynee-
seen rootelijärjestelmään, jossa jokaiselle virkamiehelle oli asetet-
tu hoidettaviksi tietyt asiaryhmät tai asiat (Sarjala 1981). Kouluhal-
lituksen osastopäällikkö Urho Somerkivi (1982) onkin kärkevästi 
luonnehtinut opetusministeriötä asioita välittäväksi ”postikontto-
riksi” Kouluhallituksen ja valtioneuvoston välillä.

Opetusministeriön merkitys kasvoi ja sen toiminta aktivoi-
tui 1970-luvulle tultaessa, kun koulutus kytkeytyi yhä tiiviimmin 
osaksi yhteiskuntapolitiikkaa. Vuonna 1971 ministeriö sai erillisen 
suunnittelusihteeristön, ja sen korkeakoulu- ja tiedeosastoon pe-
rustettiin suunnittelu- ja kehittämistoimisto. (Lehtisalo & Raivo-
la 1992.) Samalla opetusministeriön henkilökunta kasvoi rajusti: 
vuonna 1966 sen palkkalistoilla oli 22 henkeä, vuonna 1971 123 
henkeä ja vuonna 1977 213 henkeä. (Ovaska 2009). Somerkivi 
on laskenut opetushallinnon kasvaneen 1960-luvun puolivälistä 
1980-luvulle opetusministeriössä 25-kertaiseksi, Kouluhallituk-
sessa 2,5-kertaiseksi, läänitasolla kymmenkertaiseksi ja paikallis
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tasolla lähes satakertaiseksi (Somerkivi 1982). Kun 1940-luvulla 
kouluhallinnossa toimi noin 150 henkeä, heitä oli vuonna 1984 jo 
noin tuhat (Koskenniemi 1985).

Sarjala (1981) selittää tapahtunutta kahdella samansuuntaisel-
la kehityslinjalla. Ensiksi julkisen hallinnon tehtäviä pyrittiin yleis-
maailmallisesti laajentamaan 1960- ja 1970-luvuilla, mikä väis-
tämättä johti henkilöstömäärän kasvuun. Toiseksi kouluhallinnon 
kasvu johtui sen omasta toimintapolitiikasta. Peruskoulu-uudistus 
oli hallinnollisesti vaativa, ja sen toimeenpanoon kiinnitettiin run-
saasti henkilöstöä. Pertti Ahonen (1983) onkin osoittanut opetus-
ministeriön olleen sosiaali- ja terveysministeriön ohella muita hal-
linnonaloja vähemmän kiinnostunut toiminnan tehokkuudesta ja 
vaikuttavuudesta sekä panostaneen erityisesti säännösten noudat-
tamisen kontrollointiin. Tämä selittyy Ahosen mukaan sillä, että 
juuri nämä hallinnonalat ovat 1970-luvun alusta lähtien olleet tiu-
kasti lainsäädännöllisesti normitettuja sekä voimakkaasti kytket-
tyjä erilaisiin valtiollisiin ja kunnallisiin suunnittelujärjestelmiin. 

Lääninhallitusten koulutarkastukset: ohjausta, 
valvontaa ja tiedonhankintaa 

Siirtyminen yhtenäiskoulujärjestelmään muutti tarkastajien ase-
maa koulutuksen ohjausjärjestelmässä. Laki koulujärjestelmän 
perusteista (L 467/1968) ei sisältänyt määräyksiä peruskoulujen 
tarkastamisesta. Lääninhallitusten kouluosastojen piirihallintovi-
ranomaisiksi siirretyt kansakouluntarkastajat jatkoivat peruskoulu-
jen tarkastamista Kouluhallituksesta ja sen alaisesta piirihallinnosta 
(L 534/1968) annetun lain sekä lääninhallituksen kouluosastosta 
annetun asetuksen (A 81/1970) valtuuttamina. 

Kouluhallinnon – Kouluhallituksen sekä sen alaisen piirihallin-
non muodostaman kokonaisuuden – tehtäväksi säädettiin yleisesti 
”valvoa oppivelvollisuudesta johtuvia toimenpiteitä” sekä ”johtaa 
ja valvoa niiden yleissivistävää koulutusta antavien koulujen ja op-
pilaitosten suunnittelua sekä toimintaa, jotka on sen alaiseksi sää-
detty” (L 534/1968, 2  §). Kansakouluasetukseen (A 321/1958) si-
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sältynyt yksityiskohtainen luettelo kansakouluntarkastajien lukui-
sista valtionavustusten käyttöön, koulukiinteistöön, opetussuun-
nitelmaan, oppivelvollisuudesta vapauttamiseen, opettajien virka-
vapauksiin sekä sivutoimilupiin liittyvistä valvonta-, tarkastus- ja 
vahvistustehtävistä siirrettiin peruskouluasetuksessa (A 443/1970, 
185  §) pitkälti samansisältöisenä uusille piirihallintoviranomaisille.

Tarkastajat alkoivat peruskoulun toimeenpanovaiheessa saada 
perinteisen tarkastustoiminnan rinnalle yhä enemmän ohjaukseen 
ja kehittämiseen laajemmin liittyviä tehtäviä. (Tuomola 1969; Lyy-
tinen 1987.) Asetus lääninhallituksen kouluosastosta täydensi lais-
sa koulujärjestelmän perusteista määriteltyä ”sivistystoimen joh-
tamista ja valvomista” lääninhallituksille osoitetulla uudenlaisella 
velvoitteella ”suunnitella ja ohjata sen kehittämistä” (A 81/1970, 
4  §). Samassa pykälässä lääninhallitusten kouluosastojen tarkastus-
velvoite kuitenkin muotoiltiin suoraan vanhojen käytäntöjen poh-
jalta: kouluosastojen velvollisuudeksi tuli ”suorittaa ne tehtävät, 
jotka on säädetty ja määrätty kansakouluntarkastajalle”.

Itsenäiseen toimintaan tottuneet ja piiriään itseohjautuvina eri-
koisasiantuntijoina hoitaneet tarkastajat joutuivatkin uudenlaisten 
haasteiden eteen (Lyytinen & Rautama 2002); muuttuva toimen-
kuva edellytti muutoksia myös tarkastajakunnan identiteetissä. 
Autoritaariset ja toiminnan laillisuuden valvontaa korostavat kou-
lutarkastukset eivät enää olleet uuden hallintoajattelun mukaisia: 

Siellä oli tavallaan tämä sapelinkalistajien ammattikunta, joilta vaan 
sapeli ja koppalakki puuttuivat, mutta hengeltään olivat tämän tyyppi-
siä ja siihenhän puuttuivat sitten poliitikot. Poliitikot ja sitten koulutoi-
menjohtajat. (…) Se muutos ei tapahtunut siinä tahdissa, kun toimin-
taympäristön muutos edellytti. Eli poliitikot puuttuivat hyvin nopeasti 
sitten siihen tarkastajien käyttäytymiseen. (H6, FabQ.)

 (…) opettajakunta suhtautui perinteiseen tarkastajakuntaan hyvin 
varauksellisesti, kielteisesti, jopa aggressiivisesti. Siellä oli hyvin roh-
keita opettajia, jotka sitten tarkastuskokouksen yhteydessä suoraan 
sanoivat, että mitä te tulette tänne katsomaan tätä koulun sisäistä 
maailmaa, ensiksikin asiasta etääntyneinä ihmisinä ja ei tämän tyyp-
pisillä strategioilla voi siihen koulun oloon ja pitoon vaikuttaa. Ja myös 
koulutoimen johtajissa oli tämän tyyppisiä suhtautumistapoja, erityi-
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sesti isoissa kaupungeissa. Sitten oli toisaalta semmoinen kunnioit-
tava, arvostava joukko kunnanjohtajia ja rehtoreita, jotka olivat kaikin 
puolin korrekteja. Ja sitten oli ne, joka halusivat nimenomaan sem-
moista pedagogista ohjausta, vähän niin kuin lääninkouluttajatyyppis-
tä ohjausta ja jos siihen pystyttiin vastaamaan, niin silloin sen asian 
mielekkyys nähtiin. (H6, FabQ.)

Peruskouluun siirtymisen myötä tarkastus- ja ohjaustoiminnan yleis-
tavoitteet määriteltiin Kouluhallituksen yleiskirjeissä 3056/15.6.1979 
ja 3084/6.8.1979 (Lyytisen 1987 mukaan; ks. myös Salmio 2004) 
ohjauksen, valvonnan ja tiedonhankinnan käsitteiden avulla. Tar-
kastus- ja ohjaustoiminnan tavoitteiksi asetettiin 

1.	 ohjata kuntien kouluviranomaisten ja henkilökunnan työtä,
2.	 valvoa, että toiminta kunnissa ja oppilaitoksissa tapahtuu 

voimassa olevien säännösten mukaisesti ja että siinä nouda-
tetaan taloudellisuutta sekä

3.	 koota, arvioida ja välittää tietoa uusista, käyttökelpoisista 
ratkaisuista ja menettelyistä sekä toiminnassa ilmenevistä 
ongelmista.

Kouluhallitus antoi peruskoulun siirtymävaiheessa lääninhallituk-
sille lukuvuosittaiset ohjeet tarkastus- ja ohjaustoiminnan painopis-
tealueista, jotka määriteltiin suurelta osin samoiksi kuin peruskoulun 
kehittämisen sekä kokeilu- ja tutkimustoiminnan painopistealueet. 
Tarkoituksena oli yhdistää Kouluhallituksen saamaa tarkastuspa-
lautetta siinä määrin, että eri lääninhallitusten raporteista voitaisiin 
tehdä johtopäätöksiä koulutoimen tilasta. (Lyytinen & Rautama 
2002.) Esimerkiksi vuosien 1978–1986 painopistealueita olivat op-
pilasarvostelu, erilainen oppilas, koulu työyhteisönä, opetussuunni-
telman kehittäminen, oppilaitoksen yhteisöllisyys sekä opetussuun-
nitelma koulun työn ohjaajana. Painopisteiden mukaisesti laadittiin 
lääninhallitusten tarkastusselosteiden pohjalta valtakunnalliset yh-
teisraportit. (Lyytinen & Anttila 2005.)

Lääninhallitusten tuottaman tarkastuspalautteen käsittely ei 
kuitenkaan ollut ongelmatonta Kouluhallituksessa. Laukkanen 
(1998b) näkee lääninhallitusten saamien toimeksiantojen väljyy-
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den sekä yhteismitattomat tarkastuskertomukset suurimpina estei-
nä kerätyn tiedon systemaattiselle hyödyntämiselle keskusviraston 
suunnittelussa ja päätöksenteossa. Myöskään Vilho Hirven (1995a) 
mukaan lääninhallitusten tekemän arviointityön tuloksilla ei ollut 
vaikutusta Kouluhallituksen hallinnollisiin suunnitelmiin, vaikka 
toisaalta sillä oli toki painoarvoa yksittäisten koulujen sekä kunti-
en toimintaan vaikuttamisessa.

Näkemys saa vahvistusta Kansakouluntarkastajien yhdistyk-
sen työtä jatkavan Valtion alueellisen sivistyshallinnon virkamiehet 
VSV ry:n keräämistä tarkastajien muistelmista: 

Tarkastusmekanismista ei muodostunut missään vaiheessa koulu-
tuspoliittisten päätösten merkittävää tietotuotantojärjestelmää, mi-
hin sillä olisi voinut olla järjestelmällisesti kehitettynä hyvät mahdol-
lisuudet. Enemmistö tarkastajista katsoi, että tarkastustoiminnalla 
oli jonkin verran tai vähän vaikutusta kansallisen koulutuspolitiikan 
suuntaamiseen tai kehittämiseen. (…) Ajatukset siitä, ettei Kouluhalli-
tuksessa arvostettu tarkastajien työtä perustuivat todennäköisimmin 
siihen, ettei tarkastuskertomuksia luettu, käsitelty eikä niiden pohjal-
ta tehty päätelmiä tai toimenpidesuunnitelmia. (VSV 2006, 17–18.)

Tarkastajien muistelmissa on havaittavissa skeptisyyttä tarkastus-
raporttien toimintapoliittista relevanssia kohtaan. On kuitenkin 
muistettava, että koulutarkastajien kriittisistä näkökulmista huoli-
matta heidän tehtäviinsä kuuluneet ohjaus, valvonta ja tiedonhan-
kinta säilyttivät asemansa ohjausjärjestelmässä vielä peruskouluun 
siirtymisen jälkeenkin.

1970-luvun koulutuskomiteat

Peruskoulujärjestelmän suunnittelu ja toimeenpano ajoittuivat suo-
malaisen komitealaitoksen määrällisen suuruuden vuosiin, jolloin 
kasvava hallintokoneisto painottui entistä enemmän sosiaali- ja 
kulttuuritehtävien alueille perinteisten yleisen hallinnon, järjestyk-
sen ja turvallisuuteen liittyvien tehtävien kustannuksella. Raimo 
Hovi, Osmo Kivinen ja Risto Rinne (1989, 26) ovat todenneet: 
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”Voidaankin perustellusti puhua hyvinvointivaltion komitealaitok-
sesta, joka on tulosta yhteiskunnan ja valtion suhteissa tapahtu-
neista perustavaa laatua olevista muutoksista”. 

Varsinaisen fokuksensa – peruskoulun rakenteen ja sisällön – 
ohella komiteat esittivät näkemyksiä ja toimintaehdotuksia myös 
koulutuksen arviointitoiminnasta. Leimu ja Saari (1976) ovat 
koonneet 1970-luvun alkupuoliskolla toimineiden koulutuskomi-
teoiden kannanottoja arviointitiedon systemaattisesta tuottamises-
ta ja hyödyntämisestä peruskoulussa. Jakku-Sihvonen (2001; ks. 
myös Vaherva 1983) pitää Leimun ja Saaren muistiota merkityk-
sellisenä, koska se osoittaa konkreettisesti, että kansallisen ope-
tustoimen arviointistrategian kehittämisen tarpeellisuus tiedostet-
tiin keskushallinnossa jo 1970-luvulla. Muistio onkin varhainen ja 
kunnianhimoinen yritys yhdistää erilaisia tiedontarpeita ja tuotan-
tomenetelmiä kansallisen tason arviointijärjestelmäksi. 

Leimu ja Saari (1976) tematisoivat muistiossaan suomalaisessa 
komiteatyöskentelyssä koulutuksen arvioinnille annettuja merki-
tyksiä suunnitteluun kytkeytyväksi seurannaksi, pedagogiseksi ar-
vioinniksi ja oppilasarvosteluksi:

1.	 Arviointi merkitsee koulutuksen laaja-alaista, suunnitteluun 
kytkeytyvää seurantaa. Suomeen tulisi luoda koulutuksen 
seurantajärjestelmä, jonka muodostaisivat mm. tilastointi, si-
säinen laskentatoimi, indikaattorien kehittäminen ja tarkas-
tustoiminta.

2.	 Arviointi merkitsee pedagogista arviointia, jonka tavoite on 
oppimisen edistäminen. Vastuu oppimistavoitteiden saavut-
tamisesta kuuluu kouluille. Arvioinnin tulisi olla jatkuvaa ja 
oppimistilanteen luonnollinen osa. Sen tehtävinä ovat ope-
tus- ja oppimistoiminnan tukeminen sekä yksityisen oppi-
laan edellytysten osoittaminen, opiskelun motivointi ja oh-
jaus. Näiden tehtävien toteuttamiseksi opettajat kaipaavat 
lisää tietoa arviointimenetelmistä ja -välineistä. Myös arvi-
oinnin tuloksiin liittyvää kodin ja koulun välistä tiedonväli-
tystä on kehitettävä.

3.	 Arviointi merkitsee oppilasarvostelua, tutkintoihin liittyvää 
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suoritustason dokumentointia, jota käytetään esimerkiksi 
soveltuvuusarviointien ja oppilasvalintojen pohjana. Oppi-
lasarvostelu esiintyy Leimun ja Saaren muistion koulutusko-
mitea-aineistossa eräänä peruskoulun toimeenpanovaiheen 
keskeisenä ongelmana. Eräänä keinona yhtenäistää arvos-
telua toimisivat valtakunnalliset koulukokeet, jotka samalla 
keräisivät tutkimusaineistoa koulutuksen laadusta. Oppilas-
arvostelua tulisi samalla monipuolistaa esimerkiksi kehittä-
mällä ”sanallista tiedottamista” sekä muuttamalla arvoste-
lun luonnetta entistä diagnostisemmaksi. Yleisenä piirteenä 
yhteisillä koulukokeilla nähdään olevan mahdollisuuksia ja 
käyttöä arviointityön kentässä. Oppilasarvostelun yhtenäis-
tämisen ja arviointityön tukemisen sekä helpottamisen li-
säksi niiden on katsottu soveltuvan myös ”yleisemmän tason 
tietojenkeruuseen, laadulliseen seurantaan, jota ei juurikaan 
ole mahdollista muuten tehdä”. (Leimu & Saari 1976, 44). 

Peruskoulujärjestelmään siirtymiseen liittyi yleisesti ajatus joilla-
kin kriteereillä todennettavasta oppimissuoritusten vertailukelpoi-
suudesta. Koulunuudistustoimikunnan mietintö (KM 1966: A12) 
painotti standardoitujen koulusaavutuskokeiden merkitystä opet-
tajille heidän oman opetuksensa tuloksellisuuden tarkistamisen vä-
lineenä. Samalla niillä tosin olisi myös merkitystä peruskoulun päät-
tötodistusten saattamiseksi jatko-oppilaitosten, oppilasvalintojen, 
ammatinvalinnanohjauksen ja stipendien haun kannalta ”vertailu-
kelpoisiksi yli koko valtakunnan” (KM 1966: A12, 42–43). Myös 
koulutusrakennekomitea (KM 1969: A13) vaati samantasoisten 
suoritusten vertailukelpoisuutta. Vaatimus edellytti käytännössä, 
että jokaisen suorituksen ja tason tuli olla selvästi nähtävissä – suo-
rituksen tuli todella vastata samantasoista saman aineen suoritusta 
toisenlaisessakin oppilaitoksessa (KM 1969: A13).

Peruskoulun opetussuunnitelman toimeenpanoa leimasi vahva 
valtiokeskeisyys, joka ei jättänyt suuremmin tilaa esimerkiksi kou-
lujen omalle opetussuunnitelman arvioinnille ja kehittämistyölle. 
Tämä käy selvästi ilmi Leimun ja Saaren (1976) jäsennyksestä ar-
vioinnille suomalaisessa koulukomiteatyöskentelyssä annetuista 
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merkityksistä: evaluaatio opetussuunnitelman tasolla (ks. Leimu 
1974) jää kokonaan vaille huomiota. Vaikka koululainsäädäntö 
mahdollisti kunnan opetussuunnitelman laatimiseen periaattees-
sa, niin käytännössä Kouluhallitus käytti koulujärjestelmälain (L 
467/1968) 6  §:n mukaista oikeuttaan määrätä ”peruskoulussa ope-
tettavien aineiden yleiset opetusohjeet ja tarvittaessa myös oppi-
määrät” vahvistaessaan vuonna 1972 opetussuunnitelman kaavan 
(Lappalainen 1985; Ruuhijärvi & Toivonen 1986). Opetussuunni-
telman kaavan lisäksi kuntien oli myös noudatettava peruskoulun 
opetussuunnitelmakomitean (KM 1970: A4) laatimia koulukasva-
tuksen yleisiä piirteitä. Käytännöstä opetussuunnitelma muodos-
tuikin valtakunnalliseksi ilman merkittäviä kunta- tai koulukohtai-
sia poikkeamismahdollisuuksia (Kuvio 2).

Kuvio 2. Peruskouluopetuksen johtamisjärjestelmä Kouluhallituksen ratkaisun 
jälkeen (Lappalainen 1985, 212)

Sarjala (2008) tulkitsee peruskoulun opetussuunnitelmakomitean 
tavoitteet ja Kouluhallituksen tekemän ratkaisun keskenään risti-
riitaisiksi:

Komitea ei varmasti tarkoittanut, että sen mietintö julistetaankin val-
takunnalliseksi opetussuunnitelmaksi, jota jokaisen kunnan tuli nou-
dattaa. Mutta toisin kävi. Kouluhallituksen ratkaisu saattoi olla hallin-
non toimivuuden kannalta järkevä mutta periaatteellisesti arvelutta-
va. Didaktiikan tilalle tuli hallintojuridiikka. Komiteamietinnön piti ol-
la ohjeellista tausta-aineistoa paikalliselle opetussuunnitelmatyölle, 
mutta nyt siitä tuli hallinnon käskykirje. Kirjeen saajan tehtäväksi jäi 

Opetussuunnitelma-
komitea: 
Opetussuunnitelma-
suositus 

Kouluhallitus: 
Opetussuunnitelman  
vahvistaminen 

Lääninhallitus: 
Opetussuunnitelman 
soveltaminen 

Koululautakunta: 
Opetussuunnitelman  
soveltaminen 

Vuositarkiste 
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kopioida tekstit oman kunnan opetussuunnitelmaan. (Sarjala 2008, 
152.)

Myös Lappalaisen (1985) tulkinnan mukaan: 

Peruskoulun opetussuunnitelma laati mietintönsä siinä uskossa, et-
tä ne olisivat käyttökelpoisia suosituksia peruskoulun opetuksen to-
teuttamiseen, mutta sitoviksi ohjeiksi komitea ei mietintöjään tarkoit-
tanut. Tämä kävi parhaiten selville komiteatyön loppuvaiheessa, kun 
keskusteltiin oppiaineiden opetussuunnitelmista. Komitea totesi täl-
löin, että monien aineiden opetussuunnitelmat olivat liian laajoja. Lii-
allista oppiainesta ei kuitenkaan ryhdytty karsimaan, koska todettiin, 
että oppimäärät olivat vain suosituksia, joita opettajat voivat harkin-
tansa mukaan soveltaa. (Lappalainen 1985, 214.)

On kuitenkin huomattava, että peruskoulun opetussuunnitelmako-
miteassa esiintyi myös eriäviä mielipiteitä ja suoranaisia ristiriitoja. 
Rinteen (1984) kuvaamat kiistat vieraan kielen pakollisuudesta tai 
valinnaisuudesta sekä uskonnonopetuksen asemasta olivat merki-
tyksellisiä esimerkiksi eri oppiaineiden tuntimäärien kannalta. 

Vuoden 1970 peruskoulun opetussuunnitelma (KM 1970: A4) 
rakentui kaksijakoiseksi: ensimmäinen osa sisälsi yleiset tavoitteet 
ja opetuksen toteuttamisen periaatteet, toinen osa oppiainekoh
taiset tavoitteet ja sisällöt. Paavo Malisen (1992) mukaan Perus-
koulun opetussuunnitelma I (POPS I) oli selvästi amerikkalaisen 
curriculum-ajattelun mukainen; ainekohtaiset oppimäärät sisältävä 
POPS II puolestaan noudatti Lehrplan-mallia. Opetussuunnitel-
man eri osia onkin pidetty keskenään ristiriitaisina (Rinne 1984; 
Vitikka 2009). POPS I on arvioitu avoimeksi ja joustavaksi, tilan-
nesidonnaisuutta, yksilöiviä työtapoja sekä opettajan didaktista 
vapautta korostavaksi. POPS II:ssa on puolestaan nähty pyrkimyk-
siä oppivelvollisuuskoulun tiedolliseen säätelyyn ja kontrolliin esi-
merkiksi asettamalla oppiaineille tiettyjä tuntimääriä ja määritte
lemällä sisältöjä sekä oppilaan arvioinnin muotoja. (Rinne 1984;  
Vitikka 2009.) 

Peruskoulun opetussuunnitelmakomitean mietinnössä (KM 
1970: A4) Koulutyön tulosten arviointi on oma päälukunsa, jon-
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ka on kirjoittanut komitean sihteeri, Kasvatustieteiden tutkimus-
laitoksen johtaja professori Juhani Karvonen. Laukkasen (1998b) 
mukaan asiantuntijavalinta kuvastaa komiteassa arvioinnille an-
nettua uudenlaista painoarvoa. Huomion arvoista on, että oppimis-
tulosten arviointi nousi keskeiseksi tekijäksi, jonka avulla komitea 
perusteli mietintönsä yksityiskohtaisuutta eri aineiden oppimää
rien kuvauksessa: 

(…) peruskoulun opetussuunnitelman tavoitteet on koetettu määritel-
lä niin, että oppilaiden tosiasiallisten suoritusten vertaaminen asetet-
tuihin suoritusvaatimuksiin mahdollistuisi (KM 1970: A4, 73).

Peruskoulun opetussuunnitelmakomitean mietinnössä arvioinnilla 
tarkoitetaan nimenomaan oppimistulosten arviointia, jolle ko-
mitea asetti useita tehtäviä: opetussuunnitelman kehittäminen, 
opetusjärjestelyjen kehittäminen (opettajadiagnostinen tavoite), 
oppimisedellytysten selvittäminen (oppilasdiagnostinen tavoite), 
oppimistulosten parantaminen (diagnostinen tavoite) sekä koulu- 
ja työmenestyksen ennustaminen (KM 1970: A4). Erityisesti ope-
tussuunnitelman toteuttamisen katsottiin vaativan jatkuvaa valtiol-
lista kontrollia:

Opetussuunnitelman toteuttamiseen tulee liittyä jatkuva tuloskontrol-
li ja opetussuunnitelmaa koskeva tiedonvälitys. Opetussuunnitelman 
tavoitteiden realistisuus tai epärealistisuus määräytyy sen mukaan 
missä määrin oppilaat omien kehitysedellytystensä avulla kykenevät 
saavuttamaan näitä tavoitteita koulun järjestämissä oppimistilanteis-
sa. (KM 1970: A4, 158.)

On kuitenkin huomattava, että kouluviranomaisten ”tuloskont-
rolli” ja ”tiedonvälitys” (KM 1970: A4, 158) esitettiin mietinnössä 
kuitenkin nimenomaan opetussuunnitelman kehittämisen – ei 
opettajien työn kontrolloimisen – välineenä. 

Opetussuunnitelman jatkuva tarkkaileminen ja muuttaminen saattaa 
tuntua useista opettajista epämukavalta, jopa työläältä mm. määräai-
kaisten kokeiden järjestämisen, raporttien laatimisen jne. takia. Opet-
tajien asennoituminen voi kuitenkin muuttua myönteisemmäksi, jos 
aiheeton pelko heidän työnsä kontrolloimisesta häviää. (…) opetus-
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suunnitelman päätarkoituksena on opetussuunnitelman parantami-
nen eikä sen käytön valvominen. (KM 1970: A4, 73.)

Rinteen (1984) mukaan peruskoulun opetussuunnitelmakomitea 
nosti evaluaation käsitteen uudella tavalla, uutena asiana esiin. 
Evaluaation kontrolloivaa merkitystä käsitellessään komitea käsit-
telee myös standardoituja koulusaavutuskokeita, joiden avulla py-
rittiin yleisen arvioinnin reliabiliteetin ja validiteetin lisäämiseen, 
sekä samalla myös kontrollin ja valtakunnallisen yhtenäisyyden 
tiukentamiseen. Edellä mainittuja kontrolliin ja yhdenmukaisuu-
teen liittyviä tavoitteita perusteltiin yhteiskunnan taloudellisella 
intressillä, joka asetti opettajat työssään periaatteellisesti tilivelvol-
lisiksi, tosin ilman mitään eksplisiittisesti muotoiltuja sanktioita. 

Yhteiskunta sijoittaa huomattavia varoja opetustoimen ylläpitoon. Yh-
teiskunnan kannalta on siksi tärkeätä selvittää koulun saavuttamien 
tulosten laatu ja määrä. Tästä seuraa, että koulun – etenkin opetta
jien – on kohtuullista tietää mitä yhteiskunta toivoo heidän saavan ai-
kaan. (KM 1970: A4, 22.) 

Peruskoulun opetussuunnitelman valmistuttua arvioinnin kehit-
tämistä jatkettiin oppilasarvostelun uudistamistoimikunnassa 
vuonna 1971 professori Karvosen johdolla. Vaikka toimikunnan 
tehtävä oli – nimensä mukaisesti – oppilasarvostelu, se otti arvi-
ointiin aikaisempaa laajemman näkökulman sisällyttämällä siihen 
ajatuksen myös järjestelmätason arvioinnista sekä erottamalla ar-
vioinnin ja arvostelun käsitteet toisistaan seuraavasti:

Toimikunta tarkoittaa arvioinnilla eli evaluaatiolla kaikkea toimintaa, 
jonka tarkoituksena on verrata koululaitoksen toimintojen tuloksia 
niihin tavoitteisiin, joita yhteiskunta on koululaitokselle asettanut. Ar-
viointi on siten yläkäsite, jonka alaan kuuluvat kaikki yksittäiset osa-
toiminnot, kohdistukoot ne sitten koululaitoksen kokonaistuloksiin, 
opetussuunnitelmallisiin ratkaisuihin tai opettajien ja oppilaiden työ-
hön. Arvostelu on yksittäisen oppilaan tai oppilasryhmän suorituksen 
vertaamista johonkin ennalta asetettuun kriteeriin ja vertailutuloksen 
ilmoittamista todistusarvosanana. (KM 1973: 38, 39.)
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Toimikunta jäsensi myös arviointitiedon käyttäjäryhmiä. Arvioin-
nin avulla saatavan tiedon nähtiin kiinnostavan ja hyödyttävän  
uusia käyttäjäryhmiä − oppilaita, opettajia ja ohjaushenkilöstöä, 
oppilaan huoltajia, vastaanottavia kouluja ja työnantajia, opetus- 
ja muita viranomaisia sekä tutkijoita − perinteisen kouluhallinnon 
lisäksi. Perusajatuksena oli, että arviointiin liittyvien erilaisten teh-
tävien lisäksi myös erilaisilla käyttäjäryhmillä on toisistaan poikke-
avia arviointiin liittyviä tiedontarpeita, joita toimikunnan mietintö 
myös kuvaa kohtuullisen laajasti.

Opetus- ja muiden viranomaisten tarve seurata, ”missä määrin 
hallinnolliset toimenpiteet sekä opetuksen ulkoiset puitteet ovat 
täyttäneet tehtävänsä”, edellytti jonkinlaisen systemaattisen arvi-
ointijärjestelmän luomista. Oppilasarvostelun uudistamistoimikun-
nan mietintö puhuikin ”evaluaatiojärjestelmästä” (KM 1973: 38, 
123) – tosin tarkemmin kuvaamatta tai määrittelemättä sitä. Impli-
siittisesti järjestelmän voidaan kuitenkin tulkita muodostuvan jon-
kinlaisesta valtakunnallisen, alueellisen ja paikallisen tason hal-
linnon sekä tutkimustoiminnan muodostamasta kokonaisuudesta. 
Ajatusta institutionalisoituneesta arviointijärjestelmästä ei kuiten-
kaan hahmotella loppuun asti.

Edellä kuvatuissa komiteoissa 1960- ja 1970-lukujen vaihtees-
sa kehitellyt peruskoulun arviointikäytännöt joutuivat kriittisen ar-
vioinnin kohteiksi opetussuunnitelmakomitean I välimietinnössä 
(KM 1975: 33). Komitea katsoi koululaitoksen seurantatoiminnan 
– erityisesti laadullisen seurannan eli opetussuunnitelman toteutu-
misen arvioinnin – puutteellisesti järjestetyksi, koska se ei nivelty-
nyt osaksi koulutuksen suunnittelujärjestelmää. Koulutuksen arvi-
ointi oli komitean pääasiallisen näkemyksen mukaan kohdistunut 
ainoastaan oppilaisiin (oppilasarvostelu), opettajiin (opetusviran-
omaisten suorittamat tarkastukset) sekä oppimateriaaleihin (oppi-
materiaalien hyväksyminen ja tarkastaminen). (KM 1975: 33.) 

Opetussuunnitelmakomitea kritisoi perinteistä näkemystä, jon-
ka mukaan oppilasarvostelu on kapea-alaista menestys- ja suori-
tuskeskeistä arviointia, jossa eri oppiaineiden arvosanajakaumat 
eroavat suuresti toisistaan ja vähentävät näin oppilasarvostelun 
luotettavuutta ja käyttökelpoisuutta (KM 1975: 33). Tarkastustoi-
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minnan merkityksen komitea katsoi puolestaan jääneen vähäisek-
si johtuen siitä, että ”opetusviranomaisilla ei ole ollut resursseja 
tutustua riittävän tehokkaasti tarkastustoiminnan tuloksena syn-
tyneeseen materiaaliin eikä hyödyntää sitä” (KM 1975: 33, 124). 
Myös oppimateriaalien arvioinnin yhteydet koulutussuunnitteluun 
ja opetusohjelmien laadintaan sekä arviointitoiminnan muihin 
muotoihin katsottiin riittämättömiksi (KM 1975: 33, 127), kuten 
myös komitean ”arviointitoiminnan merkittäväksi osaksi” nimeä-
mien koulutustutkimuksen määrärahojen (KM 1975: 33, 125).

Hakiessaan koulutuksen arvioinnille uudenlaista sisältöä ja 
merkitystä sekä jäsentäessään sen kohteita opetussuunnitelma
komitea määritteli arvioinnin painopistealueiksi seuraavat aihe
kokonaisuudet:

•	 Itse opetussuunnitelmien tarkoituksenmukaisuuden arviointi
•	 Opetussuunnitelmien toteutumista palvelevien valtakunnallisten, 

alueellisten ja kunnallisten toimenpiteiden ja suunnitelmien ar
viointi (esim. oppimateriaalin arviointi)

•	 Koulun oman toiminnan ja tulosten arviointi
•	 Luokan kasvatus- ja opetustapahtumien sekä tulosten arviointi
•	 Oppilaiden kehityksessä ilmenevien tulosten arviointi (KM 1975: 33).

Opetussuunnitelmakomitean jäsennyksessä on mielenkiintoista 
havaita oppilaitosten systemaattisen itsearvioinnin painotuksen 
esiinnousu keskus- ja aluehallinnon viranomaisten toteuttaman ul-
koisen arvioinnin ohella. Opettajien itsearviointi nähtiin jonkinlai-
sena hyödyntämättömänä voimavarana, koska se ei ollut järjestel-
mällistä eikä sen hyödyntämistä ollut kytketty valtakunnalliseen 
koulutussuunnitteluun (KM 1975: 33). Koulujen itseohjautuvuus ja 
tilivelvollisuus esiintyvätkin mietinnössä rinnakkain – tosin hyvin 
yleisellä tasolla määriteltyinä.

Mikäli kouluyksikköjen halutaan vastaisuudessa toimivan entistä ta-
voitteellisemmin ja suunnittelevan toimintaansa entistä itsenäisem-
min, on niiden myös voitava arvioida toimintansa tuloksia. On luota-
va mittavälineitä ja indikaattoreita, joiden avulla koulut voivat seura-
ta omaa toimintaansa ja kehitystään ja antaa siitä tietoja hallinto- ja 
päätöksentekojärjestelmän ylimmille tasoille. (KM 1975: 33, 314.)
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Käytännössä tämä merkitsi orastavaa siirtymää arvioinnin kohteen 
fokusoinnissa. Yksilöiden mitattavien ominaisuuksien lisäksi pro-
sessit ja kollektiiviset tavoitteet nousivat keskeisiksi. 

Palaute- ja seurantatieto  
koulutussuunnittelun osana

Peruskoulun suunnittelu- ja siirtymävaiheissa koulutuksen arvi-
ointi ymmärrettiin joko oppilasarvioinniksi tai palautteen kerää-
miseksi – seurannaksi – ilman, että palautetta olisi välttämättä ke-
rätty tai analysoitu systemaattisesti. Laukkasen (1998b) mukaan 
varsinainen keskushallinnon toteuttama evaluaatiopolitiikka tai 
-strategia jäi syntymättä 1970-luvulla vahvan koulutuspoliittisesta 
ohjauksen ja eteenpäin katsomisen ensisijaisuuden takia. Kunta-
tasolla arviointi nähtiin osana luottamushenkilöiden ja viranhalti-
joiden toteuttamaa seurantaa ja valvontaa. Alueellisella tasolla se 
puolestaan ymmärrettiin osaksi tarkastustoimintaa ja siihen liitty-
vää opetussuunnitelmien kehittämisen ohjausta. Valtakunnan ta-
solla arviointi nähtiin yleisenä palautteen hankkimisena peruskou-
lun toiminnasta.

Peruskoulun suunnittelu- ja toimeenpanovaiheiden myötä ta-
voitteiden asettamisessa ja oppimistulosten mittaamisessa kiteyty-
vä tavoiterationalismi alkoi saada asemaa koulutuksen ohjaus- ja 
suunnittelujärjestelmässä. Keskushallinnon asettamien komiteoi-
den lisäksi myös tutkijat kiinnostuivat koulutuksen arvioinnista. 
1960- ja 1970-lukujen vaihteessa ilmestyi jäsennyksiä koulutuksen 
arvioinnin kohteista sekä tasoista, joiden pohjalta Leimu (1974) on 
konstruoinut evaluaation palveleman päätöksenteon neljä merki-
tystä ja tasoa peruskoulujärjestelmään siirtyvässä Suomessa:

1.	 Oppimisen edistäminen. Oppilaan arviointi antaa palaute-
tietoa hänen edistymisestään oppimistavoitteisiin ja/tai toi-
siin oppilaisiin nähden. Vaikka toiminnan keskeinen funktio 
onkin oppimisen edistäminen, pitää arviointi sisällään kaikki 
perinteiseen oppilasarvosteluun liittyvät ilmiöt; oppilaan 
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suorituksista kertyvää tietoa voidaan käyttää myös prognos-
tisessa valinta- ja sijoitustarkoituksessa. Leimun esittämän 
näkemyksen mukaan traditionaaliset oppilasarvostelun ja 
valinnan funktiot ”pitäisi evaluaatiosta vähentää välttämät-
tömään minimiin” (Leimu 1974, 3).

2.	 Opetuksen edistäminen, opettajadiagnostiikka. Opetuksen 
tasolla evaluaatiolla tarkoitetaan yksittäisen opettajan saa-
maa palautetietoa, jonka varassa hän voi suhteellisen no-
peasti ohjata opetusprosessia ja opetuksensa suunnittelua. 
Palautetiedon funktiona onkin nimenomaan opetuksen toi-
menpiteiden tarkoituksenmukaisuuden arviointi.

3.	 Opetussuunnitelman kehittäminen. Opetussuunnitelman ta-
solla evaluaatiossa arvioidaan taustatekijöitä, panosta, pro-
sessia ja oppimistuloksia koskevaa tietoa tavoitteiden toteu-
tumisen kannalta, osana opetussuunnitelman kehittämistä ja 
käytännön soveltamista.

4.	 Laadun tarkkailu. ”(…) monista eri lähteistä kertyvää ta-
voiteltuja ja empiirisesti havaittuja, taustatekijöitä, panosta, 
prosessia ja tuotosta koskevaa tietoa syntetisoidaan suunnit-
telun tarpeisiin määrällisinä ja laadullisina indikaattoreina. 
Koulujärjestelmässä tämä taso käsittää opetushallinnon kes-
kusvirastojen ja ylimmän kouluhallinnon tasot.” (Leimu 
1974, 4.)

Peruskoulujärjestelmään siirtymisen myötä koulutuksen arviointi 
alkoi eriytyä perinteisestä oppilasarvostelusta. Peruskoulujärjestel-
män käytännön toteutusta pohtineiden komiteoiden mietinnöissä 
se kytkeytyi aikaisempaa tiukemmin ohjaus- ja suunnittelujärjes-
telmän osaksi aikakauden yleisten yhteiskuntasuunnittelun ja ta-
voiterationalismin painotusten mukaisesti.



4. Palaute- ja seurantatieto 
vakiintuvassa 
peruskoulujärjestelmässä

Koko Suomi oli yhtenäiskoulujärjestelmän piirissä, kun noin vii-
denneksen maan väestöstä sisältävä pääkaupunkiseutu siirtyi hal-
linnollisesti peruskoulujärjestelmään syksyllä 1977. Järjestelmän 
muutos merkitsi myös siirtymää valtion ja kunnan ohjaussuh-
teessa: keskitetysti ja yksityiskohtaisesti johdetun toimeenpano-
prosessin läpiviennin jälkeen alettiin pienissä palasissa väljentää 
opetushallinnon keskusvirastopainotteista normiohjausta. (Lauk-
kanen 1998b.) 

Opetusministeriö antoi toukokuussa 1978, heti peruskoulujär-
jestelmän siirtymävaiheen päätyttyä, Kouluhallituksen tehtäväksi 
laatia peruskoulun kokeilu-, tutkimus- ja kehittämistoimista suun-
nitelma, jonka avulla voitaisiin kehittää erilaisia opetussuunnitel-
mallisia ratkaisuja. Toimenpide voidaan ymmärtää yritykseksi ra-
kentaa 1970-luvulla tuotetun komitea- ja tutkimusraporttiaineis-
ton pohjalta peruskoulua koskevia kansallisia toimintapoliittisia 
linjauksia sekä niiden perusteella asetettuja operationaalisia ta-
voitteita. 

Peruskoulun opetuksen kehittämissuunnitelmassa 1979–1984 
(Kouluhallitus 1978) koulutuksen arviointi ymmärrettiin tutkimuk-
sen ja kokeilujen avulla saatavaksi palaute- ja seurantatiedoksi,  
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jolla oli merkitystä nimenomaan opetuksen ja koulutusjärjestel-
män kehittämisen kannalta. 

Peruskoulusta tähän mennessä saatu tutkimuspohjainen palautetie-
to on määrällisesti varsin vähäistä. Peruskoulun opetuksen kehittä-
misen perusteeksi tarvitaan jatkuvasti luotettavaa ja käyttökelpoista 
palautetietoa koulun toiminnasta. (Kouluhallitus 1978, 21.) 

Yhteiskuntasuunnittelun painotus esiintyy kehittämissuunnitel-
massa vahvana: palaute- ja seurantatiedon ymmärrettiin palvele-
van ennen kaikkea keskushallinnon suunnittelu- ja kehittämistoi-
mintaa. Keskeiset kansallisen tason toimijat olivat suunnitelmassa 
vähälukuisia. Kouluhallitus (1978) varasi kehittämisohjelmassa 
itselleen keskeisimmät koulutuksen arviointiin liittyvät tehtävät. 
Koulutuksen arviointiin liittyviksi keskeisimmiksi tehtäviksi mää-
riteltiin

•	 palautetiedon kerääminen
•	 saadun palautteen arviointi
•	 uusien ratkaisujen kehittely palautteen perusteella
•	 opetussuunnitelman kehittämistoiminnan ohjaus ja valvonta
•	 kehittämistyön tulosten hyödyntäminen koulutussuunnitelmassa.

Kouluhallituksen kehittämissuunnitelma listasi yhteensä 18 perus-
koulun toiminnan parannusehdotusta, peruskoulun opetuksen ke-
hittämisen hanketta sekä pitkän aikavälin kehittämiskohdetta, jotka 
jo suunnitelman nimen mukaisesti painottuvat pitkälti opetukseen 
sekä sen kehittämiseen liittyviin kysymyksiin. Huomion arvoista 
on, että tiettyjen, ongelmallisiksi arvioitujen aihekokonaisuuk-
sien nostaminen kehittämisen kohteiksi kehittämissuunnitelmassa 
muistuttaa paljon nykyisissä koulutuksen kehittämissuunnitel-
missa määriteltyjä suunnitelmakauden mittaisia painopistealueita. 
Samoin vaihtoehtoisten ratkaisujen hakeminen määrätyssä ajassa 
suunniteltujen, rahoitettujen, toteutettujen ja raportoitujen kokei-
lujen avulla on sukua nykyisten kehittämishankkeiden toimintape-
riaatteille.

Syitä Peruskoulun opetuksen kehittämissuunnitelmassa kuva-
tuille ohjausjärjestelmän muutoksille on mahdollista löytää perus-
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koulun toimintaympäristön ja periaatteiden lisäksi myös yleisistä 
valtionhallinnon kehityslinjoista. Usko keskitettyyn, valtiojohtoi-
seen koululaitoksen ohjaus- ja suunnittelujärjestelmään hiipui Suo-
messa 1980-luvun kuluessa. Aikaisempi sektoroitunut, yksityiskoh-
tainen ja keskitetty suunnittelujärjestelmä alettiin mieltää yleisesti 
kankeaksi, byrokraattiseksi, kalliiksi sekä joustamattomaksi. Seu-
rauksena valtion ja kuntien välinen suhde muuttui valtion ohja-
uksen supistuessa ja kuntien itsehallinnon vastaavasti lisääntyessä 
myös koulutuksen järjestämiseen liittyvissä kysymyksissä. (Varjo 
2007.) Muuttuva valtion ja kunnan ohjaussuhde sekä kunnallisen it-
sehallinnon lisääntyminen muodostivat tilanteen, jossa koulutuksen 
arviointitiedon tuottaminen ja hyödyntäminen – sekä kansallisel-
la että paikallisella tasolla – alkoivat saada uudenlaista merkitystä.

Samanaikaisesti Suomen kiinnittyminen läntisiin talousjärjes-
telmiin ja eurooppalaiseen yhteistyöhön alkoi saada vakiintu-
neempia muotoja. Eräs merkkipaalu – ”symbolinen käännekoh-
ta” (Niukko 2006b, 125) – tässä kehityskulussa on OECD:n vuon-
na 1982 julkaisema Suomen koulutusjärjestelmän maatutkinta 
(OECD 1982), jossa erityisesti vähemmistöryhmien oikeuksista 
sekä pienten koulujen säilyttämisestä huolehtiva peruskoulujärjes-
telmä sai kiitosta. Kritiikkiä puolestaan saivat esimerkiksi raskas 
ja keskitetty kouluhallinto sekä työmarkkinajärjestöjen vähäinen 
rooli koulutuksen suunnittelujärjestelmässä. Tiukan normiohjauk-
sen ja monimutkaisten byrokraattisten menettelytapojen katsottiin 
yleisesti estävän joustavaa toimintaa. Simo Juvan (2003; ks. myös 
Niukko 2006a) mukaan vuoden 1982 maatutkinta osoittautui eri-
tyisen merkittäväksi: kansainväliset koulutuspoliittiset toimijat no-
teerasivat Suomen moderniksi pohjoismaiseksi yhteiskunnaksi, ja 
samalla ”tutkijaryhmä tuli asettaneeksi kahden vuosikymmenen 
ohjelman Suomen koulutuspolitiikalle” (Juva 2003, 10).
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Valtionhallinnon hajauttaminen  
ja kunnallinen itsehallinto

Päätäntävallan hajauttamisen ja keskittämisen välinen tasapaino 
valtionhallinnossa sekä niiden vaikutusten arvioiminen olivat 
nousseet yksittäisinä hankkeina suomalaisen hallinnon kehittämi-
sen agendalle jo ennen 1980-lukua. Esimerkiksi vuonna 1955 ase-
tettu valtionhallinnon organisaation uudistamiskomitea päätteli 
mietinnössään toiveikkaasti: 

Kansalaisten vastahakoisuus ja epäluuloisuus valtionhallintoa koh-
taan saadaan varmasti vähenemään siten, että heille annetaan ti-
laisuus olla henkilökohtaisesti kosketuksissa niiden viranomaisten 
kanssa, joilla on ratkaisuvalta tavallisissa hallintoasioissa (KM 1958: 
5, 22). 

Näkemys siitä, että hallinnon tulee toimia mahdollisimman lähellä 
kansalaisia, jolloin he pääsevät suoraan vaikuttamaan itseään kos-
keviin päätöksiin, jäi kuitenkin vielä peruskoulun suunnittelu- ja 
siirtymävaiheissa 1960- ja 1970-luvuilla pitkälti käytännössä to-
teutumattomaksi hallinnon kehittämisen pyrkimykseksi. Tämä joh-
tui valtion tehtävärakenteen ja hallintokoneiston muutoksesta, 
joka nosti opetuksen ja kulttuurin sekä sosiaaliturvan ja terveyden-
hoidon kaltaisia hyvinvointivaltion painopistealoja yhä tärkeäm-
miksi valtionhallinnon tehtäväryhmiksi.

Valtion tehtävien ja toimintojen laajeneminen uusille alueille 
kasvatti hallinnon tehtäviä ja organisaatiota erityisesti keskushal-
linnossa. 1970-luvun lopulla Pohjoismaissa alettiinkin keskustella 
yleisesti valtionhallinnon paisumisesta (esim. Kosonen 1998; Lun-
dahl 2000) ja siinä ilmenevistä byrokraattisiksi tulkituista piirteis-
tä. Valtionvarainministeriössä valmisteltiin vuonna 1980 yleises-
ti kaikenlaisen byrokraattisuuden vastustamiseen tähtäävä koko 
julkista hallintoa koskeva kampanja, Byrokratiatalkoot (Mattila 
1981). Vaikka itse kokeilusta saatuja tuloksia ei ole pidetty erityi-
sen merkittävinä (Hyyryläinen 1999), nostivat byrokratiatalkoot 
erityisen palveluperiaatteen osaksi hallinnon keskeisiä uudistus-
tavoitteita. 
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Hallinnon hajauttaminen, sen tehtävien siirtäminen pois kes-
kushallinnolta alemmille hallinnon tasoille sekä erityisen asiaa sel-
vittävän komitean asettaminen olivat ensi kertaa pääministeri Ka-
levi Sorsan (sd.) IV hallituksen (1983–1987) ohjelmassa mainittu-
ja tavoitteita. Sorsan IV hallitus antoi vuoden 1985 tulo- ja meno
arvioesityksensä liitteenä eduskunnalle erityisen katsauksen hal-
linnon kehittämisestä (HE 128/1984 vp, liite n:o 3). Katsauksessa 
yleiseksi kehittämistavoitteeksi asetettiin hallinnon tehostaminen: 
sen ulkoisen tuloksellisuuden ja sisäisen taloudellisuuden paranta-
minen, sen joustavuutta ja mukautuvuutta parantava hajauttami-
nen sekä sen palvelualttiutta lisäävä asiakkaan näkökulman koros-
taminen. 

Jouni Lindin (1995) mukaan suomalaisen julkishallinnon ke-
hittäminen desentralisaation ja tulosvastuullisuuden hengessä al-
koi hallinnon hajauttamiskomitean (KM 1986: 12) työskentelystä 
vuosina 1984–1986. Komitea oli nimetty puheenjohtajansa, kans-
liapäällikkö Aimo Pajusen mukaan ”Pajusen komiteaksi”. Myös 
Sirkka Ahonen (2003) näkee komitean asettamisen ensimmäisenä 
hallinnonuudistuksen kokonaissuunnitelmana, mittavana askelee-
na poispäin suunnitteluvaltiosta sekä sen yhteiskuntatekniikasta.

Hallinnon hajauttamiskomitea piti olennaisena keskushallinnon 
tehtävien ja toimivallan siirtämistä suoraan kuntiin, sillä kansalais-
ten kannalta katsottiin tärkeäksi, että kunnilla on kansalaista lä-
himpänä olevana hallinnon tasona tosiasiallinen ratkaisuvalta esi-
merkiksi kuntalaisille tarjottavia palveluita koskevassa päätöksen-
teossa (KM 1986: 12). Alue- ja paikallishallinnolla nähtiin yleisesti 
olevan riittävästi edellytyksiä hoitaa huomattavasti enemmän teh-
täviä, jotka olivat aikaisemmin keskushallinnon vastuulla. Komite-
an käsityksen mukaan hallinnollisten tehtävien uudelleenjärjeste-
lyillä tuli pyrkiä antamaan palveluita tuottaville yksiköille aiempaa 
itsenäisempi asema sekä enemmän liikkumavaraa ja toimintamah-
dollisuuksia. Keskushallinnon tulisikin siirtyä

(…) normityyppistä pehmeämpään, asiantuntijapohjaiseen informaa-
tioluonteiseen ohjaukseen. Tällöin on suosittava tiedotuksena, neu-
vontana ja esimerkiksi koulutuksen muodossa tapahtuvaa ohjausta. 
(KM 1986: 12, 85.) 
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Mietinnössä mainittu ”informaatioluonteinen ohjaus” jäi ilman 
konkreettista sisältöä. Kysymykset tulosvastuullisuudesta asetet-
tujen tavoitteiden saavuttamisesta sekä ylipäätään seurannasta ja 
arvioinnista – niin periaatteena kuin käytäntönäkin – jäivät mietin-
nössä käsittelemättä. Hallinnon hajauttamiskomitean voikin sanoa 
jakaneen valtaa alemmille hallintotasoille ilman että se olisi poh-
tinut syvemmin kysymyksiä vastuusta ja kontrollista saati niiden 
käytännön määrittelyistä. (Varjo 2007.)

Kohti uudenlaista hallintokulttuuria alettiin käytännössä siirtyä 
vuodesta 1988 alkaen vapaakuntakokeilun ja sitä vuonna 1993 
täydentäneen valtionosuusuudistuksen myötä. Eräs haastatelta-
vamme kuvaa kunnallisen itsehallinnon kehityslinjan lähtökohtia 
seuraavasti:

(…) desentralisaatio ilman muuta on maailmalta otettu oppi ja Suo-
messa vaan oli niin että kun meillä oli jo kunnallishallinto, jonka juri-
dinen kompetenssi, toimiala ja taloudellinen itsehallinto verotusoike-
uksineen olivat jo ennestään huomattavasti parempia kuin muualla 
maailmassa. Sitten kun muualta maailmasta otetaan se oppi, että nyt 
pitää desentralisoida, niin meillä se tulee tilanteeseen, jossa ollaan jo 
hirveen paljon desentralisoituneempia kuin ne maat josta tämä oppi 
tulee (H3, FabQ).

Yksityiskohtainen normiohjaus ja menoperusteinen valtionapu-
järjestelmä olivat palvelleet hyvinvointivaltion ekspansiota sekä 
yhdenmukaisen palvelujärjestelmän luomista. Ilman valtionapuja 
tulopohjaltaan ja resursseiltaan hyvin erilaiset kunnat eivät olisi 
kyenneet modernin palveluverkoston rakentamiseen hyvinvointi-
valtion rakennuskaudella riittävän yhdenmukaisella tavalla. Kan-
salaiset olisivat samalla joutuneet eriarvoiseen asemaan kuntien 
veronmaksajina ja palveluiden käyttäjinä. Tämän lisäksi hyvinvoin-
tipalvelujen sijoittuminen tasaisesti ympäri maata ylläpiti elämää 
maaseudulla ja hidasti aluerakenteen muutosta. (Pyy 1998; Helin 
& Oulasvirta 2000.) 

Mittavin yksittäinen valtion ja kuntien välisiä suhteita uudelleen-
rakenteistanut projekti oli vapaakuntakokeilu, josta saatujen koke-
muksien ja tulosten pohjalta säädettiin kesällä 1995 uusi kuntalaki 
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(L 365/1995). Vapaakuntakokeilusta säädettiin laki (L 718/1988), 
jonka mukaan kokeilun aikana pyrittiin hankkimaan kokemuksia ja 
keinoja kunnallisen itsehallinnon vahvistamiseksi, kuntalaisten osal-
listumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien lisäämiseksi vastaamaan 
entistä paremmin paikallisia oloja, kuntien voimavarojen käyttämi-
seksi entistä tehokkaammin sekä kunnallisten palvelujen parantami-
seksi. Valtionosuusuudistuksen tarkoituksena oli myös kannustaa 
kuntia taloudelliseen ajatteluun. Valtio ei enää määrännyt valtion-
osuuksien käytöstä, vaan kunnat saivat itse päättää, mihin tarkoituk-
siin osuudet käytetään. Haastateltavamme kuitenkin toteavat, että 
uudistuneeseen järjestelmään liittyi myös muunlaisia ohjausvaiku-
tuksia:

(…) koulutoimen valtionosuusjärjestelmä ajautui ihan omille teilleen 
siten että ensinnäkin valtionosuusprosentit oli huomattavasti kor-
keammat kuin missään muualla, ne ovat paremmat kuin sosiaali- ja 
terveyspuolella ollut aina. Toiseksi valtionosuusjärjestelmä oli keppi 
ja porkkana. Jos kunta paransi koulutoimen laatua siten että se pani 
sinne lisää rahaa, niin valtio palkitsi, se lisäsi myös rahaa. Ja sitten se 
keppi oli se, että valtionosuuksien saamiseksi kunnan piti tehdä tiet-
tyjä asioita. Sen piti pitää ryhmäkoko tietyn suuruisena, sen piti pe-
rustaa ryhmä tietyllä minimimäärällä, et cetera. Ja siis valtionosuus-
järjestelmän alkuperäinen tarkoitushan on ollut vain huolehtia siitä, 
että vähävaraisella kunnalla on perusresurssi hoitaa nämä välttämät-
tömät palvelut kuten koulutus ja sairaista ja hulluista huolehtiminen. 
Että ei sillä alunalkaen ollut tämmöistä ohjausvaikutusta mutta kou-
lutoimi karkasi omille teilleen. Ja se karkasi lopullisesti peruskouluun 
siirryttäessä, nimittäin kunnat ostettiin peruskoulumyönteiseksi, tie-
dättekö millä? Sillä että luvattiin että kaikki lisäkustannukset tulee 
valtion pussista. Joka merkitsi tällaiselle pikku köyhälle kunnalle ku-
ten Helsinki hitonmoista tulonsiirtoa. (H10, FabQ.)

Edellä kuvattu muuttuva valtio–kunta-suhde, viranomaisten normi-
nannon väheneminen sekä yleinen hallinnon hajauttamiskehitys loi-
vat yhteisvaikutuksena tilausta toimintojen arvioinnille kuntatasolla 
– sekä samalla siihen liittyvien menetelmien ja välineiden kehittämi-
selle. Kunnalliset edunvalvontaorganisaatiot alkoivatkin tuottaa oh-
jeistuksia – aluksi yleisesti kunnallisten peruspalveluiden, myöhem-
min erikseen muun muassa sivistystoimen arvioinnista.
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Kunnallinen työmarkkinalaitos (1989) antoi toukokuussa 1989 
Kunnallisen palvelutoiminnan tuloksellisuuden arviointia kos-
kevan suosituksen Suomen kunnanhallituksille. Asiakirja käsitte-
li yleisesti ja kattavasti kunnan järjestämiä palveluita opetustoimi 
mukaan lukien. Tuloksellisuudella tarkoitettiin suosituksessa niitä 
mittapuita tai kriteerejä, joiden avulla voitiin arvioida, miten hy-
viä kunnalliset palvelut ovat ja miten kunta menestyy palvelujen 
tuottajana. Tuloksellisuuden järjestelmällisen arvioinnin ja seuran-
nan nähtiin laajentavan kunnallishallinnon demokraattisen päätök-
senteon, tavoiteohjauksen ja valvonnan edellytyksiä sekä olevan 
yleinen edellytys palveluiden kehittämiselle ja toiminnan paranta
miselle. 

Suosituksen mukaan tuloksellisuus koostui neljästä peruskäsit-
teestä, joiden avulla sitä on myös mahdollista mitata: tuottavuu-
desta ja / tai taloudellisuudesta, vaikuttavuudesta, kustannusvai-
kuttavuudesta ja palvelukyvystä (Kunnallinen työmarkkinalaitos 
1989). Palvelukyvyn painotus tuo arviointiin esimerkiksi asiakas-
palautteen avulla todennettavan asiakaslähtöisyyden aspektin, jo-
ka on puolestaan liitettävissä ajatukseen perusopetuksesta kunnan 
tuottamana peruspalveluna. Normatiivisena funktiona arviointi-
suosituksella oli kunnanvaltuustojen ohjeistaminen erilaisten arvi-
ointikäytäntöjen käyttömahdollisuuksista. Lisäksi suositus voidaan 
tulkita kunnallisen edunvalvontajärjestön yritykseksi määritellä 
arviointia jäsentäviä käsitteitä nimenomaan kunnallishallinnon ja 
-talouden näkökulmista. 

Vuokko Niirasen ja kumppaneiden (2005) mukaan Kunnallisen 
työmarkkinalaitoksen vuoden 1989 suositus oli ensimmäinen laa-
jempi yritys rakentaa kuntaorganisaatioihin yhtenäistä palaute- ja 
arviointijärjestelmää, jolla voitaisiin kuvata kuntaorganisaatioiden 
sisäisen ja ulkoisen aikaansaannoskyvyn kehittymistä. Suositus ei 
kuitenkaan johtanut merkittäviin konkreettisiin muutoksiin arvi-
ointikäytännöissä. Osa kaupungeista lähti mukaan, mutta koko 
kuntakentässä mittaristoja ei lähdetty laajasti kehittämään. Niira-
sen ja kumppaneiden analyysin mukaan 1990-luvun alkupuolen 
lama oli yksittäinen tekijä, joka keskeisemmin vaikeutti tulosajat-
telun laajamittaista käyttöönottoa kunnissa. Lama siirsi huomion 
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kuntatalouden leikkauksiin, ja voimavarojen niukkuus vei panos-
tuksia arvioinnin kehittämiseltä. (Niiranen ym. 2005.)

Varhaiset mallit ja toimintatavat jäivät paikallisiksi ja hajanai-
siksi. Niin sanottu Lappeenranta-sopimus (Suomen kaupunkiliitto 
1991) oli merkittävä avaus paikallisten arviointisovellutusten ke-
hittämiselle Suomessa. Lappeenrannan kaupungin ja sen eri henki-
löstöryhmien välinen sopimus painotti kaupungin eri toimintojen 
tuloksellisuuden todentamista yhteisesti määriteltyjen kriteerien 
avulla. Määritellyt yksikkökohtaiset mittarit perustuivat jokaisen 
yksikön toiminta-ajatukselle, josta johdetut menestystekijät oli 
puolestaan jaettu tunnusomaisiksi piirteiksi, joille mittarit raken-
nettiin5. 

Peruskoulun kehittäminen paikallisella tasolla

Edellä lyhyesti kuvaamamme hajautuskehitys vaikutti suoraan 
myös perusopetuksen järjestämiseen. Tuntikehysjärjestelmä, uusi 
peruskoululaki ja opetussuunnitelman perusteet sekä ensimmäiset 
yritykset kansallisen koulutuksen arviointijärjestelmän rakenta-
miseksi olivat konkreettisia toimenpiteitä, jotka siirsivät hallinnon 
hajautuskehityksen periaatteet osaksi koulutuksen ohjausjärjes-
telmää. Eräs haastateltavamme kuvaa muutoksen merkittävyyttä 
seuraavasti: 

(…) suomalaiset oli tottunut tällaisiksi hallintoalamaisiksi ja siihen et-
tä koululainsäädäntö ei ole sitä mitä laki normaalisti on. Lakihan on 
tietynlainen tehtävien ja toimivallan jako, jaon säätelijä, kun taas kou-
lulainsäädännöstä, siitä kirjoitettiin ja se paisui ja paisui ja siitä tuli 
hyvän koulunpidon käsikirja. Se lähti säännöksistä millainen koulun 

5	 Esimerkiksi Lauritsalan yläasteen menestystekijöiksi määriteltiin (Suomen Kaupunkiliitto 
1991, 295): koulun henki, oppilaiden vastuu itsestä ja ympäristöstä, sosiaalisuus, oppilaiden 
tietojen ja taitojen taso, opetusresurssien, -tilojen ja -välineiden taso ja oppilashuollon taso. 
Tavoitteiden operationalisoimiseksi jokaiselle menestystekijälle laadittiin mittari. Niiden saa-
vuttaminen todennettiin erityisellä koontilomakkeella, johon on kirjattu kunkin menestysteki-
jän olennaiset piirteet. (Suomen Kaupunkiliitto 1991.) Analyysin vaatima aineisto kerättiin 
muiden muassa kyselylomakkeilla oppilailta, opettajilta, muulta henkilökunnalta ja kodeilta, 
oppilastesteillä sekä itsearviointimenetelmillä.
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piha piti olla. Ensimmäinen säädös oli että koululla pitää olla piha. 
Tämä pykälä kun kaadettiin niin johan nousi siitä että ettekö te enää 
vaadi että koulu pitäisi ympäröidä, että sillä pitäisi olla piha. Asia jota 
ei ole lakikirjassa sanottu, sitä ei ole olemassa. (H10, FabQ.)

Kouluhallitus sai maaliskuussa 1982 opetusministeriöltä toimeksi-
annon laatia kehittämisohjelma valmisteltavan peruskoululain toi-
meenpanon tueksi. Peruskoulun kehittämisohjelma 1980-luvulle 
-nimellä julkaistun ohjelmajulistuksen (Kouluhallitus 1982) lähtö-
kohtana oli luopuminen peruskoulu-uudistuksen raskaasta yhteis-
kuntasuunnittelusta ja sen korvaaminen kehittämisellä, joka tosin 
ymmärrettiin edelleen keskitetysti hallinnoiduksi.

Kun koulun toiminnan suunnittelun ja päätöksenteon valtuuksia siir-
retään lisää paikallisille viranomaisille ja kouluille, voidaan keskus- ja 
aluehallinnon kouluviranomaisten tehtäviä vastaavasti suunnata en-
tistä enemmän koulun toiminnan yleisten suuntaviivojen määrittämi-
seen, toiminnan tarpeelliseksi katsottavan yhtenäisyyden varmista-
miseen, koulujen toimintapuitteiden parantamiseen, opetus- ja kas-
vatustyön tulosten seuraamiseen sekä niiden perusteella tehtävien 
peruskoulun yleisten kehittämissuunnitelmien laatimiseen (Kouluhal-
litus 1982, 26).

Kehittämisohjelmassa lääninhallitusten tehtäviksi määriteltiin

•	 perinteinen tarkastus- ja ohjaustoiminta: kuntien ja koulujen toi-
mintaedellytysten sekä erilaisten ratkaisujen seuranta ja niistä tie-
dottaminen,

•	 peruskoulujärjestelmän vaatima täydennyskoulutus,
•	 opetussuunnitelman laadinta ja kehittäminen, kuten yleisohjaus, 

konsultointi ja kuntien välisen yhteistyön järjestäminen,
•	 koulujen kehittämisen tukeminen koulutoimentarkastajien ohjauk-

sen avulla, sekä
•	 koulujen kehittämistyön tulosten välittäminen valtakunnalliseen 

kehittämiseen. (Kouluhallitus 1982.) 

Hallinnollisten tehtävien delegoinnin seurauksena myös kunnat 
saisivat opetussuunnitelman hyväksymiseen, sen toteutumisen seu-
rantaan ja jatkuvaan kehittämiseen liittyviä tehtäviä (Kouluhallitus 
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1982). Samalla nousi esille vaatimus paikallisesta itsearvioinnista, 
joka oli suoraan kytköksissä yksittäisen oppilaitoksen kehittämis-
työhön. 

Koulun itsenäisenä tehtävä on jatkuvasti arvioida kouluyksikön tar-
koituksenmukaisuutta peruskoulun kasvatuspäämäärän saavuttami-
sen kannalta ja tehdä koulun toimintaan tältä pohjalta tarpeellisia 
muutoksia (Kouluhallitus 1982, 30). 

Orastavaa ajatusta koulutuksen arvioinnista ei jätetty pelkästään 
oppilaitosten toteutettavaksi itsearvioinneilla, vaan niiltä edelly-
tettiin myös yhteistyötä keskushallinnon ja kunnan kanssa.

Oman kehittämistyön ohella koulujen tulisi entistä enemmän osal-
listua koulun kehittämisestä käytävään keskusteluun ja edistää ja 
ylläpitää valmiuttaan osallistua kunnan, lääninhallituksen ja Koulu-
hallituksen järjestämään kehittämistyöhön (Kouluhallitus 1982, 30). 

On kuitenkin huomattava, että runsaasta kehittämisretoriikasta 
huolimatta perinteiset koulutarkastukset ja tutkimustoiminta näh-
tiin edelleen kehittämisohjelmassa keskushallinnon ensisijaisina 
keinoina kerätä tietoa kuntien ja koulujen toiminnasta. 

Kunnassa tapahtuva kehittämistyö palvelee myös alueellista ja valta-
kunnallista kehittämistoimintaa. Kuntien ja koulujen kehittämistyöstä 
saadaan palautetta lääninhallitusten tarkastustoiminnan sekä koulu-
tutkimuksen myötä. (Kouluhallitus 1982, 29.) 

Kehittämissuunnitelma nostaa esille ajatuksen siitä, että koulujen 
kehittämistyön tuloksia voitaisiin hyödyntää myös kokoamalla yh-
teen ja levittämällä niitä. Vastuu tästä toiminnasta olisi tosin edel-
leen keskushallinnolla – koulutuksen järjestäjiltä ei edes impli-
siittisesti edellytetty aktiivisuutta omien hyvien käytäntöjensä 
julkituomisessa. Muuttuvista linjauksista huolimatta opetusminis-
teriön ja Kouluhallituksen katsottiin kuitenkin tarvitsevan edel-
leen riittävästi tietoa kuntien opetussuunnitelmien kehittämisen 
ja toteutumisen tilanteesta sekä siitä, miten opetussuunnitelmien 
perusteiden mukainen toiminta edistää peruskoulun kasvatus-
päämäärän saavuttamista (Kouluhallitus 1982). Valtakunnallisen  
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ohjauksen tarvetta perusteltiin ennen kaikkea tasa-arvolla, erityi-
sesti yhtäläisten jatko-opintomahdollisuuksien periaatteella:

Kuntien ja koulujen kehittämistyö ei kuitenkaan yksin riitä. Sen tueksi 
tarvitaan valtakunnallista toimintaa. Valtakunnallisesti on huolehdit-
tava yhteiskunnallisen kehityksen ja koulutuksen vuorovaikutuksen 
säilymisestä, opetussuunnitelmien riittävästä yhtenäisyydestä oppi-
laiden jatko-opintomahdollisuuksien turvaamisesta sekä muista tär-
keistä opetussuunnitelman kehittämisperiaatteista, jotka yksittäises-
sä kunnassa eivät muuten välttämättä saisi riittävää huomiota. (Kou-
luhallitus 1982, 1.)

Kehittämisohjelmassa hahmoteltiin myös tapoja, joilla seurantaan 
ja tiedon koontiin liittyvät tehtävät hoidettaisiin. Esityksen mukai-
sesti Kouluhallituksessa tulisi ottaa käyttöön erityinen peruskou-
lun toimintaa kartoittava seurantajärjestelmä, joka sisältäisi seu-
raavia osa-alueita:

1.	 peruskoulun kasvatuspäämäärän toteuttamisen seurantaa 
varten tarvittava tutkimustoiminta

2.	 yleisen jatko-opintokelpoisuuden toteutumisen seuranta
3.	 kuntien pedagogisen kehittämistoiminnan tulosten koonti 

niiden yleistä hyväksikäyttöä varten
4.	 kuntien tuntijakoratkaisuja koskevan tiedon koonti
5.	 tuntikehyksen käyttöä ja tuntikertymää koskevan tiedon 

koonti.

Esitys on ensimmäinen luonnos peruskoulun kokonaisvaltaiseksi 
arviointijärjestelmäksi, jonka tehtäväksi asetettiin tiedon tuottami-
nen opetusministeriön ja Kouluhallituksen päätöksentekoa varten. 
Keskushallinnon tiedontarpeeseen vastattaisiin hyödyntämällä ja 
suuntaamalla tutkimustoimintaa sekä lääninhallitusten tarkastustoi-
mintaa ja käyttämällä hyväksi keskusviraston oman sekä Tilastokes-
kuksen määrällisen tietotuotannon tuloksia. (Kouluhallitus 1982.)

Heikki K. Lyytisen (1987) mukaan vuonna 1983 säädetyn pe-
ruskoululain keskeinen periaate oli kuntien sekä koulujen itsehal-
linnon lisääminen; valtiovalta puuttui aikaisempaa vähemmän itse 
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tehtävien hoitoon sekä kouluorganisaation toimintaan. Tämä peri-
aate käy ilmi esimerkiksi keskushallinnon perinteisen peruskoulua 
koskevan ohjauskeinon – Kouluhallituksen norminannon – volyy-
mistä: vuonna 1980 Kouluhallitus oli antanut 102 yleiskirjettä6. 
Vuonna 1988 annettujen yleiskirjeiden määrä jäi 16 prosenttiin 
vuosikymmenen alun tasosta. (Laukkanen 1998b.) 

Paikallisen itsehallinnon orastavista painotuksista huolimatta 
keskushallinto edelleen valvoi koulutarkastuksilla valtakunnallis-
ten ja alueellisten tavoitteiden toteutumista sekä resurssien käyttöä 
koulutuksellisen tasa-arvon ja kansalaisten oikeusturvan nimissä. 
Peruskoululaissa (L 476/1983) ja sen pohjalta annetussa uudessa 
peruskouluasetuksessa (A 718/1984) ei tosin enää mainittu kou-
lutarkastuksia. Vuonna 198 muutetussa asetuksessa lääninhallituk-
sen kouluosastosta (A 725/1984) lääninhallitukselle kuuluvat kou-
lutoimen johtamiseen, ohjaamiseen ja kehittämiseen liittyvät teh-
tävät säilyivät entisellään, mutta tarkastusvelvoitetta muotoiltiin 
uudelleen. Lääninhallituksen tehtävänä oli aikaisempaa väljemmin 
muotoiltuna vastedes seurata oppilaitosten toimintaa ja

(…) tarpeen mukaan tarkastaa ne, ilmoittaa tehdyistä havainnoista 
asianomaisille, tehdä ehdotuksia epäkohtien korjaamiseksi ja toimin-
nan tehostamiseksi sekä toimittaa kertomus suoritetuista tarkastuk-
sista Kouluhallitukselle (A 725/1984, 4  §).

Myös koulujen johtokuntien asema muuttui peruskoulujärjestel-
mään siirtymisen myötä. Vuoden 1968 laissa koulujärjestelmän 
perusteista (L 467/1968) määrättiin, että kunnassa tulee olla kou-
luhallintoa varten kunnanvaltuuston valitsema koululautakunta. 
Kunnassa, joka oli jo siirtynyt peruskoulujärjestelmään, ei ollut 
enää kansakoululautakuntaa eikä kansakoulun johtokuntaa. Joh-
tokuntien sijasta laki velvoitti kunnat perustamaan uusiin perus-
kouluihin kouluneuvostoja. 

6	 Yleiskirjeiden lainsäädännöllinen valtuutus on Laukkasen (1998b, 96) mukaan epäselvä suh-
teessa Suomen Hallitusmuodossa (L 94/1919) asetettuihin normeihin: perustuslakiin, lakiin, 
asetukseen ja valtioneuvoston päätökseen: ”Kuitenkin aikojen kuluessa tilanne oli mennyt 
siksi, että myös ministeriöt, keskusvirastot, lääninhallitukset ja kunnanvaltuustot antoivat 
yleiskirjeitä jne., jotka ne itse ja vastaanottajat käsittivät sitoviksi.”
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Peruskoululaki (L 476/1983) asetti jokaiseen peruskouluun joh-
tokunnan, jonka lukuisista seuraamiseen, valvomiseen, ohjaami-
seen ja kehittämiseen liittyvistä tehtävistä (esimerkiksi peruskou-
lun toiminnan seuraaminen sekä kasvatustyön kehittäminen ja tu-
keminen) säädettiin tarkemmin peruskouluasetuksessa. Yleisten, 
varsinaiseen opetustyöhön liittyvien velvoitteiden lisäksi johto-
kunnalle asetettiin oppilashuoltoon liittyviä valvontatehtäviä, jot-
ka velvoittivat sitä muun muassa ”valvomaan kouluruokailun, kou-
lukuljetuksen ja muun oppilashuollon järjestämistä ja oppilaskodin 
toimintaa” (A 718/1984, 3  §).

Koulun luottamushenkilön opas vuodelta 1989 painotti perus-
koulun johtokunnan seuraamisvelvoitteen laaja-alaisuutta ja käy-
tännönläheisyyttä seuraavasti:

Aktiivinen toiminnan seuraaminen osoittaa johtokunnalle, toimiiko 
koulu sen mielestä koululle asetettujen tavoitteiden mukaisesti. Seu-
raamiseen ei riitä, että johtokunta pitää kokouksia ja käsittelee näis-
sä sille esitetyt asiat. (…) Johtokunta seuraa koulun toimintaa juhlis-
sa ja lukukausien päätöstilaisuuksissa, osallistumalla joskus koulu-
ruokailuun, pyytämällä selvityksiä koulukuljetuksista ja osallistumalla 
koulun tarkastustilaisuuksiin, kuuntelemalla silloin tällöin opetusta ja 
järjestämällä oppilaille, opettajille, muulle henkilökunnalle ja lasten 
vanhemmille tilaisuuksia, joissa nämä ohjelman ohella voivat esittää 
mielipiteitään koulun toiminnasta. (Toivonen 1989, 32.)

Koulun johtajan tehtäviksi asetettiin peruskouluasetuksessa muun 
muassa ”johtaa, ohjata ja valvoa koulun kasvatus- ja opetustyötä ja 
muuta toimintaa sekä kansliatehtävien suorittamista, valvoa kou-
lukeittolaa ja oppilaskotia” sekä vielä erikseen mainittuna ”seu-
rata ja ohjata opettajien antamaa opetusta” (A 718/1984, 14  §). 
Lisäksi koulun johtajan tehtävänä oli vastata koulunsa ulkoisen ar-
vioinnin vaatimasta tiedontuotannosta, eli 

(…) valmistaa Kouluhallituksen, lääninhallituksen ja kunnan viran-
omaisten määräämät vuosikertomukset, tilastolliset tiedot ja muut il-
moitukset ja toimittaa ne määräaikana asianomaisille (A 718/1984, 
14  §).
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Peruskoulujärjestelmään siirtyminen edellytti myös koulutuksen 
suunnittelujärjestelmien sekä niiden aikajänteiden tarkistamista. 
Esimerkiksi Kouluhallitus perusteli kehittämisohjelmaansa muun 
muassa koulutuksen järjestäjien tekemän kehittämistyön ohjeis-
tuksen pitkäjänteisyydellä:

Kehittämisohjelman laadinnassa on pyritty siihen, että kehittämistoi-
minta voitaisiin toteuttaa pitkäjänteisesti ja suunnitelmallisesti sekä 
luontevana ja välttämättömänä osana koulutoimen ja koulujen toi-
minnan normaalia suunnittelua. Tällöin suurehkot muutokset ovat en-
nakkoon tiedossa ja pienemmät uudistukset voidaan sisällyttää kou-
lun toimintaan silloin, kun siihen koulussa katsotaan olevan parhaat 
mahdollisuudet. Näin on mahdollista päästä jatkuvaan ja koulutyötä 
häiritsemättömään kehittämistyöhön. (Kouluhallitus 1982, 2.)

Laukkanen (1998b) tulkitseekin vuoden 1985 perusopetuslain 
keskushallinnon lupaukseksi siitä, että opetussuunnitelman perus-
teiden antamisen jälkeen koulujen työskentely rauhoitetaan vält-
tämällä aiemman kaltaista jatkuvien lisäohjeiden antamista. Kou-
luhallitus ottikin ohjauksellisesti etäisyyttä kuntiin ja kouluihin, 
tosin samalla korostaen periaatetta, että viranomaisilla pitää säilyä 
käsitys koulutuksen tilasta. 

1980-luvun puolivälissä käyttöön otetun ”Oppilaiden ryhmit-
telemistä koskevien menettelytapojen uudistamisen” (HE 30/1982 
vp) eli tuntikehysjärjestelmän on esitetty olleen ensimmäinen mer-
kittävä opetustoimen taloudellis-hallinnollista päätäntävaltaa ha-
jauttanut toimenpide, joka noudatti valtionhallinnon yleisiä kehit-
tämisperiaatteita (Aho ym. 2006; Sarjala 1988.). Tuntikehyksellä 
tarkoitettiin kokonaistuntimäärää, jonka avulla laskettiin kouluissa 
ja osin kunnassa annettavien opetustuntien määrä, jota aikaisem-
min säädeltiin lainsäädännöllä. 

Kun aikaisemmin ryhmäjaosta säädettiin asetuksella, jätetään tun-
tikehysjärjestelmässä ryhmityksestä päättäminen koulun toimival-
taan. Tällainen tehtävien ja toimivallan siirto hallinnossa alaspäin on 
sopusoinnussa yleisten hallinnon kehittämisperiaatteiden kanssa. 
Periaate perustuu siihen oletukseen, että paikallisesti pystytään nä-
kemään toiminnan vaatimat edellytykset ja löytämään käytettävissä 
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olevien resurssien mukaiset ratkaisut. Niin ikään tuntikehysjärjestel-
mä toteuttaa sitä yleisesti hyväksyttyä periaatetta, jonka mukaan val-
tion ohjausta kuntien ylläpitämissä toiminnoissa pitää vähentää siinä 
määrin kuin toimintaa ohjaavat valtakunnan tavoitteet sallivat. (Sar-
jala 1982, 10.)

Uudistuva koululainsäädäntö edellytti myös opetussuunnitelma-
uudistusta (Aho 1996). Vuoden 1985 Peruskoulun opetussuunni-
telman perusteiden (POP 85) (Kouluhallitus 1985a) keskeisenä 
pidetty näkökulma koulutukseen on kehittäminen paikallisella ta-
solla – kunnissa ja kouluissa. Esimerkiksi Laukkasen (1998b) mu-
kaan opetussuunnitelman perusteet nähtiin nyt ainoastaan kes-
kushallinnon ohjeiksi siitä, miten opetussuunnitelma tulee tehdä 
kunnissa. Toisaalta POP 85:ssä esitettiin keskusviraston eksplisiitti-
sesti hallinnoivan erityistä ohjausjärjestelmää, joka tarkasteli pai-
kallisella tasolla saavutettuja tuloksia valtakunnallisen yhtenäisyy-
den nimissä. POP 85:n näkökulman mukaisesti kouluja kehitettiin 
ja ohjattiin rinnakkain.

Opetussuunnitelman perusteiden välityksellä tapahtuva keskusviras-
ton ohjaustoiminta sekä kunnissa ja kouluissa tapahtuva kehittämis-
työ eivät ole keskenään ristiriidassa. Jotta valtakunnallinen ohjausjär-
jestelmä voisi käyttää hyväkseen kunnissa ja kouluissa saavutettuja 
tuloksia ja kokemuksia, se edellyttää joustavien yhteyksien luomista 
toisaalta koulun ja hallinnon ja toisaalta hallinnon eri tasojen välille. 
(…) Uudessa opetussuunnitelmajärjestelmässä on tarkoitus yhdistää 
valtakunnallisen yhtenäisyyden kannalta tarpeellinen hallinnollinen 
ohjaus ja kunnissa tapahtuva pedagoginen suunnittelu. Tämän joh-
dosta varsinainen opetussuunnitelman valmistaminen on jätetty ni-
menomaan kuntien tehtäväksi. (Kouluhallitus 1985a, 19.) 

POP 85:n mukaan kunnan koululautakunta voi harkintansa mu-
kaan osoittaa eri koulujen käyttöön sen jaettavana olevaa tunti-
kehystä. Tuntikehyksen käytöstä päätettiin rehtorin yhdessä opet-
tajien kanssa laatimassa, johtokunnan hyväksymässä, kunnan 
koululautakunnan vahvistamassa ja viimein lääninhallitukselle 
tiedoksi saatetussa työsuunnitelmassa. Hajautuvassa kouluhallin-
nossa koulun työsuunnitelmasta sekä sen hyväksymiseen sisään-
rakennetusta alistusketjusta muodostui keskeinen koulutuksen 
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paikallisen arvioinnin työkalu. POP 85 hahmotteli kunnissa kehi-
teltävän työsuunnitelman toteutumisen palautejärjestelmän avulla 
saatavan tietoa koulujen tilasta – tosin ainoastaan koulutuksen jär-
jestäjän käyttöön – havaittujen epäkohtien korjaamiseksi. Onkin 
muistettava, että vuonna 1985 oppilaitoksia valvottiin edelleen 
koulutarkastusten avulla. 

Työsuunnitelma on siis tärkeä vuosittaisen työn suunnittelun, seu-
rannan ja hallinnollisen ohjauksen väline. Työsuunnitelmassa esitet-
tyjen tavoitteiden toteutumisen seurantaa varten voidaan kunnissa 
kehittää lukuvuosittain palautejärjestelmä, jonka perusteella havai-
tut epäkohdat voidaan korjata seuraavan lukuvuoden työtä suunni-
teltaessa ja koulukohtaista  tuntikehystä jaettaessa. (Kouluhallitus 
1985a, 22.)

Onkin ilmeistä, että 1980-luvun puoliväliin mennessä toteutetut 
koulutuksen ohjausjärjestelmän muutokset siirsivät – ainakin jul-
kilausuttujen tavoitteiden tasolla – toiminnan painopistettä kohti 
paikallista tasoa. Samanaikaisesti pyrkimys toiminnan tulosten ko-
koamiseen ja analysointiin alkoi saada lisää painoarvoa. 

Valtakunnallinen oppimistulosten arviointi koki uuden tulemi-
sensa yhtäaikaisesti uuden peruskoululain ja opetussuunnitelman 
perusteiden kanssa. Kasvatustieteiden tutkimuslaitos ryhtyi vuon-
na 1985 jatkamaan 1970-luvun puolivälissä päättynyttä koulukoe-
toimintaansa maksullisena palveluna: tarjoamalla koepaketteja, 
joihin sisältyi oppilaiden koevihkojen lisäksi opettajan ohjekirja 
vertailutietoineen. Tavoitteena oli kerätä tietoa koulutuksen laa-
dullisista tuotoksista ja mitata opetussuunnitelman tavoitteita se-
kä suhteuttaa saatu tieto koulutuksen erilaisiin taustatekijöihin ja 
opetus- ja oppimisprosesseja kuvaaviin muuttujiin. Myös aineen-
opettajajärjestöt olivat laatineet vuosittain etukäteen ilmoitettuna 
ajankohtana järjestettäviä koulukokeita opettajien käyttöön; ko-
keet oli lähinnä tarkoitettu antamaan opettajalle tarkempaa kuvaa 
oppilaiden edistymisestä. (Kouluhallitus 1986a.)

Yrjö Männistön (1997) mukaan KTL:n tuottamat kokeet eivät 
olleet standardoituja koulukokeita vaan yhteisiä koulukokeita, joita  
laadittiin tiettyjä spesifejä tarkoituksia varten, mittaamaan tiettyjä  
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opetussuunnitelman osa-alueita. Samalla perusteella myöskään 
aineopettajajärjestöjen tuottamia kokeita ei Männistön mukaan 
voida pitää varsinaisina standardoituina koulukokeina. Haasta-
teltaviemme mukaan kouluviranomaiset kuitenkin kiinnittivät 
huomiota opettajajärjestöjen valtakunnallisiin kokeisiin 1980-lu-
vulla. 

(…) totta kai opettajat kokeita järjestivät ja SUKOL [Suomen kielten-
opettajien liitto ry] tuli ikään kuin jäsenkuntansa avuksi, mutta muis-
taakseni ihan Kouluhallituksen päätöksellä sanotaan nyt näin, estet-
tiin tällaisten peruskoululle tarkoitettujen ikään kuin valtakunnallis-
ten kokeiden käyttö (H1, FabQ).

Tarve kehittää oppimistulosten arviointia heijastui myös Kouluhal-
lituksen toimeksiantotutkimuksissa. Tarkastellessaan Kouluhalli-
tuksen rahoittaman tutkimuksen kohdentumista tehokkuuden ja 
vaikuttavuuden käsitteiden näkökulmista Männistö (1997) toteaa, 
että ainoastaan muutamissa tutkimuksissa oli selvitetty koulutuk-
sen tehokkuutta eli sille osoitettujen resurssien tarkoituksenmu-
kaista ja tehokasta käyttöä tiettyihin tavoitteisiin pyrittäessä. Ai-
noastaan joissakin koulurakentamista selvittäneissä tutkimuksissa, 
eriyttämis- ja tuntikehystutkimuksissa sekä tilankäyttö- ja väline-
kartoituksissa oltiin lähellä tehokkuuden tutkimista. Koulutuksen 
vaikuttavuutta eli koulutukselle asetettujen tavoitteiden saavut-
tamisen astetta puolestaan analysoitiin suuressa osassa tutkimuk-
sista. Männistön mukaan on kuitenkin vaikea arvioida, kuinka 
suureen tarkkuuteen selvityksissä päästiin, koska tutkimuksen 
kohteena olleiden koulutusjärjestelyjen tavoitteista ei aina ollut 
selkeätä käsitystä edes päätöksentekijöillä.

Kouluhallituksen pyrkimyksiä seuranta-  
ja arviointijärjestelmän luomiseksi

1970-luvun ”sosiaali-indikaattoriliikkeen” (Bottani & Tuijnman 
1994, 21) hiipuminen ei merkinnyt koulutusta ja oppimista kos-
kevasta tiedontuotannosta ja tilastoinnista luopumista Suomessa. 
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Kouluhallitus (1991 alkaen Opetushallitus) ylläpiti vuosina 1980–
1993 Peruskoulun ja lukion oppilaitos- ja opettajarekisteri (PELU) 
tietokantaa. Rekisteriin talletettiin lääninhallitusten toimittamien 
raporttien pohjalta muun muassa tietoja opettajiston määrällisestä 
tilanteesta sekä peruskoulun ja lukioiden ainevalinnoista. Rekisteri 
muodostui laajaksi tietokannaksi, ja sitä käytettiin esimerkiksi eri-
laisten tilastojen pohjana: 

(…) silloinhan oli esimerkiksi opetushenkilöstöä koskeva hyvin tarkka 
tiedosto opettajan ominaisuuksista, pätevyyksistä, täydennyskoulu-
tuksista, sukupuolesta, iästä, opetustuntien määristä, työpanoksista, 
siis kaikesta mahdollisesta. Ja sama koski koulun johtoa, sama koski 
oppilaita, oppilaiden rekrytoimista ja niin edelleen. Se oli hyvin syste-
maattinen. (H6, FabQ.)

Niin ikään on muistettava, että Tilastokeskus julkaisi edelleen Kou-
lutus ja tutkimus -tilastosarjaansa, ja samanaikaisesti Suomi jatkoi 
osallistumistaan IEA:n oppisaavutustutkimuksiin myös 1980-lu-
vulla (Leimu 2004). Voidaankin sanoa, että koulutusta ja oppimista 
koskeva valtiollinen tiedontuotanto toimi edelleen osana ohjaus-
järjestelmää huolimatta uusista painotuksista, jotka korostivat esi-
merkiksi oppilaitosten itsearviointia.

Koulutuksen arviointitoiminnalle määrittyi 1980-luvulla uusi 
kohde – tuloksellisuus – joka nosti esille uusia tavoiterationaalisuu-
den sääntöjä, esimerkiksi toiminnan hyödyn tarkastelun. Tuloksel-
lisuuden esiinnousu ei merkinnyt kuitenkaan vanhojen käsitteiden 
väistymistä. 1970-luvulla runsaasti käytetty käsite vaikuttavuus 
esiintyi rinnakkain tuloksellisuuden kanssa: Koulutuksen vaikutta-
vuuden mittaamisen metodologiaa kehitellyt Tapio Vaherva (1983) 
käytti vaikuttavuuden käsitettä vastineena englanninkielen termil-
le effectiveness. Tällöin vaikuttavuudella tarkoitettiin koulutuksel-
le asetettujen lähi- ja etäistavoitteiden saavuttamista. Vaikuttavuu-
den rinnakkaiskäsite oli Vahervan mukaan tehokkuus (efficiency), 
jota tarkasteltaessa suhteutettiin tavoitteiden saavuttaminen käy-
tettävissä oleviin resursseihin. 

Taustaksi uusien käsitteiden esiinnousulle Vaherva (1983) esit-
ti, että vaikuttavuuden käsite liittyi 1970-luvun taloudellisen ke-
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hityksen taantumiseen, jonka seurauksena alettiin kiinnittää huo­
miota koulutuksen kasvaneisiin kustannuksiin ja vaatia perusteluja 
koulutuksesta saatavalle hyödylle. Koulutusta ei enää ymmärretty 
itsestäänselvyytenä, jonka avulla uskottiin automaattisesti edistet­
tävän taloudellista kehitystä, elinolosuhteiden parantamista tai ta­
sa-arvon toteutumista.

Kouluhallitukselle valmistelemassaan muistiossa Lähtökoh-
tia koulutuksen vaikuttavuuden seurantajärjestelmän luomiselle 
Kouluhallituksessa Elina Lahelma (1984) hahmotteli ”käsitteel­
listä pohjaa seurantajärjestelmälle, jonka avulla voitaisiin tarkas­
tella koulutuksen vaikuttavuutta, eli koulutukselle asetettujen ta­
voitteiden saavuttamista”. Samalla Lahelma analysoi koulutuksen 
vaikuttavuuden ja tuloksellisuuden käsitteiden sisältöjä Vahervan 
(1983) esittämän jaottelun pohjalta.

Muistiossaan Lahelma suunnitteli koulutuksen vaikuttavuuden 
seurantajärjestelmän, joka tietojärjestelmiä, tutkimuksia ja tarkas-
tusraportteja hyväksi käyttäen tuottaisi koulutusindikaattoreita ja 
kvalitatiivisia raportteja kuvion 3 osoittamalla tavalla. 

Kuvio 3. Kouluhallituksen alaisen koulutoimen vaikuttavuuden seurantajärjestel-
mä (Lahelma 1984)

Seurantajärjestelmän tietolähteet perustuivat rekistereihin ja ti­
lastoihin, joista voitiin muodostaa esimerkiksi koulutusindikaat­
toreita. Tietojärjestelmien eduksi katsottiin myös, että niistä oli 
yleensä saatavissa eri ajankohtia kuvaavia lukuja muutoksen ku­
vaamiseksi. Erilaisista tietojärjestelmistä saatavaa tietoa täydennet­
täisiin kasvatustieteen ja muiden yhteiskuntatieteiden erityistutki­
muksella joko laatimalla koulutusindikaattoreita tai kuvaamalla 

Tietolähteet: Tietojärjestelmät Tutkimukset Tarkastusraportit 

Seurantaraportit: Koulutusindikaattorit Kvalitatiiviset raportit 

  Tietolähteet:

  Seurantaraportit:
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vaikuttavuuden laadullista puolta sekä tulkitsemalla kvantitatii-
vista aineistoa. (Lahelma 1984.)

Lääninhallitusten kouluosastojen koulutoimentarkastajien tar-
kastusraportit sisälsivät sekä kvantitatiivista että kvalitatiivista tie-
toa. Tarkastustoiminnan etuina koulutuksen vaikuttavuuden arvi-
oimisessa Lahelma näki joustavuuden ja nopeuden verrattuna mui-
hin tietolähteisiin. Tarkastuksia oli myös mahdollista suunnata juuri 
kulloinkin kiinnostaviin kysymyksiin, ja Kouluhallituksen ohjeiden 
avulla oli mahdollista yhtenäistää tarkastusten raportointikäytän-
töjä lääneissä. (Lahelma 1984.)

Lahelman raportin pääpaino oli nimensä mukaisesti kansallisen 
seurantajärjestelmän hahmottelemisessa. Lahelman valtakunnal-
linen koulutusindikaattorijärjestelmä käsitti pitkälti 1970-luvun 
indikaattorimallinnusten pohjalta konstruoidut viisi tavoitealuet-
ta, joilla koulutuksen vaikuttavuuden kriteereitä ryhdytään etsi-
mään. Varsinaisia koulutusindikaattoreita jäsennys ei tarjoa, vaan 
esitti ”esimerkkejä koulutusindikaattorien pohjaksi soveltuvista 
muuttujista” (Lahelma 1984, 22). Viisi tavoitealuetta, joista kus-
takin (koulutuksen tehokkuutta lukuun ottamatta) kuvattiin 4–10 
muuttujaa, olivat

•	 talous ja työvoimatarve
•	 tasa-arvo
•	 ihmisen toimintakyky yhteiskunnassa
•	 persoonallisuuden kehitys
•	 koulutuksen tehokkuus.

Lahelma havaitsi raportissaan, että uudelleen heräävä, lähinnä 
hallinnollinen innostus erilaisten indikaattorien kehittämiseen 
konkretisoitui, kun Kouluhallitus päätti samana vuonna jatkaa 
työskentelyä koulutuksen tuloksellisuuden parantamiseksi: ”Kou-
lutusindikaattoreihin kohdistunut mielenkiinto tuntuu Pohjois-
maissa ainakin hallinnossa lisääntyvän” (Lahelma 1984, 16).

Kouluhallitus asetti 1984 työryhmän (Kouluhallituksen alaisen 
koulutoimen ja vapaan sivistystyön tuloksellisuutta käsittelevä 
työryhmä), jonka toimeksiantona oli ”selvittää koulutuksen tulok-
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sellisuuden ja vaikuttavuuden käsitteiden sisältö ja merkitys Kou-
luhallituksen tuloskuvassa”, ”selvittää miten tietojärjestelmistä, 
tehdyistä tutkimuksista ja tarkastustoiminnan raporteista voidaan 
saada koulutoimen tuloksellisuutta kuvaavaa ja mittaavaa tietoa” 
sekä ”kehittää järjestelmä, jonka avulla voidaan seurata systemaat-
tisesti koulutoimen ja vapaan sivistystyön tuloksellisuutta” (Koulu-
hallitus 1986a, 2). Työryhmä tuotti kolme raporttia, joista kaksi kä-
sitteli koulutuksen tuloksellisuutta: ensimmäinen perusopetukses-
sa (Kouluhallitus 1986a), toinen vapaassa sivistystyössä (Kouluhal-
litus 1986c) sekä kolmas prosessiarviointia (Kouluhallitus 1986b).

Kouluhallituksen alaisen koulutoimen ja vapaan sivistystyön tu-
loksellisuutta käsitellyt työryhmä hyödynsi Lahelman (1984) muis-
tioita, mutta luopui ”käymiensä tarkastelujen pohjalta” (Kouluhal-
litus 1986a, 3) vaikuttavuuden käsitteen käyttämisestä peruskou-
lussa ja lukiossa. Työryhmä myös luopui Lahelman hahmottelemas-
ta koulutuksen vaikuttavuuden seurantajärjestelmästä, ja korvasi 
vaikuttavuuden käsitteen suoraan tuloksellisuus-termillä – tosin 
määritelmän sisältö pysyi samana.

Koulutuksen tuloksellisuudella tarkoitetaan lainsäädännössä asetet-
tujen tavoitteiden saavuttamista tai niitä kohti etenemistä. Tavoitteilla 
tarkoitetaan sellaisia tietoja, taitoja, asenteita ja persoonallisuuden 
piirteitä, joihin koulutuksella pyritään. (Kouluhallitus 1986a, 3.)

Ratkaisuaan työryhmä perusteli näkökulmalla, jonka mukaan lain-
säädännössä yleissivistävälle koulutukselle määritellyt tavoitteet 
konkretisoituvat kunnan opetussuunnitelmatyön yhteydessä ja 
viime kädessä itse koulun toiminnassa. Tuloksellisuuden käsitteen 
katsottiin sopivan paremmin kaksitavoitteiseen lähestymistapaan, 
jossa yhtäältä pyrittiin hankkimaan keskushallinnolle arviointitie-
toa koulun toiminnasta ja toisaalta juurruttamaan arviointi koulun 
oman työn tuloksellisuuden todentamisen ja toiminnan kehittämi-
sen lähtökohdaksi. Vapaan sivistystyön yhteydessä käytettiin kui-
tenkin vaikuttavuuden käsitettä, koska sen toiminnan seurannan ja 
arvioinnin katsottiin olevan ennemminkin toiminnan laaja-alaisten 
tavoitteiden toteutumisen ja vaikutusten seurantaa, toisin sanoen 
toiminnan yleisen merkityksen arviointia (Kouluhallitus 1986a.)
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Laukkasen (1998b) mukaan vaikuttavuuden käsitteestä luovut-
tiin peruskoulusta ja lukiosta puhuttaessa, koska vaikuttavuuden 
kehittymiseen ja ilmenemiseen ymmärrettiin kuluvan suhteellisen 
kauan aikaa. Samalla tehtiin käytännössä ero koulutuksen tulosten 
(outputs) sekä laajempien vaikutusten (outcomes) välille. Laukka-
nen tulkitsee, että halukkuus keskittyä ainoastaan suoriin vaiku-
tuksiin liittyi ainakin jossakin merkityksessä 1970-luvulla käytyyn 
keskusteluun, jossa Kouluhallitusta syytettiin politikoinnista (ks. 
myös Aho 1996).

Toisaalta tulos, tuloksellisuus ja tulosjohtaminen olivat ylipää-
tään nousevia käsitteitä Kouluhallituksessa 1980-luvun alkupuo-
liskolla: esimerkiksi viraston toimintakertomus sai vuonna 1984 
nimekseen Kouluhallituksen tuloskertomus (Kouluhallitus 1985b, 
Laukkasen 1998 mukaan). Julkaisussa esiteltiin viraston toimin-
ta vuodelta 1984 tulosjohtamisen käsittein: Kouluhallituksen pää-
määrä, toiminta-ajatus, toimintakeinot, tuloskuva (avaintulokset 
eli toiminnan avainalueet ja niiden vuotuiset tulostavoitteet; tuki-
tulokset, ts. tukitulosalueet tulostavoitteineen) sekä arvioitiin näi-
den tulosten saavuttamista. Kouluhallituksen onkin esitetty olleen 
ensimmäinen keskusvirasto, joka otti jossakin muodossa tulos-
johtamisen käyttöön. Menetelmän toteutus tosin vasta haki muo
toaan, eikä siihen sitouduttu hallinnon alemmilla tasoilla. (Laukka-
nen 1998b.)

Kouluhallituksen alaisen koulutoimen ja vapaan sivistystyön 
tuloksellisuutta käsittelevä työryhmä päätyikin toteamaan, että tu-
loksellisuuden seuranta oli ulotettava kouluun ja sen oman toimin-
nan arviointiin sekä oman työn tuloksellisuuden kehittämiseen.

Koulutuksen tavoitteiden konkretisointi tapahtuu varsinaisesti kun-
nan opetussuunnitelmatyön yhteydessä ja itse koulun toiminnassa. 
Hallinnollisten toimenpiteiden ja koululainsäädäntöön liittyvien uudis
tusten tulisi ilmetä koulun toimintatavan muuttumisena. Uudistusten 
vaikutusten tulisi näkyä oppilaiden saavutuksissa ja koulun työilma-
piirissä. Tuloksellisuuden seurannan tuleekin kohdistua oppilaiden 
tietojen, taitojen ja asenteiden arvioinnin lisäksi koulun toimintatapoi-
hin ja niissä tapahtuviin muutoksiin. Edellä mainituista perustelluista 
syistä on välttämätöntä laajentaa tarkastelukulma itse kouluun, siellä 
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tapahtuvaan oman toiminnan arviointiin ja oman työn tuloksellisuu-
den kehittämiseen. (Kouluhallitus 1986a, 4.) 

Voidaankin sanoa, että Kouluhallitus sijoitti työryhmämuistiois-
saan paikallisen tason arvioinnin yleisempään koulutuksen tulok-
sellisuuden arvioinnin kehykseen. Vaikka koulutuksen tuloksel-
lisuuden tai vaikuttavuuden arviointi ei enää 1980-luvulla ollut 
sinällään mitään uutta (ks. Vaherva 1983), keskeinen muutos il-
meni siten, että 1980-luvulle tultaessa vaikuttavuuden tai tulok-
sellisuuden arviointi alettiin nähdä kuuluvaksi myös koulutason 
toimintaan.

Kouluhallituksen alaisen koulutoimen ja vapaan sivistystyön 
tuloksellisuutta käsittelevä työryhmä hahmotteli raportissaan, et-
tä arviointijärjestelmän keskeiseksi arvotetut ”seurannan kohteet” 
(Kouluhallitus 1986a, IV) olisivat lasten ja nuorten elinolot ja toi-
minta koulun ulkopuolella, opetussuunnitelman seuranta, koulu-
tukselle asetettujen tavoitteiden toteutumisen arviointi sekä oppi-
lasta tukevien toimenpiteiden käyttö ja resurssit. Tietoa seurannan 
kohteista saataisiin koulutoimen omista tietojärjestelmistä sekä 
tutkimus- ja tarkastustoiminnasta. Koulutoimen omiksi tietojär-
jestelmiksi työryhmä luetteli Tilastokeskuksen, ylioppilastutkin-
tolautakunnan, yhteisvalinnan ja koulutuskustannusten rekisterit 
sekä opettaja- ja oppilaitosrekisterin. Työryhmän muistiossa esitel-
tiin jokaiselta koulutuksen osa-alueelta useita sekä määrällisiä että 
laadullisia, yksilöityjä ja yleisiä arviointikohteita, joista jotkut voi-
daan nähdä suorina, koulutuksen tilan muutoksia kuvaavina osoit-
timina – koulutusindikaattoreina.

Työryhmän muistioon sisältynyt Peruskoulun tilannekartoitus 
vuodelta 1986 käytti hyväkseen edellä kuvattuja seurannan koh-
teita sekä erilaisista tietojärjestelmiä saatuja tunnuslukuja. Jakku-
Sihvosen (2001) mukaan tilannekartoitus oli ensimmäinen perus-
opetuksen tila-arviointi, vaikka se ei kaikilta osin sisältänyt ar
vioinnin keskeisenä tuntomerkkinä pidettyä toiminnan hyödyn ja 
arvon puntarointia.

Työryhmän koulun prosessiarviointia käsitelleen jaoston työn 
lähtökohdat löytyvät niin ikään uuden peruskoululainsäädännön 
mukaisesta päätöksenteon delegoinnista ja 1980-luvun alkupuo-
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liskolle tyypillisistä toiminnan kehittämisen tavoitteista. Työryhmä 
näki, että jos arviointi kohdistuisi aikaisempaa enemmän paikalli-
selle tasolle, nousisi koulujen itsearviointi väistämättä edellytyk-
seksi niiden omaehtoiselle kehittämistyölle.

Uuden koululainsäädännön keskeisenä tarkoituksena on ollut dele-
goida päätöksentekoa ja vastuuta peruskoulun opetuksen kehittämi-
sestä kunnille ja kouluille. Opetussuunnitelmien paikallinen laatimi-
nen ja kehittäminen edellyttävät myös kuntien ja koulujen toiminnan 
omaehtoista arviointia. Tällä tavoin voidaan ryhtyä arviointitiedon 
pohjalta tarvittaviin kehittämistoimiin ja edistää koulun dynaamista 
muutoskehitystä. (Kouluhallitus 1986b, 1.)

Prosessiarviointia käsittelevän jaoston tavoitteena oli laajentaa pe-
rinteisesti tuotosarvioinniksi ymmärrettyä arviointia kohti proses-
siarviointia, jossa saavutettujen tulosten lisäksi myös käytettyjen 
menetelmien ja valittujen keinojen analyysi tuottaisi oleellista tie-
toa kohteestaan. Koulujen itsearviointia painotettiin, mutta lisäksi 
kouluhallinnolta vaadittiin, että koulujen tarkastuksissa on kiin-
nitettävä huomiota koulutyön tuotosten lisäksi entistä enemmän 
myös koulutyön prosesseihin. Uskottiin, että tarkastuksien tulok-
sena, koulutuksen prosessien ulkoisen arvioinnin avulla, saataisiin 
tietoa myös koulutuksen laaja-alaisista tuloksista, jotka työryhmä 
ymmärsi vastakohdaksi esimerkiksi ylioppilastutkintotulosten kal-
taisille leimallisen määrällisesti ja kapeasti määritellyille tuotos
arvioinneille. Prosessiarviointia käsitelleen jaoston jäseniltä il-
mestyi vuonna 1989 koulutuksen järjestäjille suunnattu, koulujen 
oman toiminnan arvioinnin tueksi suunniteltu ohjekirja Koulun 
työkäytäntöjen arviointi (Lyytinen ym. 1989).

On merkillepantavaa, että Kouluhallituksen alaisen koulutoi-
men ja vapaan sivistystyön tuloksellisuutta käsittelevän työryh-
män muistiossa esiteltyä koulutuksen tuloksellisuuden arviointi-
mallia ei otettu käytäntöön. Malli vaikuttaa saaneen hyvin vähän 
julkista huomiota, minkä voi päätellä esimerkiksi siihen kohdistu-
vien viittausten määrästä tutkimuskirjallisuudessa, myöhemmissä 
hallinnollisissa dokumenteissa sekä tekemissämme haastatteluis-
sa. Eräs mahdollinen selitys löytyy koulutuksen keskushallinnon 
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uudelleenjärjestelyistä vuosikymmenen lopulla: ”Keskushallinnon, 
ainakin Kouluhallituksen, energia lienee 1980-luvun lopulla men-
nyt Opetushallituksen perustamisen valmisteluun ja odotteluun” 
(Laukkanen 1998b, 116).

Opetusministeriö ja koulutuksen  
kansallinen arviointijärjestelmä

Opetustoimen varsinainen toiminnan tuloksellisuuden arvioinnin 
kehittely alkoi Suomessa keskushallinnon tasolla – käytännössä 
Kouluhallituksen toimesta – 1980-luvun puolivälissä, jolloin syn-
tyivät ensimmäiset hahmotelmat kokonaisvaltaisesta ja systemaat-
tisesta koulutuksen arviointijärjestelmästä (esim. Lahelma 1984; 
Kouluhallitus 1986a). Kysymys koulutuksen arvioinnista nousi 
asialistalle vasta 1980-luvun lopulla opetusministeriössä, OECD:n 
piirissä alkaneen International Indicators of Education Systems 
(INES) -projektin osana. Hankkeen tarkoituksena oli vastata kan-
sallisten päätöksentekijöiden tiedontarpeeseen tarjoamalla heille 
mahdollisuus verrata omien maidensa koulutusjärjestelmien suo-
rituskykyä muihin maihin ja näin paremmin arvioida sekä valvoa 
koulutusjärjestelmiensä tehokkuutta ja kehitystä (OECD 1992).

INES aiheutti suoria toimenpiteitä myös Suomessa. Opetusmi-
nisteriö asetti syyskuussa 1988 työryhmän selvittämään koulutuk-
sen arviointimenettelyjä tehtävinään 1) kartoittaa koulutuspoli-
tiikan tulosten arvioinnin ja arviointimenetelmien tila sekä kehit-
tämistarpeet sekä 2) ehdottaa toimenpiteitä, joiden mukaan Suo-
messa tulisi edetä tulosarvioinnin ja indikaattorien kehittämiseksi. 
INES-projekti oli vahvasti mukana molemmissa tehtävissä: työryh-
män tuli ottaa kartoituksessaan erityisesti huomioon ”OECD:n pii-
rissä käynnistynyt koulutusindikaattoriaktiviteetti” sekä tehdä eh-
dotus ”siitä, miten Suomen tulisi osallistua OECD:n koulutusindi-
kaattorihankkeeseen” (OPM 1990, 1). 

Vaikka Suomen koulutuspoliittiset yhteydet olivat tiivistyneet 
OECD:n suuntaan (Niukko 2006b), työryhmän muodostaneet 
opetusministeriön, Kouluhallituksen, Ammattikasvatushallituksen, 
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Tilastokeskuksen ja Kasvatustieteiden tutkimuslaitoksen virka-
miehet ja tutkijat suhtautuivat koulutusindikaattoreihin penseästi. 
(Kauko & Varjo 2008; Varjo & Kauko 2008.)

Työryhmän toimeksiantoon sisältyy implisiittinen olettamus siitä, et-
tä OECD-järjestön piirissä käynnistynyt kansainvälisten koulutusindi-
kaattorien kehittämishanke olisi erityisen merkittävä myös kansalli-
sen koulutusjärjestelmän kehittämiselle ja arvioinnille. Työryhmä on 
asiaa selvittäessään kuitenkin havainnut, että sen anti tässä suhtees-
sa on varsin rajallinen ja monessa mielessä problemaattinen. Kan-
sainvälisillä tilastoilla ja indikaattoreilla on toki oma mielenkiintonsa 
ja informaatioarvonsa. Ne eivät voi kuitenkaan muodostaa keskeistä 
tietoperustaa yksittäisen maan koulutusjärjestelmän tuloksellisuu-
den arvioinnille ja kehittämiselle. (OPM 1990, 26.) 

Työryhmä määritteli tulokselliseksi koulutuksen, joka ”parhaalla 
mahdollisella tavalla toteuttaa koulutukselle asetetut päämäärät ja 
tehtävät” (OPM 1990, 29). Määritelmä on sisällöllisesti sama, jota 
Kouluhallituksen työryhmä käytti jo vuonna 1986 (Kouluhallitus 
1986a). Arvioinnin tehtäväksi OPM:n työryhmän muistiossa oli 
asetettu puolestaan ”koota tietoa koulutuksen tilasta ja arvioida, 
miten koulutukselle asetetut tavoitteet saavutetaan tai miten niitä 
kohti edetään” (OPM 1990, 5). 

Vastoin Kouluhallituksen työryhmän muistion (Kouluhallitus 
1986a) linjausta koulutuksen vaikuttavuuden käsitettä ei hylätty, 
vaan se uudelleenmääriteltiin ”koulutuksen ulkoiseksi tulokselli-
suudeksi”. Samalla käsitteen sisältö ja merkitys määriteltiin huo-
mattavasti aiempaa tarkemmin.

Koulutuksen vaikutukset välittyvät yhteiskuntaan koulutusta saanei-
den mukana. Ne ilmenevät ihmisten eri elämänalueiden ja elämän-
vaiheiden tiloina ja olosuhteina, joihin pääsemiseen tai joutumiseen 
opiskelulla on ollut vaikutuksensa. Näiden tilojen ja olosuhteiden pe-
rusteella arvioidaan koulutuksen ulkoista tuloksellisuutta eli vaikutta-
vuutta. (OPM 1990, 29.) 

Työryhmä määritteli arvioinnin tavoitteeksi kehittämisen. Määri-
telmän mukaisesti arvioinnin ”keskeinen tarkoitus on luoda pe-
rustaa koulutuksen päämäärätietoiselle avoimelle kehittämiselle” 
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kategorisena vastakohtana ”viranomaisvalvonnalle” (OPM 1990, 
30). Vaikka ajatus koulutuksen paikallisella tasolla tapahtuvasta 
kehittämisestä oli mainittu jo 1980-luvun puolivälissä peruskoulu-
laissa ja peruskoulun opetussuunnitelmassa, on lausuma keskeinen 
lähtökohta myöhemmin useasti toistetulle näkökulmalle arvioinnin 
merkityksestä nimenomaan koulutuksen kehittämisen työkaluna. 

Kehittävän arvioinnin velvoite edellytti, että kouluviranomais-
ten lisäksi kaikki koulujärjestelmässä toimivat asianomaiset – opet-
tajat ja opiskelijat, yleisesti kaikki kansalaiset ja kansalaisryhmät – 
osallistuisivat arvioinnin kaikkiin vaiheisiin, koska ”koulutus kos-
kettaa kaikkia kansalaisia henkilökohtaisesti” (OPM 1990, 30). 
Työryhmä hahmotteli kokonaista arvioinnin kohderyhmän ja osal-
lisuuden muutosketjua: ”Koulutuksen tuloksellisuuden arvioin-
tia tulee suunnata viranomaisarvioinnista asianomaisarviointiin 
ja edelleen kansalaisarviointiin.” (OPM 1990, 30, korostus alku
peräinen.)

Kuriositeetiksi jääneen kansalaisarvioinnin käsitteen esiin nos-
tamisen lisäksi työryhmän muistion toinen erityispiirre oli ekspli-
siittisesti artikuloitu näkemys koulutuksesta toimintana, jonka tu-
loksellisuutta oli hankalaa – ja jollain tapaa epäsuotavaa – arvioida 
”liiketaloudellisesti”:

Koulutuksen tehtäviin ja päämääriin suhteutettu arviointi korostaa 
opiskelulla luotavia sivistyksellisiä valmiuksia, opintojen laatua ja 
opintoprosessien sisällöllis-rakenteellisia ominaisuuksia. Tälle ajatte-
lulle on vierasta lähestyä koulutuksen tuloksellisuutta liiketaloudel-
lisesti, koulutuskustannusten minimointikysymyksenä. (OPM 1990, 
kuvailulehti.)

Esikuvaksi arviointitoiminnan tavoitteellisuudelle ja tulosten jul-
kaisemisen systemaattisuudelle koulutuksen suunnittelujärjestel-
mässä työryhmä asetti korkeakoulujen kehittämislain edellyttämän 
”katsauksen korkeakoululaitoksen edellisen suunnitelmakauden 
toiminnan tuloksiin” (L 1052/1986, 6  §). Muistiosta välittyykin 
1980-luvun heräävä tietoisuus arvioinnin merkityksestä ja sen käy-
tön mahdollisuuksista kaikilla koulutyön osa-alueilla. 
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Koulutusjärjestelmämme tarvitsee tuekseen arviointia ja laajapoh-
jaista, päämääräorientoituvaa tuloksellisuuden arviointia. Tätä tulee 
liittää kaikkeen koulutyöhön, opiskeluun ja opettamiseen. Arviointi on 
oleellinen elementti jokaisen koulutuskokonaisuuden toiminnassa ja 
kehittämisessä. (OPM 1990, kuvailulehti.) 

Periaatteellisten linjanvetojen lisäksi työryhmä määritteli myös ar-
viointiin liittyviä käytäntöjä. Työryhmän muistio esitteli arvioinnin 
kaikkia koulutusjärjestelmän tasoja koskevana jatkuvana toimin-
tana, joka tarjosi uudenlaisia toimintatapoja koulutuksen kehittä-
miseksi:

•	 Arviointia on voitava järjestää millä tahansa tasolla eli mitä 
tahansa koulutuskokonaisuutta koskevana. Se voi kohdistua 
siis esim. koko koulutusjärjestelmään, oppilaitokseen tai ih-
misen henkilökohtaiseen koulutusuraan.

•	 Arviointi tulee nähdä jatkuvana toimintana ja olennaisena 
osana opiskelua, opettamista ja koulutuksen kehittämis-
työtä. Sen keskeisenä tarkoituksena on tarjota perusteita kai-
kille näille toiminnoille.

•	 Arviointimenettely on luonteeltaan ennen kaikkea arviointi- 
ja kehittämistyötä jäsentävää, sille kysymyksenasetteluja ja 
ratkaisukriteerejä tarjoavaa sekä kehittymisnäkymiä avaavaa. 
Se tarjoaa ennemminkin lähestymis- ja ajattelutavan kuin 
laskukaavoja ja niillä saatavia ”tarkkoja” tuloksia.

•	 Arviointimenettely luo puitteet eri koulutuskokonaisuuksien 
arvioinnin ja kehittämisen väliselle koordinaatiolle ja keskus-
teluyhteydelle. Se tarjoaa yhteisen viitekehyksen, käsitteis-
tön ja kielen eri tasojen arviointi- ja kehittämistyölle. Tär-
keintä on, että koulutuksen päämääristä ja niiden suhteesta 
koulutukseen keskustellaan eri tasoilla ja niiden välillä. (OPM 
1990, 31, korostus alkuperäinen.)

Lista keinoista, joiden avulla katsottiin olevan mahdollista hank-
kia tietoa koulutuksen kehittämiseksi, oli mittava. Työryhmä kaa-
vaili, että arvioinnissa käytettäisiin koulutoimen omien tietojär-
jestelmien, tilastojen ja rekistereiden lisäksi tutkimusten tuloksia, 
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erityisesti Kasvatustieteiden tutkimuslaitoksessa tehtävää tutki-
mustyötä, lääninhallitusten ohjaus- ja seurantatyön tuloksia sekä 
suoraa palautetta kouluista. Lisäksi hyödynnettäisiin kansainvälis-
ten oppisaavutusvertailujen tuloksia sekä tehtäisiin pohjoismaista 
yhteistyötä. (OPM 1990, 5.) 

Työryhmä totesi eksplisiittisesti koulutuksen arvioinnin tradi
tion ohuuden Suomessa: ”Koulutusjärjestelmän arviointia tai ke-
hittämistä rakenteellis-laadullisena kokonaisuutena ei ole toistai-
seksi hallinnon toimesta toteutettu” (OPM 1990, 4). Vaikka ar
viointimenettelyä selvittäneen työryhmän muistio ei välittömästi 
saanut aikaan toimenpiteitä, oli se Laukkasen (1998b) mukaan 
merkittävä päänavaaja opetustoimen arvioinnin kehittämisessä se-
kä jäsentyneen kansallisen arviointipolitiikan luomisessa. Aikai-
semmin koko koulutusjärjestelmään kohdistuvaa arviointia ei ollut 
käsitelty ministeriön tasolla. Työryhmän muistion myötä ”opetus-
ministeriö tuli tietoisemmaksi arvioinnin tehtävästä ja sen käytön 
mahdollisuuksista toimintapolitiikan perustelemisessa” (Laukka-
nen 1998b, 115). 

Opetusministeriön havahtuminen koulutuksen arviointiin oli-
kin ymmärrettävää 1990-luvun alussa tilanteessa, jossa suomalai-
nen koko koulutusta koskeva tiedontuotanto oli murrosvaiheessa. 
Ristiriitaista oli, että lähes samaan aikaan kun kansainvälisten in-
dikaattorituotannon käynnistettiin uudelleen, erityisesti oppilai-
toksia ja opettajia sekä työtään koskeva säännöllinen tietotuotanto 
loppui, kun Kouluhallituksen 1970-luvun lopulta ylläpitämä Perus-
koulun ja lukion oppilaitos- ja opettajarekisteri (PELU) -tietokan-
ta päättyi lukuvuoteen 1992–1993 (Jakku-Sihvonen 2014). Osa 
PELU-tietokannan sisällöstä siirrettiin vuonna 1991 Opetushalli-
tuksen yhteyteen perustettuun OPTI-tietokantaan. Vuosina 1991–
2008 käytössä ollut OPTI piti sisällään tiedot lukiokoulutuksen, 
ammatillisen perus- ja lisäkoulutuksen, ammattikorkeakoulujen ja 
yliopistojen koulutustarjonnasta. Näiden lisäksi tarjolla olivat esi-
merkiksi perusopetuksen vuosiluokkatiedot, perusopetuksen ja lu-
kion päättöluokkalaisten lukumäärät, lukioiden kielivalikoimat se-
kä aikuisten ammatillisten näyttötutkintojen järjestämissopimuk-
sia koskevat tiedot. 
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Mielenkiintoinen havainto on, että OPTI keskittyi tuottamaan 
nimenomaan koulutusjärjestelmää ja sen rakenteita koskevaa tie-
toa. Opettajiin, heidän koulutukseensa ja työhönsä liittyvät tun-
nusluvut jäivät pois suunnitelmallisen ja säännöllisen tiedonkeruun 
piiristä. Haastattelemamme asiantuntijat pitävät tätä erikoisena rat-
kaisuna:

(…) siihen saakka Suomea pidettiin tilastotuotannon mallimaana 
OECD:n piirissä ja nyt kun lähettiin 90-luvun alussa INES-projektin 
myötä tätä EAG:ta [Education at a Glance], niin me oltiin nolossa ti-
lanteessa, kun meillä oli PELU-järjestelmä poistettu, ei ollut tätä kou-
luntason tietoa, kuntatason tietoa, ei opettajan pätevyyksistä, ei suku-
puolista, ei opettajan ominaisuuksista mitään tietoja. Opettajan omi-
naisuudet olivat niitä tietoja, joita OECD tarvitsi. (…) Eli meillä ei ollut 
opettajan peruskoulutusta, täydennyskoulutusta varten sitä riittävää 
tietoa, mikä on meidän opettajakapasiteetti 90-luvun alussa. Ja se oli 
jonkinlainen virhe kyllä, me ei olla pystytty sille tasolle nousemaan täl-
läkään hetkellä. (H6, FabQ.)

Ohjauksen, valvonnan ja  
tiedonhankinnan merkitys

Suomalainen koulu-usko on nimetty erityispiirteeksi, joka auttaa 
ymmärtämään suomalaisen peruskoulutuksen ohjausjärjestelmän 
kehittymistä. Simola (2012) nostaa suomalaisen peruskoulun ja 
siihen kiinnittyvän erityisen koulu-uskon merkittäviksi historialli-
siksi taustaselittäjiksi sille, että Suomi teollistui eurooppalaisittain 
myöhään mutta nopeasti sekä siirtyi ripeästi jälkiteolliseen palve-
luyhteiskuntaan. Maatalouteen perustuva elinkeinorakenne väistyi 
Suomessa vasta toisen maailmansodan jälkeen, ja muutos oli ohi 
parissa vuosikymmenessä. Vastaavasti pohjoismaisen hyvinvointi-
valtion rakentaminen alkoi myöhään ja jäi tasoltaan muita pohjois-
maita vaatimattomammaksi, mutta myös kesti kauemmin.

Koulutusjärjestelmän rakentaminen seurasi samaa myöhäisen 
liikkeellelähdön aikataulua: oppivelvollisuuslaki saatiin Suomeen 
yhtenä viimeisistä Euroopan valtioista vuonna 1921, ja koko ikä-
luokka osallistui kattavasti kansanopetukseen vasta toisen maail
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mansodan jälkeen. Koulutusjärjestelmän rakentamisen myöhäi-
nen liikkeellelähtö näkyy yhä niin kutsuttujen suurten ikäluokkien 
koulutustasossa: ammattikoulun tai lukion käyneitä tästä ikäluo-
kasta on Suomessa edelleenkin noin 60 prosenttia, kun vastaava 
osuus muissa pohjoismaissa on yli 70 prosenttia. Voidaankin tode-
ta, että vaikka koulutusmahdollisuuksien laajeneminen alkoi myö-
hemmin kuin muissa Pohjoismaissa, ne laajenivat nopeasti. (Simo-
la 2012.)

Merkittävää on myös se, että suuret rakenteelliset muutokset 
ajoittuvat Suomessa päällekkäin toisen maailmansodan jälkeen, 
kun ne muualla ovat yleensä olleet perättäisiä ja jakautuneet pi-
temmälle ajanjaksolle. Simolan (2012) analyysin mukaan Suomes-
sa syntyikin vahva, jaettu kokemus koulutuksen vaikutuksesta so-
siaaliseen nousuun. Maan nopea teollistuminen, palveluvaltaistu-
minen ja hyvinvointivaltion rakentaminen lisäsivät voimakkaasti 
toimihenkilöiden ”siistien sisätyöpaikkojen” määrää. Tämä tulkit-
tiin ihmisten kokemuksissa oman koulutuksellisen menestyksen ja 
ennen muuta maan parantuneiden koulutusmahdollisuuksien ja 
kohonneen koulutustason ansioksi. 

Kolmantena selittävänä tekijänä voidaan nähdä suomalaisen 
opettajankoulutuksen erityislaatuisuus. Peruskoulunopettajien 
vahva asema Suomessa johtuu epäilemättä ainakin osittain hei-
dän poikkeuksellisen korkeasta koulutustasostaan. Toisin kuin mo-
nissa muissa, maissa suomalaisten yliopistojen hakutilastot osoit-
tavat, että luokanopettajan ammatti vetää pyrkijöitä puoleensa 
vähintään yhtä hyvin kuin perinteiset akateemiset professiot. On 
selvää, että näin ei olisi, jos tutkinnon myöntäisi erillinen opetta-
jaseminaari tai opettajakorkeakoulu tai jos se olisi alempi korkea-
koulu- tai ammattikorkeakoulututkinto. Luokanopettajan koulutus 
tosin nousi ylemmäksi korkeakoulututkinnoksi – täysimittaiseksi 
akateemiseksi maisterintutkinnoksi – paljolti ennakoimattomien 
yhteensattumien summana, osana korkeakoulujen tutkinnonuudis-
tusta (Simola & Rinne 2010). 

Kun tarkastellaan, missä valmiustilassa suomalainen koulutus-
järjestelmä ja eritoten peruskoulun hallintojärjestelmä oli 1980-lu-
vun lopussa, on lähtökohdaksi otettava pitkä historiallinen kehitys 
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1860-luvulta kansakoulun synnystä 1970-luvun yhdeksänvuoti-
seen yhtenäiskouluun. Keskitetyn kouluhallinnon ja yksityiskoh-
taisen ohjauksen taustalla on näkemys siitä, että peruskoulure-
formin ja yhdeksänvuotisen yhtenäisen oppivelvollisuuskoulun 
toteuttaminen vaati vahvaa keskusvaltaista säätelyä ja kontrollia. 
Keskeinen tendenssi aina 1980-luvulle asti olikin hallintokoneiston 
kasvaminen. Kehityslinja korostui peruskoulun syntyvaiheessa, jol-
loin tiukalla top–down-ohjauksella katsottiin voitavan taata perus-
koulun yhtenäisyys koko maassa – ja tätä kautta koulutuksellisen 
ja alueellisen tasa-arvon toteutuminen.

Muutospaineet vanhaa hallintamallia kohtaan alkoivat nousta 
esiin 1980-luvun puolivälin tienoilla osana koko valtionhallinnon 
uudistuskehitystä. Koulutarkastajien, lääninhallitusten ja keskusvi-
raston tekemän valvontatyön ja tiukan normiohjauksen tilalle oli 
alettu vaiheittain pohtia uudentyyppistä mahdollisuutta arvioida 
toiminnan tuloksia jälkikäteen. Osana tätä kehityslinjaa Suomessa 
hahmoteltiin 1980-luvun kuluessa arviointiin liittyviä käsitteitä ja 
suunniteltiin arvioinnin mekanismeja. Tässä tilanteessa koulutuk-
sen arvioinnin kehittämistä rakennettiin ikään kuin kahta kautta. 
Yhtäältä vaatimukset desentralisaatiosta, deregulaatiosta ja kaikki-
naisesta hallinnan hajauttamisesta merkitsivät koulutuspolitiikan 
painopisteen siirtymistä kohti paikallista tasoa. Toisaalta samaan 
aikaan OECD:n INES-hanke toimi eräänlaisena päänavaajana, kun 
kansalliset koulutusta koskevat ratkaisut alkoivat kytkeytyä ylikan-
sallisten järjestöjen toimintaan.



5. Arviointi osana 1990-luvun 
koulutuspoliittista käännettä 

Taloudellisen yhteistyön ja kehityksen järjestö OECD ja Euroopan 
unioni ovat olleet viime vuosikymmenten keskeisimpiä ylikansalli-
sia koulutuspoliittisia toimijoita. Molempien koulutuspoliittisia lin-
jauksia yhdistävät pitkälti samankaltaiset tavoitteet: talouskasvun 
ja teknologisen kilpailukyvyn edistäminen, sosiaalisen kehityksen 
tukeminen sekä koulutuksen laadun kehittäminen. Näitä tavoitel-
laan kansainvälisen yhteistyön lisäksi muun muassa elinikäistä op-
pimista ja oppimisteknologian käyttöä edistämällä. 

OECD kehitteli jo vuonna 1973 omaa koulutusindikaattorijär-
jestelmäänsä laajan sosiaali-indikaattorihankkeensa ohessa ja on 
siitä lähtien panostanut jäsenvaltioiden koulutusjärjestelmien arvi-
ointiin ja vertailuun (Varjo & Kauko 2008; Kauko & Varjo 2008). 
Järjestö onkin profiloitunut koulutuspolitiikassa leimallisesti asian-
tuntijaorganisaatioksi, joka toteuttaa tutkimus- ja kehittämispro-
jekteja ja antaa niiden tulosten pohjalta toimenpidesuosituksia jä-
senmaiden kansallisten politiikkojen tekemisen pohjaksi. OECD:n 
julkaisemia maa- ja teema-arviointeja sekä Education at a Glan-
cen ja Programme for International Student Assessmentin (Pisa) 
kaltaisia vertailuja on siteerattu laajasti sekä hallintoon että tutki-
mukseen liittyvissä yhteyksissä. Ne ovat saavuttaneet myös run-
saasti huomiota joukkotiedotusvälineissä. (Niukko 2006b; Kallo 
2009; Laukkanen & Ollikainen 2001.) 
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Euroopan unionin toiminnassa keskeisiä ovat puolestaan olleet 
opiskelijoiden ja koulutusalan asiantuntijoiden liikkuvuuteen ja 
vaihtoon liittyvät kysymykset. EU:n rakennerahastojen avulla on 
tuettu erilaisia alueellisesti painottuneita koulutukseen, tutkimuk-
seen ja kulttuuriin liittyviä hankkeita. (Naumanen, Leppänen & 
Rinne 2008; Lampinen 2003; OPM 2001b.) Unioni aktivoitui kou-
lutuksen arviointiin liittyvissä kysymyksissä vasta vuonna 1995, 
kun Euroopan komissio alkoi valmistella toimenpiteitä koulutuk-
sen laadunarviointiin liittyvän yhteistyön kehittämiseksi (Fredriks-
son 2003). OECD:tä voidaankin pitää koulutusta koskevan tiedon 
tuottamisen edelläkävijänä Euroopan unioniin verrattuna. (Varjo & 
Kauko 2008; Kauko & Varjo 2008.)

Samaan aikaan kun ylikansallisten järjestöjen koulutuspoliitti-
nen toiminta on aktivoitunut, Suomen koululakeja on vähin erin 
tarkistettu vastaamaan muuttunutta poliittista ilmastoa ja hallin-
tokulttuurin uusia tavoitteita. Yhteistä muutoksille on ollut suoran 
valtiollisen ohjauksen vähentäminen ja paikallisen päätösvallan 
lisääminen. Koulutuksen järjestämistä koskevaa sääntelyä on pu-
rettu sekä laeissa että alemman asteisissa normipäätöksissä. Eril-
lisiä rahoitusjärjestelmiä on koottu yhteen ja muutettu menope-
rusteisista laskennallisiksi. Uuden koululainsäädännön periaattei-
den mukaan oppilaitosten ylläpitäjät voivat päättää aikaisempaa 
itsenäisemmin toiminnastaan sekä profiloitua entistä omaleimai-
semmin. Kansalliset tavoitteet säädetään valtakunnallisesti opetus-
suunnitelman perusteissa samalla kun keinojen etsiminen näiden 
tavoitteiden saavuttamiseksi on annettu koulutuksen järjestäjien 
vastuulle. (Varjo 2007.)

Jo 1980-luvulla alkanut yleinen hallinnon hajauttaminen kou-
lutusjärjestelmässä ja Suomen avautuminen kansainväliselle yh-
teistyölle ovat niitä 1990-luvun suuria kehityslinjoja, jotka loivat 
painetta koulutuksen arviointiin liittyvien periaatteiden ja käy-
täntöjen kehittelemiselle. Myös talouden suhdannevaihtelut ovat 
merkittävässä asemassa uuden koulutuspolitiikan muotoutumi-
sessa: 1990-luvun alkupuoliskon lama merkitsi toisen maailman-
sodan jälkeisen Suomen syvintä taloudellista kriisiä. Erityisesti 
kuntien valtionosuusuudistus 1993 sekä uusi kuntalaki 1995 mer-
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kitsivät paikallisen autonomian lisäämistä. Yhdestä Euroopan kes-
kitetyimmistä kouluhallinnoista siirryttiin muutamassa vuodessa 
yhdeksi kaikkein hajautetuimmista (Simola, Rinne, Varjo, Pitkänen 
& Kauko 2009). Edellä mainittujen kehityslinjojen yhteisvaikutuk-
sena päättäjien ja virkamiesten mielenkiinto kohdistui 1990-lu-
vun kuluessa yhä enenevästi toiminnan tuloksiin ja niiden vertai-
luun myös koulutoimessa. Käytännön toteutuksesta vastasi pitkälti 
Opetushallitus.

Uusia koulutuspoliittisia linjauksia

1980-luvun jälkimmäisellä puoliskolla suomalaiselle koulutusjär-
jestelmälle haettiin uusia linjauksia osana koko valtionhallinnon 
muutosprosessia. Haastateltavamme taustoittavat kehityskulkuja 
poliittisten voimasuhteiden muutoksilla: 

Siinä oikeastaan voisi sanoa näin, että 80-luvulla oli pystytty desent-
ralisoimaan, ja kun vuodesta -87, kun Holkerin hallitus tuli, niin po-
litiikan asetelma muuttui. Se vapautti ottamaan huomioon enempi 
tämmöisiä radikaalejakin ratkaisuja. Silloin tämmöinen kansainväli-
nen oppi, se niin kuin nousi. Nousi huomattavasti tärkeämmäksi. (…) 
Minulla on sellainen käsitys, että tämä politiikan muutos aiheutti sen, 
että lähdettiin niin kuin katsomaan sellaisten maiden järjestelyjä, jot-
ka edustivat samanlaista poliittista linjaa. (H4, FabQ.)

(…) kyllä siinä aika voimakkaasti tuli tämä kilpailu, kilpailuhenki siinä 
ja se oli minun näkökulmastani aika jyrkkä muutos. Kun aikaisemmin 
oltiin tämmöisellä hyvin tasapäisyyden linjalla, jota minä vähän niin 
kuin kammosin vanhan ajatteluni pohjalta ja sitten yhtäkkiä mentiin 
tähän kilpailuun, jota minä taas rupesin kammoamaan, että men-
nään niin kuin yhtäkkiä tähän toiseen suuntaan. Kyllä siinä oli selvä 
tämmöinen, se oli aika nopea koulutuspoliittinen ilmastonvaihdos sii-
nä. (H7, FabQ.) 

Avaindokumentteina 1990-luvun koulutuksen arviointijärjestel-
män kehittelytyössä toimivat opetusministeriön Finlandia-talon 
koulutuspoliittisessa seminaarissa julkaistu Koulutuksen kehittä-
minen -keskustelualoite (OPM 1989a), pääministeri Harri Holke-
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rin (kok.) hallituksen koulutuspoliittinen selonteko eduskunnalle 
(VNS 3/1990 vp) sekä ensimmäinen koulutuksen kehittämissuun-
nitelma (OPM 1991).

Koko koulutusjärjestelmää koskevien rakenteellisten sekä sisäl-
löllisten suuntaviivojen – visioiden – hahmottelua varten opetus-
ministeriöön asetettiin syksyllä 1987 erityinen koulutuspolitiikan 
johtoryhmä, johon kuuluivat ministerien lisäksi kaikki hallinnon-
alan korkeimmat virkamiehet (Autio 1997). Johtoryhmä valmisteli 
vuoden 1988 aikana muistiota (OPM 1989a), joka tarkasteli har-
joitetun koulutuspolitiikan tuloksia, arvioi koulutuksen kehittämis-
tarpeita sekä hahmotteli peruskoulun jälkeisen koulutuksen kehit-
tämislinjoja pidemmällä aikavälillä. Opetusministeriön kehittämis-
visio korosti tavoitteiden saavuttamisen todentamisen merkitystä 
arvioinnin, vertailun ja seurannan avulla. Koulutusjärjestelmän ar-
viointi olikin nostettu yhdeksi koulutusjärjestelmän ja koulutuksen 
kehittämisen lähtökohdista:

f) Koulutusjärjestelmän kokonaisuuden arvioinnin ja suunnittelun 
vahvistaminen; seurannan monipuolistaminen ja kansainvälisen ver-
tailun kehittäminen; toiminnan tehokkuuden lisääminen; hallinnon 
hajauttaminen ja joustavien ohjaus- ja päätöksentekomenettelyjen 
kehittäminen (OPM 1989a, 17).

Yhtäältä onkin nähtävissä, että koulutuksen arviointi oli 1980-lu-
vun lopulla yleisesti nousemassa oleva kehityslinja, joka oli lunas-
tamassa paikkaansa suunnittelun sekä seurannan rinnalla koulutus-
järjestelmän ohjausmekanismina. Toisaalta tavoite kansainvälisten 
vertailujen kehittämisestä oli jo konkretisoitunut OECD:n INES-
hankkeeseen osallistumisen myötä. Tämä on huomion arvoista, 
sillä opetusministeriön koulutuspoliittinen visio oli merkittävä 
aloite suomalaisen koulutusjärjestelmän tulevaisuuden hahmotta-
misessa sekä samalla sen hallinnon uudelleenrakenteistumisessa. 

Koulutuspolitiikan johtoryhmän muistio Koulutuksen kehittä-
minen (OPM 1989b) julkaistiin helmikuussa 1989 Finlandia-ta-
lossa pidetyssä laajassa koulutuspoliittisessa seminaarissa, jonka 
tunnelmaa tilaisuuden puheenjohtajana toiminut kansliapäällikkö 
Numminen (1994, 41) on kuvannut ”ajoittain suorastaan myrskyi-
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säksi”. Seminaari nostatti laajaa julkista koulutuspoliittista keskus-
telua, joka tosin pääsääntöisesti pyöri keskustelualoitteessa esite-
tyn niin sanotun nuorisokouluvision ympärillä (OPM 1989b).

Holkerin hallitus antoi eduskunnalle koulutuspoliittisen selon-
teon Suomen koulujärjestelmä, koulutuksen taso ja kehittämislin-
jat (VNS 3/1990 vp) toukokuussa 1990. Koulutuksen ohjausjärjes-
telmän kehittämisen lähtökohdiksi asetettiin tehtävien ja toimival-
lan hajauttaminen, hallinnon rationalisointi sekä toiminnan laadun 
parantaminen ja palvelujen tason nostaminen (VNS 3/1990 vp). 
Kouluhallinnon hajauttamisen ja deregulaation kehityslinjat on ar-
tikuloitu esityksessä selkeästi.

Toiminnan järjestelyistä tulee päättää mahdollisimman pitkälle toi-
meenpanevissa yksiköissä (kunnat, oppilaitokset). Tämän johdosta 
tehtäviä ja toimivaltaa siirretään ensisijaisesti kunnille ja kuntainlii-
toille sekä oppilaitoksille. Toimeenpaneviin yksiköihin kohdistuvaa si-
tovaa ohjausta vähennetään ja väljennetään. (VNS 3/1990 vp, 68.) 

Koulutuksen arvioinnin merkitys nousee esille nimenomaan osana 
yleistä hallinnon hajauttamisprojektia. Myös koulutuksen keskus-
hallinnolle hahmoteltiin selonteossa eksplisiittisesti uudenlaista 
roolia: pois palveluiden tarjoajan asemasta kohti palvelutarjonnan 
säätelijää sekä tarjottujen palveluiden evaluoijaa (vrt. Scott 1995). 
Selonteon mukaan

Ylempien viranomaisten tehtävänä tulee olla tavoitteiden ja toimin-
talinjojen määrittely sekä toimintaedellytysten luominen. Yksityiskoh-
taisten normipäätösten valmistelusta ja niiden noudattamisen val-
vonnasta voidaan luopua. Toiminnan tuloksiin ja vaikutuksiin kiinni-
tetään lisääntyvää huomiota, ei menettelytapoihin toimintaa järjes-
tettäessä. Seurannan, arvioinnin ja ennakoinnin asema korostuu ja 
muodostuu keskeiseksi. Toiminnallis-taloudellista analyysia ja arvioin-
tia tehostetaan. (VNS 3/1990 vp, 72.)

Kuten opetusministeriön kehittämisvisiossa (OPM 1989a), myös 
Holkerin hallituksen koulutuspoliittisessa selonteonteossa lausu-
mat liikkuivat yleisellä ja periaatteellisella tasolla. Selonteko ei 
esitellyt yksilöityjä suunnitelmia tai vaatimuksia esimerkiksi kan-
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sallisen arviointijärjestelmän luomisesta tai keinoista arvioinnin 
tulosten kytkemiseksi tiukemmin osaksi koulutuksen ohjausjärjes-
telmää. Korkeakoululaitos muodosti kuitenkin poikkeuksen: se-
lonteon yliopistoja koskevat lausumat olivat muita koulutusasteita 
huomattavasti yksilöidympiä ja velvoittavampia. Selonteko esi-
merkiksi edellytti, että korkeakoululaitosta kehitetään jo Sorsan IV 
hallituksen vuosille 1987–1991 tekemän valtioneuvoston päätök-
sen mukaisesti:

•	 kaikissa korkeakouluissa otetaan käyttöön toiminnan arvi-
ointijärjestelmä, joka tuottaa riittävät ja vertailukelpoiset tie-
dot tutkimuksen ja opetuksen tuloksista sekä niiden kustan-
nuksista

•	 korkeakoulut määräajoin raportoivat toimintansa tuloksista, 
joista esitetään yhteenveto korkeakoululaitoksen kehittämis-
suunnitelmassa

•	 uusia voimavaroja kohdennettaessa otetaan huomioon tut-
kimuksessa ja koulutuksessa saavutetut tulokset ja että ole-
massa olevia voimavaroja kohdennetaan uudelleen muuttu-
vien tarpeiden mukaisesti. (VNS 3/1990 vp, 37.)

Selonteossa todetaan konkreettinen – ja jo toteutunut – toimen-
pide eli korkeakoulujen toiminnan tuloksellisuuden palkitseminen 
siten, että 

(…) osa tulo- ja menoarviossa osoitetuista lisäavustuksista on jaettu 
korkeakouluille saavutettujen tulosten perusteella. Tulosten mittaa-
mista on toistaiseksi voitu harjoittaa ainoastaan rajoitetussa määrin, 
mutta työ monipuolisempien toiminnan arviointi-indikaattoreiden ke-
hittämiseksi jatkuu. (VNS 3/1990 vp, 38.) 

Eduskunta käsitteli selontekoa toukokuussa 1990 poikkeukselli-
sen mittavassa lähetekeskustelussa (Varjo 2007). Opetusministeri 
Christoffer Taxellin (r.) esittelypuheenvuorossa koululaitoksen ta-
voitteiden saavuttamisen todentaminen sekä tulosten vertailu sai-
vat lisää merkitystä. Opetusministeri katsoi puheenvuorossaan, 
että hahmoteltava uudenlainen koulutuksen sääntelyjärjestelmä 
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edellytti uudenlaisten arviointimenetelmien ripeää kehittämistä 
korkeakouluissa kehitetyn mallin mukaisesti kaikilla koulutusjär-
jestelmän tasoilla:

Päätösvallan delegointi asettaa suurempia vaatimuksia opetuksen ja 
tutkimuksen arviointimenetelmien kehittämiselle. Uusia menettelyjä 
on jo kokeiltu korkeakouluissa, joiden itsenäistä päätöksentekoa on 
voimakkaasti lisätty viime vuosien aikana. Tarkoituksena on ulottaa 
arviointimenetelmien kehittäminen myös muille koulutuksen tasoil-
le. Näiden uusien arvioinnin keinojen etsiminen ja testaaminen ovat 
eräs niistä tehtävistä, joihin ensi vuonna perustettavan Opetushalli-
tuksen tulee paneutua. (Ministeri Christoffer Taxell, r., Valtiopäivä
asiakirjojen 1990, 1829 mukaan.)

Ministeri Taxellin esittelemät linjaukset osoittautuivat kestäviksi. 
Osana koko valtionhallinnon sektorisuunnittelun rationalisointi-
hanketta valmisteltu ensimmäinen koulutuksen kehittämissuun-
nitelma – Koulutuksen ja korkeakouluissa harjoitettavan tutki-
muksen kehittämissuunnitelma vuosille 1991–1996 (OPM 1991) 
– julkaistiin marraskuussa 1991. Pääministeri Esko Ahon (kesk.) 
hallituksen koulutuksen kehittämisohjelmassa tehokkuuteen ja tu-
loksellisuuteen liittyvien tavoitteiden merkitys korostui valtiontalo-
uden taantuman määrittämissä olosuhteissa. Esille nousi myös mah-
dollisuus käyttää koulusaavutuksia oppilaitoksen tuloksellisuuden 
mittarina: ”Päättötutkintojen ja päättötöiden käyttöönotto opis-
kelijoiden koulusaavutusten ja oppilaitosten tuloksellisuuden mit-
tarina selvitetään” (OPM 1991, 12). Samalla oppilaitosten mitat-
tua ”todellista tuloksellisuutta” esitettiin käytettäväksi esimerkiksi 
määrärahojen allokoinnin perusteena: ”Taloudellisen tilanteen hei-
kentyessä nousee kustannus-hyötysuhde entistä tärkeämmäksi voi-
mavarojen kohdentamisen kriteeriksi” (OPM 1991, 31).

Kehittämissuunnitelma kertaa jo Holkerin hallituksen koulu-
tuspoliittiseen selontekoon sisältyneen yleisperiaatteen, jonka mu-
kaan koulutuksen ohjauksessa siirrytään normiohjaukseen perus-
tuvasta sääntelystä valtakunnallisten koulutustavoitteiden asetta-
miseen, seurantaan ja arviointiin. Koulutuksen arvioinnin käsitteen 
sisältö sekä toiminta-ala saivat samalla täsmällisempää strategista 
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määrittelyä. Huomion arvoista onkin, että yleisen ja yksilöimättö-
män koulujärjestelmän lisäksi myös yksittäisen oppilaitoksen toi-
minnan tuloksellisuus ymmärrettiin nyt keskushallinnon arvioin-
nin kohteeksi. 

Koulutuksen ja etenkin yksittäisten oppilaitosten todellisen tuloksel-
lisuuden selvittämiseksi kehitetään sekä valtakunnallisia että oppi-
laitosten itsearviointiin perustuvia arviointimenetelmiä ja tuloksel-
lisuuden mittareita. Koko koulujärjestelmän toimivuutta, sen raken-
netta ja sisältöä arvioidaan sekä määrällisesti että laadullisesti (OPM 
1991, 31, korostus alkuperäinen).

Vuoden 1991 kehittämissuunnitelman keskeisten sisältöjen voi-
daan todeta kuitenkin liittyneen ennemminkin yleisiin yksilölli-
syyden, hallinnon hajauttamisen ja toiminnan tehostamisen ke-
hityslinjoihin kuin eksplisiittisesti koulutuksen arvioinnin sekä 
sen merkityksen esiintuomiseen – lukuun ottamatta yliopistoja ja 
korkeakouluja. Kehittämissuunnitelma painotti muista koulutus-
asteista poikkeavalla konkreettisella tavalla tuloksellisuuden ja 
laadun käsitteitä korkeakoulusektorin yhteydessä, mikä ennakoi 
yliopistojen siirtymistä tulosohjaukseen.

Korkeakoulujen tavoitteenasettelussa käytetään perus- ja jatkotutkin-
tojen lukumääriä sekä sanallisia tavoitteita. Tuloksellisuutta mitataan 
muun muassa suhteuttamalla suoritettujen tutkintojen lukumäärät 
käytettävissä olleisiin voimavaroihin. Tuloksellisuuden arvioinnissa 
kiinnitetään myös laatuun huomiota. (OPM 1991, 31.)

Huomion arvoista on, että tulosohjauksen käyttöönotolla perustel-
tiin uudenlaisten mittausjärjestelmien kehittämistä, joiden avulla 
yliopistojen suoritteita määriteltäisiin ja yhteismitallistettaisiin. 
Vuonna 1984 asetettu Korkeakoulujen toiminnan arviointimene-
telmien työryhmä kartoittikin korkeakouluissa koottuja tilastoja 
ja hahmotteli muistiossaan valtakunnallista systemaattisesti koot-
tua tietokantaa. Ehdotus käynnisti KOTA-tietokannan suunnitte-
lun. (Jalava ym. 2012.) Tuloksellisuuden arvioinnin alustavien mit-
tareiden lisäksi koulutuksen kehittämissuunnitelma hahmotteli 
myös uudistuvan yliopistojen arviointijärjestelmän toimintatapoja 
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(valtakunnalliset koulutusalakohtaiset arvioinnit, eräiden korkea-
koulujen kokonaisarvioinnit), siinä vaikuttavia toimijoita (opetus-
ministeriö, korkeakoulut, korkeakouluneuvosto) sekä sen eettisiä 
periaatteita (riippumattomuus, luotettavuus).

Laukkanen näkee kehittämissuunnitelman arviointiin liittyvät 
linjaukset uraauurtavina sekä poliittisesti merkittävinä:

Aikaisemmin opetusviranomaiset eivät olleet saaneet näin selkeätä 
velvoitetta arviointien tekemiseen. Ennen maan hallitus ei myöskään 
ollut esittänyt ilmeisen avointa epäilystä siitä, että koulujen todellises-
ta tuloksellisuudesta ei olisi esitetty sille riittäviä tai varsinkaan paik-
kansapitäviä selvityksiä. Samalla siis linjattiin päätäntävallan hajaut-
tamista ja annettiin keskushallinnolle toimivalta kontrolloida kuntien 
koulutoimen tuloksellisuutta arviointitoiminnan avulla. (Laukkanen 
1998b, 122.)

Koulutuksen kehittämissuunnitelmaa jouduttiin tarkistamaan puo-
litoista vuotta myöhemmin valtiontalouden heikkenemisestä joh-
tuneiden ”keskeisten lähtökohtien” ja ”taloudellisten ehtojen” 
muuttumisen takia valtioneuvoston kesällä 1993 antamalla pää-
töksellä (VN 1993a, 5). Taloudellisen tilanteen poikkeuksellisuutta, 
jossa kehittämissuunnitelman tarkiste annettiin, kuvastaa esimer-
kiksi se, että vuoden 1994 valtion budjettineuvotteluissa koulu-
tuksen ja tutkimuksen päälukujen osalle tulivat lähes 12 prosentin 
nettosupistukset. 

Kehittämisohjelman tarkiste ei vienyt koulutuksen arvioinnin 
kehittelyä varsinaisesti alkuperäistä vuoden 1991 kehittämisohjel-
maa pidemmälle. Uusia teemoja olivat Suomen Akatemian ja kor-
keakoulujen yhteistyönä muodostettavat huippuyksiköt tärkeille 
tutkimusaloille sekä kaavailu koulutuksen arvioinnin aseman ko-
rostamisesta Opetushallituksen tehtävien joukossa muodostamal-
la Opetushallituksesta vuonna 1994 Suomen opetuskeskus -ni-
minen kehittämiskeskus, jonka toiminta-alueita olisivat opetuk-
sen kehittäminen, koulutuksen arviointi sekä eräät tukipalvelut.  
(VN 1993a.) 
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Ylikansallinen astuu esiin: OECD ja INES-projekti 

Desentralisaation kaltaisten yleisten hallinnon kehityslinjojen li-
säksi Suomen kansainvälinen toimintaympäristö alkoi muuttua 
1980-luvun jälkimmäiseltä puoliskolta lähtien – ja samalla luoda 
painetta koulutuksen arviointia koskeville toimenpiteille. 

Koulutuksellisen tuloksellisuuden määrittäminen ja erityises-
ti koulutusindikaattoreiden kehittäminen saivat uutta nostetta 
OECD:n piirissä 1980-luvun jälkimmäisellä puoliskolla, kun kan-
sainvälisten koulutusjärjestelmien vertailemiseksi alettiin jälleen 
vaatia kvantitatiivisia analyysejä.

Muistan sen verran, että se oli yksi tällainen auktoriteetti lyhyen ai-
kaa, joka vaimeni sitten lähes kokonaan koko indikaattoriajattelu. 
Ja sitten se palasi sitten vasta -87 OECD:n kokouksessa, jolloin siis 
USA:ssa alettiin painottaa tämän tyyppistä ajattelua ja sitten se otet-
tiin OECD:n piiriin, ja ehkä Luganon kokous, OECD:n Luganon kokous 
oli se, joka käynnisti indikaattoriajattelun ja siitä syntyi sitten EAG eli 
Education at a Glance julkaisu. (H6, FabQ.)

Puhuessaan 1980-luvun loppua edeltävästä ajanjaksosta haastatte-
lemamme asiantuntijat painottavat koulutuksen arvioinnin erillisiä 
kehityslinjoja sekä vaihtelevia käyttötarkoituksia eri kansallisissa 
konteksteissa. Koulutuksen arviointi näyttäytyy lähtökohtaisesti 
kansallisena toimintana.

Vanhin perinnehän on tietysti tämä jenkkiläinen akkreditointi, sehän 
alkoi 1800-luvun loppupuolella. Täytyy sanoa, että se on niin kuin 
hämmästyttävän elinvoimainen ja siellähän se on monenlaisia vaihei-
ta käynyt läpi, ihan metodisestikin, mihin se fokusoituu ja miten se 
organisoituu ja näin poispäin. (H2, FabQ.)

(…) minulla on kyllä se käsitys, että nimenomaan tämä keskustelu 
hyvin pitkälti sitten on taas noissa kansainvälisissä järjestöissä ollut 
aluksi tämmöistä brittivetoista. Eli eiköhän jäljet siinä sitten enem-
män tai vähemmän johda tähän Thatcherin aikaiseen valtiolliseen 
politiikkaan, jossa tämmöistä tietynlaista epäluuloisuutta koulutus-
järjestelmää kohtaan ja sen laatua kohtaan sinänsä oli. Ja sitten toi-
saalta sen jälkeen, kun tuli tämmöistä halukkuutta panostaa kuiten-
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kin koululaitokseen, niin sitten heräsi kysymys siitä, että jos sinne pa-
nostetaan, niin meidän täytyy tietää, että mitä sillä saadaan aikaan. 
(H12, FabQ.) 

Helka Annala (1998) yhdistää 1980-luvulla uutta nostetta saaneet 
koulutusindikaattorit ja niiden kehittämisen nimenomaan koulu-
jen tehokkuutta kuvaaviin tutkimuksiin (Effective School Move-
ment; ks. esim. Halinen 1995). Tutkijoiden lisäksi myös kouluviran-
omaiset alkoivat kiinnittää huomiota koulujen toiminnan tuloksiin. 
Opetustoimen tilivelvollisuuskysymykset nousivat keskeisiksi eri-
tyisesti Yhdysvalloissa, jossa vuoden 1983 A Nation at Risk ra-
portin mukaan koulutuksen taso oli luvattoman heikko. Ratkai-
suksi komitea esitti täsmällisten ja mitattavien oppimisstandardien 
asettamista sekä osaamistasojen arvioimista osavaltioittain. USA:n 
vuonna 1983 julistama amerikkalaisen koulutuksen hätätila heijas-
tui myös OECD:n toimintapolitiikkaan (Papadopoulos 1994; Lauk-
kanen 1994; Tröhler 2013). Erään haastateltavamme mukaan:

(…) en tiedä tarkalleen sitä syytä, miksi se sitten nousi täällä kokouk-
sessa, minulla on semmoinen kuva, että Yhdysvaltain edustaja nosti 
sen silloin esiin ja siitä alkoi uusi keskustelu (H6, FabQ).

Yhdysvaltojen vaikutus olikin erityisen merkittävänä vuonna 1988 
käynnistetyssä International Indicators of Education Systems 
(INES) -projektissa, jonka tarkoituksena oli vastata kansallisten 
päätöksentekijöiden tiedontarpeeseen tarjoamalla heille mahdolli-
suus verrata omien maidensa koulutusjärjestelmien suorituskykyä 
muihin maihin ja näin paremmin arvioida sekä valvoa koulutusjär-
jestelmiensä tehokkuutta ja kehitystä (OECD 1992). Käytännössä 
tämä tapahtuisi luomalla vertailukelpoinen, luotettava ja toiminta-
poliittisesti helposti hyödynnettävä valikoima keskeisiksi ymmär-
rettyjä osoittimia koulutuksen alueelta (OECD 1992). Tavoite on 
toteutunut näyttävästi 1992 lähtien julkaistun vuosittaisen, laajasti 
luetun ja siteeratun Education at a Glance -julkaisun muodossa. 

INES-projekti oli keskeinen mekanismi koulutuksen arvioin-
nin erillisten kansallisten kehityslinjojen risteytymisessä ja yhteen 
kietoutumisessa. Suomi ei tosin lähentynyt ylikansallista tasoa ko-
vinkaan nopeasti. Aluksi OECD:n koulutuksen arviointia koskevat 
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tavoitteet näyttäytyivät Suomesta käsin kovin vierailta. Haastatel-
taviemme mukaan:

(…) tämä että pitää saada mittaamista, mittaamista ja sitä kautta 
ikään kuin tehoja irti niin järjestelmästä kuin opettajista. Kun me tääl-
lä sentään korostimme, korostimme ja ehkä nyt Suomessa poikkeuk-
sellisen voimakkaasti sitä, että ei tämä laadunvarmistus voi perustua 
koulujen väliseen kilpailuun, oppilaiden väliseen kilpailuun, opettajien 
väliseen kilpailuun. Sillehän me jouduimme antamaan periksi vasta 
90-luvulla. Mutta että silloin 80-luvulla oltiin hyvin tiukasti sitä miel-
tä, että tätä prosessia koulun sisällä on tuettava muulla tavoilla kuin 
mittaamalla. (H1, FabQ.)

Mutta, ehkä tämä indikaattorikehittely oli kanssa yksi sellainen mitä 
monesti harrastettiin ja johonka me emme lähteneet mukaan. Että 
oikeastaan vasta OECD ja EU rakastavat indikaattoreita ja nyt tulee 
joka vaivaan, aikuiskoulutusta myöten. (H2, FabQ.)

Periaatteellisempien näkemysten lisäksi tiedontuotannon kehitty-
mättömyys on esitetty erääksi syyksi sosiaali-indikaattoriliikkeen 
hiipumiseen 1970-luvun puolivälissä (Varjo & Kauko 2008). Uu-
delleen heränneen ylikansallisen tahtotilan lisäksi myös kehit-
tyneet tekniset valmiudet olivat keskeisellä sijalla koulutusindi-
kaattoreiden ”toisessa tulemisessa” 1980-luvun jälkimmäisellä 
puoliskolla. 

(…) yksi sellainen keskeinen syy, miksi näitä indikaattoreita alettiin 
tehdä, oli se, että löydettiin uusia tapoja esittää asioita eli alettiin löy-
tää tämmöistä yhteismitallisen tiedon tuottamisen mahdollisuuksia 
eri maista. Eli tämmöinen tekninen kehitys, luulen että tämä tekninen 
kehitys oli yksi niitä keskeisiä. (H4, FabQ.)

Samalla myös keskeisimmän ylikansallisen arviointitoimijan, 
OECD:n, harjoittama koulutuspolitiikka on muuttunut. Risto Rinne, 
Johanna Kallo ja Sanna Hokka (2004) esittävät, että 1990-luvulle 
tultaessa OECD omaksui roolin jäsenmaidensa koulutuksen laadun 
tarkkailijana uudelleen löydettyjen koulutuksen taloustieteen sekä 
inhimillisen pääoman teorian vakiinnuttaessa asemaansa järjestön 
linjauksissa ja julkaisuissa. Mittaamiseen ja vertaamiseen kytkey-
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tyvät yksilöllistymisen ja tuloksellisuuden vaatimukset käyvät sel-
västi ilmi myös haastatteluistamme:

(…) siis jonkinlainen tämmöinen ideologinen perusta, että tämmöis-
tä yksilöllisyyttä, kilpailua korostava henki ohjaa koulutusjärjestel-
män kehittämistä, ja sitten sillä pyritään jollakin tavalla niin kuin, siis 
ymmärtämättä sitä, että koulutus on hyvin pitkäjänteistä toimintaa. 
Pyritään tämmöiseen nopeaan, kun on ongelma, niin se pyritään rat-
kaisemaan tällaisella keinolla, että pannaan mittaus päälle ja kun 
todetaan että on tuota, voisiko sanoa ongelmia tämän tason saavut-
tamisessa niin tehdään siitä sitten johtopäätökset. Usko siihen, että 
kilpailemalla, mittaamalla voidaan saada laatuun parannusta, ja tu-
los on sitten tämä. (…) Eli entisillä resursseilla tai entistä pienemmil-
lä resursseilla lisää ikään kuin tulosta niin eihän siinä silloin oikein 
muuta keinoa ole kuin pyrkiä tällaiseen mittaamiseen, jonka ongelma 
on tietysti sitten se, että kasvatuksesta puheen ollen mitattavat asiat 
ovat kyllä vähän rajalliset. (H1, FabQ).

INES-projektin lähtökohdat ja tavoitteet olivatkin eri tavalla 
painottuneita kuin OECD:n aikaisemmat indikaattorihankkeet. 
1970-luvun tasa-arvon korostus oli muuntunut 1980-luvun myötä 
uskoksi koulutukseen taloudellisen tuottavuuden tekijänä sekä 
oppimiseen yksilöiden, organisaatioiden ja kansantalouden kil-
pailukyvyn kehittäjänä: ”Taloudellinen kilpailu ja yhteistyö ovat 
avanneet valtioille uusia mahdollisuuksia kehittää koulutusjärjes-
telmiensä tehokkuutta ja tuottavuutta” (Bottani & Walberg 1992, 
8). Merkittävää on myös, että koulutusindikaattorien avulla saata-
van tiedon käyttäjäjoukko ymmärrettiin aikaisempia virkamiehiä 
ja poliittisia päättäjiä huomattavasti laajemmaksi:

Tänä päivänä valtion viranomaisten lisäksi myös opettajien, vanhem-
pien ja opiskelijoiden kaltaiset käyttäjäryhmät vaativat tietoa koulu-
tuksen eri näkökulmista. Opettajat ja vanhemmat kaipaavat tietoa 
paikallisen koulun opetuksen ja oppimisen tasosta. (…) Koulujen joh-
tajat puolestaan tarvitsevat tietoa koulunsa yleisestä suoritustasosta. 
Paikalliset viranomaiset taas vaativat tietoa alueensa oppilaitosten 
oppimistuloksista, joilla on potentiaalista merkitystä päätöksenteos-
sa, esimerkiksi resurssien allokoinnissa. Kansallisen tason päätök-
sentekijät ja tiedeyhteisö kaipaavat tietoa pystyäkseen seuraamaan 
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sekä koululaitoksen tämänhetkistä tilannetta että sen pitkän aikavä-
lin kehityssuuntia. (OECD 1992, Varjon & Kaukon 2008 mukaan; ks. 
myös Kauko & Varjo 2008.)

Opetushallitus perustetaan ”seuraamaan 
koulutuksen järjestämistä”7 

OECD:n INES-projekti ja sen aiheuttama muutospaine Suomessa 
liittyivät osaltaan yleiseurooppalaiseen kehitykseen valtionhallin-
non ohjauksessa sekä uudenlaisten hallinnan tapojen ja rationali-
teettien esiinnousuun. Jan-Erik Lane (2000) mallittaa uutta hallin-
toajattelua siirtymänä ex ante mallista kohti ex post mallia. Kun 
painopiste siirtyy etukäteissuunnittelusta evaluointiin ja tavoittei-
den asettamiseen, yksityiskohtainen sääntely ja budjetointi vaih-
tuvat kehyslainsäädäntöön sekä kokonaismäärärahoihin, joiden 
kohdentamisesta päättää hallintoyksikkö itse. Samalla toiminnan 
yksityiskohtainen ohjaaminen tulee tarpeettomaksi, koska pelkkä 
tulosten ja vaikutusten seuraaminen katsotaan riittäväksi. (Lane 
2000.) Haastattelemamme asiantuntijat kuvasivat tätä siirtymää 
Suomessa esimerkiksi seuraavasti:

Ja kyllähän opetustoimessa on nimenomaan ollut nähtävissä se, et-
tä kun muistetaan miten pitkälle se oli ohjeistettu ylhäältä 70-luvulla, 
on hämmästyttävää, että joku Kouluhallitus oli jokaisen lukion johto-
kunta tai Ammattikasvatushallitus jokaisen ammattikoulun johtokun-
ta, ja oli isot lääninhallitukset ja koulutoimentarkastajat. Sen ajan 
arviointi oli sitä, että sillä läänintarkastajalla sitten tehtiin ne paperit 
ja niin edelleen. Nythän se on mennyt vähän toisenlaiseksi tämä oh
jaus. (H8, FabQ.)

(…) kun aikaisemmin sitä laatua tsiigattiin, sillä lailla, että vahdittiin 
että tehdään tehtävät oikein. Koulu toimi silloin hyvin, kun se teki sen 
minkä sen piti tehdä oikein. Kukaan ei perään katsonut, tekikö se oi-
keita asioita. (H10, FabQ.) 

7	 L 182/1991, 2  §.
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Suunnitelmat kouluhallinnon päätösvallan delegoinnista paikalli-
selle tasolle koskivat myös lääninhallitusten kouluosastojen teh-
täviä. Hallinnon hajauttamiskomitean toiminnan lähtökohtana 
oli ollut edistää keskushallinnon tehtävien ja toimivallan siirtä-
mistä suoraan kuntiin. Kansalaisten kannalta katsottiin tärkeäksi, 
että kunnilla oli kansalaista lähimpänä olevana hallinnon tasona 
tosiasiallinen ratkaisuvalta niille kuuluvissa asioissa sekä kun-
talaisille tarjottavia palveluita koskevassa päätöksenteossa (KM 
1986:12). Hallinnon hajauttamiskomitean linjauksilla oli konkreet-
tisia vaikutuksia koulutarkastusjärjestelmään. Lääninhallitusten 
tekemien oppilaitostarkastuksien lainsäädännöllinen pohja pois-
tettiin vuoden 1988 lääninhallitusasetuksella (A 202/1988, 37  §), 
joka kumosi lääninhallituksen kouluosastosta annetun asetuksen. 
Koulutoimentarkastajien alistussuhde Kouluhallitukseen katkais-
tiin Opetushallituksen perustamisen yhteydessä vuonna 1991 (L 
182/1991). Seurauksena näistä toimenpiteistä koulutarkastuksista 
luovuttiin asteittain ja läänikohtaisesti.

No, se itse asiassa vaiennettiin sillä, että ei annettu enää keskushal-
linnosta teemoja ja se jatkui itsenäisenä toimintana tietyissä lääneis-
sä riippuen osastopäälliköstä (H6, FabQ). 

Koulutarkastuksista luopumisen syistä on esitetty useammanlaisia 
arvioita (ks. VSV 2006). Haastateltavamme yhdistivät koulutarkas-
tuksista luopumisen yhtäältä valtapoliittisiin pyrkimyksiin, ja toi-
saalta he katsoivat tarkastusten sopineen huonosti uuteen hallin-
toajatteluun.

(…) minun mielestä pääasiassa valta- ja henkilöpoliittisista syistä me 
hylättiin koulujen tarkastaminen kokonaan. Ja sehän on pääasiassa 
Kuntaliiton ja OAJ:n kaappaus, että ne saavat huseerata ihan vapaas-
ti, kunnat ja opettajat. (H3, FabQ.)

(…) se tarkastusjärjestelmä oli liian ulkokohtaista ja toisaalta täytyy 
muistaa, että rahoitusjärjestelmä muuttui silloin, eli kun se könttä-
summa tuli sinne kuntaan, niin siitä sitten vastattiin kunnassa (H5, 
FabQ).
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Samanaikaisesti koulutarkastusten hiipumisen kanssa poistuivat 
myös muut opettajan työn perinteiset kontrollimekanismit: valta-
kunnallinen opetussuunnitelman kaava, opetussuunnitelman vuo-
sitarkisteet, pakolliset ja määrämuotoiset koulun päivittäistä työtä 
ohjaavat työjärjestykset, päiväkirjat sekä oppikirjojen hyväksymis-
menettely. Lisäksi osa kunnista luopui koulujen johtokunnista, ja 
etenkin pienemmissä kunnissa päätoimisia koulutoimen asiantun
tijavirkoja – koulutoimenjohtajia – vähennettiin. (Simola 2001; 
Rautama 2002; Suomen Kuntaliitto 2009.) 

(…) tämä opetussuunnitelman vuositarkiste, joka oli yksi pirullinen 
homma. Ensin sitä värkättiin koulussa ja sitten lääninhallitus nuuski 
sitä monta viikkoa. Sitten se palautti sen, joko hyväksyttynä taikka ei. 
Ja sitten koko tämä prosessi poistettiin. (H10, FabQ.)

1990-lukua onkin yhtäältä kutsuttu ”opettajien ammatillisen auto-
nomian vuosikymmeneksi” (Simola 2001, 293) tai ”luottamuksen 
ajaksi” (Hirvi 1994, 208; Aho ym. 2006, 12). Toisaalta vaatimukset 
koulutuksen tuloksellisuudesta, laman myötä niukenneet resurssit 
ja aikaisempaa managerialistisempi oppilaitosjohtaminen muok-
kasivat samaan aikaan opettajien ammattikunnan autonomisuutta 
heikentämällä sen vaikutusmahdollisuuksia.

(…) sanoi, että julkista valtaa pantiin pois viralta. No ei sitä mihin-
kään pantu viralta mutta sen yksityiskohtaisuuden aste ja sen ulot-
tuvuutta leikattiin. Mutta etenkin oli niin, että samanaikaisesti kyllä 
kiristyivät vaatimukset sitten, että se mitä julkinen valta tekee siinä 
pitää olla tehokkuutta ja sillä pitää olla jonkunmoinen vaikutus ja se 
pitää osoittaa. (…) Ja tuota, tämähän oli myös sellainen, että opetta-
jistolle ei ollut ollenkaan selvä asia taikka hyväksyttävä asia, koska 
suomalainen opettaja oli tottunut siihen, että kun hän luokkaan me-
nee, niin siihen ei kukaan tule nuuskimaan. Rehtori saa käydä, jos on 
asiaa. Että ruvetaankin mittaamaan sitä, että miten se koulu toimii ja 
saavutetaanko sitä mitä on odotettu. (H10, FabQ.)

Valtiovallan koulutuksen järjestäjiin kohdistaman ohjauksen tiuk-
kuus ja sen muodot ovat kysymyksiä, jotka ovat sekä yhdistäneet 
että hajottaneet suomalaisten koulutuspoliittisten toimijoiden nä-
kemyksiä tavalla, joka sallii monenlaisia tulkintoja.
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OAJ arveli pärjäävänsä paremmin kuntien kanssa ja sen takia yhtyi 
kuntien rintamaan, että kun desentralisoidaan niin kaikki vaan pois. 
(…) opetusministeriö halusi vähentää keskusviraston valtaa, keskus-
virastosta ei viitsitty puolustaa ministeriön valtaa ja valtionvarainmi-
nisteriöllä oli tietenkin ohjelma, että virkamiehiä pitää vähentää. Kun 
kuntasektori pääsee käyttämään yleistä maailman desentralisaatio-
argumenttia tilanteessa, jossa VM sanoo, että valtionhallintoa pitää 
keventää. Niin, ainoa mikä jäi tekemättä, oli se sadan kunnan Suo-
mi. (H3, FabQ.) 

(…) sehän [OAJ] haluaa turvata tätä opetussektoria ja silloin se kat-
soo, että esimerkiksi joku korvamerkitty raha tai joku muu säädös 
turvaa paremmin ja me [Kuntaliitto] katsomme taas, että jos kaikki 
asiat korvamerkitään niin emme pysty taloudellisesti hoitamaan näi-
tä asioita. (…) Jos tulee joku kelpoisuusehto, niin se pitäisi panna la-
kiin tai asetukseen. Meidän mielestä se on taas väärää politiikkaa. 
(H8, FabQ.)

Muutokset herättivät huomiota myös koulutusjärjestelmän ulko-
puolissa toimijoissa. Koulutuksen arviointi alkoi nousta koulu-
tuksen ohjausjärjestelmän ulkopuolisten tahojen mielenkiinnon 
kohteeksi 1990-luvun alussa. Esimerkiksi Valtiontalouden tarkas-
tusvirasto kiinnitti huomiota Suomen koulutusjärjestelmän tulok-
sellisuuden arviointiin – erityisesti sen järjestämisen kehittymättö-
myyteen sekä epäsystemaattisuuteen – keskiasteen koulutuksen 
kehittämistoiminnan tavoitteita sekä niiden toteutumista koskevan 
tarkastuksen yhteydessä. 

Koulutuksen tuloksellisuuden arviointiin ei ole juurikaan kiinnitetty 
huomiota keskiasteen uudistuksen toteutuksen yhteydessä. Myös-
kään tuloksellisuuden systemaattista arviointia koko koulutusjärjes-
telmää koskevana ei ole opetushallinnon toimesta suoritettu. 

Vasta viime aikoina opetushallinnon eri sektoreilla on ryhdytty selvit-
tämään koulutuksen arvioinnin mahdollisuuksia ja menettelytapoja. 
Arviointityöhön ovat ryhtyneet eri hallintoyksiköt kukin omilla mene-
telmillään ja oman toimialansa koulumuotoja koskevana. Koulutus-
järjestelmää ei arvioida toiminnallisena, päämääriin suhteutettuna 
kokonaisuutena. Tällaista monipuolisempaa arviointia ei ole tehty 
myöskään oppilaitoskohtaisesta eikä aluetasoisesta koulutuksesta. 
Arvioinnissa ovat painottuneet koulutuksen määrälliset piirteet. Sen 
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sijaan koulutuksen laadullis-rakenteellisten tekijöiden arviointi on 
koettu vaikeaksi. Koulutusta on tarkasteltu enemmän hallinnon kuin 
toteutuvien opintojen näkökulmasta.

Koulutuskokonaisuuksia monipuolisesti lähestyvän arvioinnin kehit-
tämistä on vaikeuttanut tarvittavan teoreettisen ja menetelmällisen 
perustan puuttuminen. Arvioinnin teoreettis-menetelmällisen perus-
tan ja yleensäkin siinä tarvittavan tietoperustan luomisessa on tut-
kimus avainasemassa. Tutkimusta tulisikin suunnata tuloksellisuus-
analyysin eri osa-alueille. (Valtiontalouden tarkastusvirasto 1991, 
101–102.)

Laukkanen (1998a) näkee edellä kuvatun kaltaisen kritiikin kuvaa-
van uuden ajanjakson esiinnousua suomalaisessa evaluaatioajat-
telussa. Viranomaisten toiminnan kannalta pelkkä innovaatioiden 
toimeenpanon kuvaus hallinnollisin käsittein ei ollut enää riittänyt, 
vaan erilaisten ohjelmien arvottamiseksi kaivattiin käytäntöjen ja 
tulosten aiempaa syvällisempää sekä monikriteerisempää analyy-
siä. Aikaisempi evaluaatiotoiminta oli ollut liian epäsystemaattista 
ja sen yhteydet päätöksentekoon liian väljiä.

Myös institutionaaliset rakenteet olivat muutostilassa. Koulu-
hallituksen asema ja tehtävät olivat joutuneet uudelleenarvioinnin 
kohteiksi jo 1980-luvun puolivälissä. Hallinnon hajauttamiskomi-
tea esitti opetustoimelle ylimmän kouluhallinnon keventämistä si-
ten, että Kouluhallitus ja Ammattikasvatushallitus yhdistettäisiin 
Koulutuksen kehittämiskeskus -nimiseksi virastoksi (KM 1986:12).

Kouluhallinnon delegaation ja systemaattisen arvioinnin ke-
hittämisen vaatimusten ristipaineessa yleissivistävää koulutusta ja 
vapaata sivistystyötä johtanut Kouluhallitus sekä ammatillisesta 
koulutuksesta vastannut Ammattikasvatushallitus yhdistettiin huh-
tikuun 1991 alusta Opetushallitukseksi. Kouluhallitusta vuosina 
1973–1991 johtanut Erkki Aho (sd.) sai väistyä, ja uuden keskusvi-
raston ensimmäiseksi pääjohtajaksi valittiin Vilho Hirvi (kok.). Vuo-
sina 1991–1994 pääjohtajana toiminut Hirvi painotti koulutuksen 
arvioinnin merkityksen kasvavan virastonsa toimialalla sekä kor-
vaavan useita aikaisempia hallintokäytäntöjä.
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Arviointijärjestelmä korvaa vanhan normatiivisen ohjaus-, valvonta- ja 
tarkastusjärjestelmän tehtäviä. Arviointijärjestelmässä kerätään tie-
toa saavutetuista tuloksista ja järjestelmän toimivuudesta. Varsinai-
sessa tulkitsevassa arvioinnissa tavoitteistoa luetaan uudelleen saa-
tujen tulosten valossa. Tulkinnan pohjalta tehdään johtopäätökset, 
tarkistetaan tavoitteistoa, käynnistetään uusia kehittämishankkei-
ta, kannustetaan onnistuneiden jatkamiseen ja nostetaan niitä esi-
merkeiksi onnistumisesta sekä korjataan havaittuja puutteita. (Hirvi 
1996, 93.)

Koulutuksen arviointi oli ollut keskeisellä sijalla Suomen opetus-
keskuksen kaavaillussa organisaatiossa, jossa kaikki viraston toimi-
vallan piiriin kuuluvat arviointiasiat olisi keskitetty yhden ylijoh-
tajan alaisuuteen. Tähän laajaan tulosalueeseen olisivat kuuluneet 
järjestelmän arviointi, oppimistulosten arviointi sekä arviointime-
netelmien kehittäminen. (Laukkanen 1994; Temmes ym. 2002.) 
Eräs haastateltavamme kuvaa kaavailtua hallinnollisten tehtävien 
vähenemistä seuraavasti: 

(…) piti tehtävän Suomen opetuskeskus -niminen virasto joka olisi ol-
lut vapaa kaikesta hallinnoinnista, joka olisi ollut vapaitten miesten 
vapaitten ajatusten hautomo (H10, FabQ).

Suunnitelma Suomen opetuskeskuksesta ei toteutunut. Huhti-
kuussa 1991 toimintansa aloittaneeseen Opetushallitukseen pe-
rustettiin neljä linjaa hallinnoimaan yleissivistävää koulutusta, am-
matillista koulutusta, aikuiskoulutusta ja ruotsinkielistä koulutusta 
sekä erilliset hallinto- ja suunnitteluyksiköt. Kouluhallituksen ar-
viointiin liittyneet tehtävät (L 534/1968, 2  §) siirrettiin uudelle 
keskusvirastolle – tosin artikuloituna 1980-luvun tapaan kehittä-
misenä ja seurantana, ei enää valvontana kuten aikaisemmassa 
lainsäädännössä. Laki Opetushallituksesta (L 182/1991, 2  §) mää-
ritteli asiantuntijakeskusviraston ensimmäiseksi tehtäväksi ”vas-
tata toimialaansa kuuluvan koulutuksen kehittämisestä, edistää 
koulutuksen tuloksellisuutta sekä seurata koulutuksen järjestä-
mistä”. Opetushallitus alkoi tuottaa vuodesta 1992 alkaen arvi-
ointiraportteja, joista ensimmäiset liittyivät vaikean taloudellisen 
tilanteen vuoksi koulutuksen kustannuksiin. Samana vuonna yleis-
sivistävän koulutuksen linjalle perustettiin erityinen yksikkö, jonka 
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tehtäväksi määriteltiin arvioinnin kehittely. Muilla linjoilla arvi-
ointi hajautettiin aluksi eri virkamiesten tehtäviksi. (Laukkanen 
1994; Temmes ym. 2002; ks. myös Jakku-Sihvonen 2014.) 

Haastattelemamme asiantuntijat kuvaavat Opetushallituksen 
syntyä ja sen koulutuksen arviointiin liittyvien tehtävien asetta-
mista hyvin jännitteisenä prosessina. Haastatteluissa vastakkain 
asettuvat ”hallinnollisen” ja ”tieteellisen” arviointitiedon tuotta-
misen näkökulmat. Eräs haastateltavamme kuvaa tilannetta seu-
raavasti:

Ja siinä tehtiin, en tiedä niistä asiakirjoista tarkemmin, mutta sellai-
nen uusi vallanjaollinen järjestäytymistavan muutos eli KTL:stä siirtyi 
arviointi Opetushallitukseen, siihen uuteen perustettavaan Opetus-
hallitukseen. Sitä ennen tällaista peruskoulun tilannekartoitusta teh-
tiin KTL:ssä. (…) Ja se, että lähdettiin tekemään näitä arvioita, mitä 
Opetushallitus nyt tekee, niin se tavallaan mursi sen perinteen, joka 
aikaisemmin oli. Toisaalta eihän näitä arviointeja voida välttämättä 
sanoa, että se on tuota, ne ovat niin kuin tutkimuksen ja selvityksen, 
sanotaanko, välimuoto, se mitä täällä tehdään. Se on semmoista toi-
sen tyyppistä, mitä silloin KTL teki. (H6, FabQ.)

(…) se mitä on 90-luvulta tähän päivään tapahtunut, on minun mie-
lestä arvioinnin politisoituminen ja sitten sen seurauksena se, että 
tavallaan se mikä on sen tutkimuksen ja sen tiedon tuottamisen roo-
li, niin se mielletään hyvin eri tavoin riippuen, tarkastellaanko sitä po-
liittisen järjestelmän ja hallinnollisen järjestelmän ja taas sitten tutki-
muksen näkökulmasta (H11, FabQ).

Uuden keskusviraston linjaukset manifestoituivat vuonna 1992 jul-
kaistussa Opetushallituksen ehdotuksessa opetustoimen rakenne-
ohjelmaksi (OPH 1992) sekä Peruskoulun opetussuunnitelman pe-
rusteissa 1994 (OPH 1994).

Opetusministeriö antoi kesäkuussa 1992 Opetushallitukselle 
toimeksiannon laatia ehdotus opetustoimen rakenteellisen kehit-
tämisen toimenpideohjelmaksi. Pääjohtaja Hirven johdolla valmis-
teltu Opetushallituksen ehdotus opetustoimen rakenneohjelmaksi 
(OPH 1992) ilmestyi loppuvuodesta 1992. Huomion arvoista on, 
että koulutusjärjestelmän ohjaaminen arviointitiedon avulla näyt-
täytyy etukäteen valittuna koulutuksen kehittämisen linjana: jo 
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hankkeen toimeksiannossa lähtökohdiksi oli asetettu ”opetustoi-
men kehittämisedellytysten turvaaminen ja koko koulutusjärjestel-
män asettaminen arvioinnin kohteeksi” (OPH 1992, 3).

Opetushallituksen irtiotot vanhasta olivat merkittäviä. Raken-
neohjelmassa koulutusjärjestelmä esiintyi asiakaslähtöisenä, tu-
losvastuullisena ja verkkomaisena oppimisareenana, vastakohtana 
monoliittiselle – ”yhtä kiveä olevalle” – laitokselle.

Suomalainen koulujärjestelmä on henkisesti ja rakenteellisesti jous-
tava, omavastuista yksilöllistä osaamista korostava, toiminnallisesti 
hajautettu sekä asiakaslähtöinen ja tulosvastuinen (OPH 1992, 7). 

Valitun kehittämissuunnan lähtökohdat korostivat ennen kaikkea 
yksilöllisyyttä: ”Yksilöiden erityispiirteet halutaan ottaa monipuo-
lisemmin huomioon. Kaikki viimeaikaiset kokeilut ja uudistukset 
ovat tähdänneet siihen, että yksilöllisyys lisääntyy opiskelussa ja 
opiskelujen valinnassa.” (OPH 1992, 13.) Opetushallituksen lin-
janvedon mukaan koulutuksen ohjausjärjestelmä rakentuisi koko-
naan uudella tavalla. Valtio alkaisi ohjata koulutusta kannusteiden 
kautta: ”Ylläpitäjälle annettavaan koulutustehtävään kytketään ta-
loudellisia kannusteita niin, että ylläpitäjien yhteenliittymät, inno-
vatiiviset oppilaitosten opetusyhteistyön muodot ja epätaloudellis-
ten yksiköiden purkaminen tulevat ylläpitäjälle edulliseksi” (OPH 
1992, 20). Samassa yhteydessä oppilaitoksille asetettu tulokselli-
suuden vaatimus on artikuloitu kärjistetysti: ”Julkinen rahoitus on 
sidottava tuloksiin” (OPH 1992, 20). 

Koulujärjestelmän tehostamisen, laadullisen kehittämisen ja 
keskeisempien painopistealueiden löytämisen vaatimukset joh-
dettiin suoraan vuoden 1992 valtiontalouden vaikeasta tilantees-
ta sekä sen asettamista poikkeuksellisista vaatimuksista: ”raken-
teellisten säästöjen aikaansaaminen ja niiden avulla painopisteiden 
löytäminen on parempi vaihtoehto kuin koulutuksen laatutason 
tasaiseen madaltamiseen johtavat toimenpiteet” (OPH 1992, 1). 
Koulutusjärjestelmän resurssien leikkauksia ei ymmärretty ainoas-
taan mahdollisimman tasapuolisena niukkuuden jakamisena vaan 
samalla myös keinona etsiä ja kehittää koulutuksen keskeisimmiksi 
katsottuja osa-alueita. Keskeinen kysymys olikin, ”mistä nykyises-



146	 5. Arviointi osana 1990-luvun koulutuspoliittista käännettä 

sä koulutusjärjestelmässä on pidettävä kiinni, mistä voidaan tinkiä 
sekä mihin uuteen henkisiä ja aineellisia voimavaroja tulee siirtää.” 
(OPH 1992, 1.)

Koulutuksen järjestämisen toteutus oli vapautumassa ja samalla 
käytettävissä olevat resurssit olivat vähenemässä, joten rakenneoh-
jelma painotti arviointia oppilaitoskohtaisen tuloksellisuuden to-
dentajana erityisesti kansallisen kilpailukyvyn näkökulmasta.

Opetuksen muotojen vapautuessa tullaan samanaikaisesti tehosta-
maan oppilaitoksen ulkoista ja omaa oppimistulosten arviointia. Huo-
miota kiinnitetään suomalaisen yhteiskunta- ja elinkeinoelämän tar-
vitseman osaamisen tasoon. Kansainvälisen osaamistason saavut-
tamiselle sekä kansainvälisille tutkinnoille ja todistuksille annetaan 
suuri paino. (OPH 1992, 19.)

Koulutusjärjestelmän periaatteellisten ja rakenteellisten kysymys-
ten lisäksi myös opetussuunnitelman uudistaminen oli työn alla 
1990-luvun alussa. Tehtävää varten asetettu tuntijakotyöryhmä 
otti työskentelynsä lähtökohdiksi sekä koulutuksen järjestäjän, 
oppilaitoksen että oppilaan valinnaisuuden lisäämisen. Tällä kat-
sottiin olevan merkittäviä positiivisia vaikutuksia: valtakunnalli-
nen lahjakkuusreservi tulisi otettua entistä tehokkaammin käyt-
töön, koska ”oppilaat valitsevat todennäköisesti sellaisia aineita, 
joihin tuntevat kiinnostusta tai olettavat menestyvänsä niissä”. Sa-
malla mahdollisuudet yleisen koulutustason nostamiseen paranisi-
vat, koska aikaisempaa laajempi valinnanvapaus ”auttaa oppilaita 
suhtautumaan nykyistä myönteisemmin opiskelua kohtaan ja pon-
nistelemaan mielekkääksi koetun opiskelutavoitteen saavuttami-
seksi.” (OPH 1992, 23.) 

Oppilaitosten näkökulmasta puolestaan ”omaleimainen profi-
loituminen on tärkeää koulun hyvän me-hengen muotoutumiselle” 
(OPH 1992, 24). Käytännössä valinnaisuutta toteutettaisiin perus-
koulun yläasteella vähentämällä pakollisina yhteisinä aineina ope-
tettavien aineiden tuntimääriä sekä lisäämällä valinnaisten ainei-
den osuutta. Eräs haastateltavamme kuvaa tilannetta seuraavasti:
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Mutta kai siinä innostuttiin sitten, että hyvänen aika, nyt tässä saa 
mellastaa niin kuin kukin haluaa, elikkä siinä oli tietty järki kyllä mu-
kana. Ja kyllä mekin Opetushallituksen johtokunnassa, kun niitä va-
linnaisaineita otettiin, olimme sitä mieltä, että siellä pitää olla enem-
män. (H9, FabQ.) 

Valinnaisuuden ja päätösvallan hajauttamisen vastapainoksi työ-
ryhmä esitti useita niitä määrittäviä ja rajoittavia ehtoja: ”Vaikka 
tuntijakotyöryhmä esittää laajaa valinnaisuuden lisäämistä, se kat-
soo, että peruskoulun ja lukion opetuksen on Suomessa noudatet-
tava kansallisesti määriteltyjä yhteisiä linjauksia” (OPH 1992, 24). 
Samalla saavutettujen tulosten mittaaminen asetti koulut aikai-
sempaa suoremmin tilivelvollisiksi: ”Eri oppilaitoksissa saavutet-
tuja tuloksia on voitava arvioida ja verrata jatko-opintojen ja työ-
elämän vaatimusten edellyttämällä tavalla”; ”Koulutukselta tulee 
myös voida vaatia ennakolta sovittua suoritustasoa.” (OPH 1992, 
24–25.) 

Valtioneuvosto päätti uudesta peruskoulun tuntijaosta (VN 
1993b) syyskuussa 1993. Opetushallituksen tehtäväksi asetettiin 
antaa opetussuunnitelmien laatimista varten uudet opetussuunni-
telman perusteet peruskoulua ja lukiota varten vuoden 1993 lop-
puun mennessä. Koulujen opetussuunnitelmallinen profiloitumi-
nen sekä yksilöllisen valinnanvapauden lisääminen muotoutuivat 
uusien opetussuunnitelmien perusteiden keskeisiksi periaatteiksi. 
Peruskoulun opetussuunnitelman perusteissa kouluilta edellytet-
tiin ”yksilöllisten opiskeluohjelmien mahdollistamista muun mu-
assa lahjakkuuden, harrastuneisuuden tai oppimisvaikeuksien pe-
rusteella” (OPH 1994, 10). Joustavuutta opetussuunnitelmien laa-
dintaan luotiin mahdollistamalla yläasteella kurssimuotoinen ja 
jaksotettu opiskelu, jolloin ”oppiaineet voidaan sijoittaa vapaasti 
eri luokka-asteille, mikä antaa joustavuutta opetussuunnitelman 
laadintaan. Opetussuunnitelman väljyyttä lisää myös mahdollisuus 
aloittaa valinnaisaineet yläasteen alusta alkaen.” (OPH 1994, 17.) 

Koulun toiminnan kokonaisvaltainen arviointi nousi vuoden 
1994 opetussuunnitelmien perusteiden keskeiseksi ohjauskeinoksi 
ja koulujen omaehtoisen kehitystyön moottoriksi. Arvioinnin kat-
sottiin olevan sekä ”välttämätön työväline päämääristään tietoisen 
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ja tuloksellisen koulun työssä” että ”olennainen osa kehittyvän 
kouluyhteisön toimintaa”, jonka tehtävänä on ”tunnistaa koulun 
tila ja kehittämistarpeet monipuolisesti ja samalla vahvistaa koulun 
tavoitellun profiilin toteutumista” (OPH 1994, 22). 

Koulutuksen laadun parantaminen edellyttää koulun toimintamuoto-
jen uudelleenarviointia ja kehittämistä sekä myös kouluyhteisön jä-
senten sitoutumista opetussuunnitelman jatkuvaan kehittämiseen. 
Näin koulu voi kehittyä monipuoliseksi oppimiskeskukseksi, joka 
tuottaa joustavia ja laadukkaita koulutuspalveluita vuorovaikutukses-
sa sidosryhmiensä kanssa. (OPH 1994, 10, korostus alkuperäinen.)

Peruskoulun opetussuunnitelman perusteet korostavatkin voimak-
kaasti yhtäältä itseään arvioivan oppilaitoksen autonomisuutta 
ja itseohjautuvuutta sekä toisaalta koulujen suoraa sitoutumista 
Opetushallituksen asettamiin valtakunnallisiin tavoitteisiin opetus-
suunnitelmatyön myötä. Huomiota kiinnittääkin, että opetussuun-
nitelman perusteissa asetetaan oppilaitosten pääasiallisten ylläpi-
täjien eli kuntien tehtäväksi ainoastaan ”luoda yhdessä koulujen 
kanssa puitteet tälle arviointityölle” (OPH 1994, 22).

Uutta oli myös arvioinnin kohteiden laaja-alaisuus. Aikaisem-
mat opetussuunnitelman perusteet olivat ymmärtäneet arvioinnin 
rajoitetusti oppilasarvioinniksi. Aiemmasta poiketen arviointi voi-
tiin vuoden 1994 opetussuunnitelman mukaan perinteisen oppilas-
arvioinnin rinnalla ”kohdentaa mihin tahansa koulun toiminta-alu-
eista”, jolloin ”arvioinnin kohteeksi sopivat sekä laajat kokonaista-
voitteet että suppeammat, yksittäisiin toimintoihin liittyvät tavoit-
teet” (OPH 1994, 22–23).

Yhtenä osoituksena arvioinnin kohteiden laaja-alaistumisesta 
sekä uudenlaisen arviointiajattelun läpimurrosta Opetushallitus ti-
lasi East Anglian yliopiston koulutustutkimuksen keskukselta ar-
vioinnin opetussuunnitelmauudistuksen etenemisestä paikallisella 
tasolla. Englantilainen tutkijaryhmä vieraili, haastatteli ja havain-
noi vuoden 1995 aikana 50 peruskoulussa eri puolilla maata. Lop-
puraportin tulokset olivat kriittisiä: vain noin puolella kouluista 
vaikutti olevan ”rakenteellista kapasiteettia koulukohtaisen ope-
tussuunnitelman kehittämiseen”, mutta toinen puolikas kuului  
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”kisasta poisjääneisiin”, ”fuskaajiin” tai ”alkukrampeista kärsiviin” 
(Norris, Aspland, MacDonald, Schostak & Zamorski 1996, 35). 

Tutkijaryhmä raportoi, että sen seuraamat opetusjärjestelmät oli 
toteutettu hyvin perinteisesti, vaikka opetussuunnitelman perus-
teet painottivat voimakkaasti uudenlaisia toimintatapoja.

Olemme nähneet perinteistä opetusta runsaasti sekä ala- että yläas-
teella. Perinteisellä opetuksella tarkoitamme koko luokan samanai-
kaista opettamista, joka perustuu opettajan tai oppikirjan seuraami-
seen ja jossa opettaja valitsee käsiteltävät sisällöt, päättää mikä on 
merkityksellistä ja määrää opiskelun tahdin. (Norris ym. 1996, 83.)

Samoin jäi todentamatta opetussuunnitelman perusteissa hah-
moteltu uudenlainen suhde opettajan, oppilaan ja tiedon välillä, 
jossa opettaja on oppimisen avustaja ja opetussuunnitelman kehit-
täjä sekä oppilas tutkija ja itsenäinen oppija, ja tieto on tulkinnan
varaista, väliaikaista ja epävarmaa.

(…) kokonaiset luokat seuraamassa kirjan tekstiä rivi riviltä opetta-
jan määräämään tahtiin. Pulpettiriveittäin oppilaita tekemässä samo-
ja asioita samalla tavalla, oli kyseessä sitten kuvaamataito, matema-
tiikka tai maantieto. Olemme kulkeneet koulusta toiseen ja nähneet 
lähes identtisiä oppitunteja, opettajat olisi voinut vaikka vaihtaa kes-
kenään, eivätkä oppilaat olisi huomanneet mitään eroa. (Norris ym. 
1996, 28.)

Myös koulutuksen tuloksellisuuden arviointi ja sen edellyttämä me-
netelmällinen kehittäminen nousivat lähes välittömästi keskustelun-
aiheiksi uuden keskusviraston virkamieskunnan keskuudessa, kun 
pääjohtaja Hirvi antoi Ritva Jakku-Sihvoselle tehtäväksi muistion laa-
timisen asiasta. Opetushallituksen johtoryhmä käsitteli asiaa ensim-
mäisen kerran lokakuussa 1991. (Jakku-Sihvonen 2014.) Jakku-Sih-
vosen (2014) mukaan virikkeinä toimivat lähinnä Kouluhallituksen 
(1986a, 1986b, 1986c) raportit sekä Valtionhallinnon kehittämiskes-
kuksen ja valtionvarainministeriön tuottamat keskustelunaloitteet.

Alkuvaiheessa toiminta oli pitkälti ilmiön käsitteellistämistä. 
Opetushallituksen johtoryhmä vahvisti maaliskuussa 1992 opetus-
toimeen sovitetun määritelmän tuloksellisuudelle ja sisällölliset ku-
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vaukset vaikuttavuudelle, taloudellisuudelle ja tehokkuudelle. (Jak-
ku-Sihvonen 2014.) Käsitteiden lisäksi viraston virkamiehet hah-
mottelivat myös arviointitiedon tuottamisen muotoja. Esimerkiksi 
auditointi ja tilitietojen tarkastus olivat esillä varhaisissa keskuste-
luissa. Edellä mainittu koettiin ongelmalliseksi, koska ”tarkastuk-
sista oli juuri päätetty luopua eikä paikallistason toimintaa halut-
tu etenkään koulukohtaisesti seurata”; jälkimmäinen jäi puolestaan 
”ajan hengen mukaisesti varjoon, sillä opetuksen ja koulutuksen jär-
jestäjien itsenäisyyttä haluttiin vaalia” (Jakku-Sihvonen 2014, 26).

Syksyn 1993 organisaatiomuutoksen jälkeen Opetushallituksen 
yleissivistävän linjan arviointiyksikkö sai tehtäväkseen koulutuk-
sen tuloksellisuuden valtakunnallisen tason arviointimallin luon-
nostelemisen (Laukkanen 1994; Jakku-Sihvonen 2014). Tätä teh-
tävää varten Opetushallituksessa käynnistettiin vuoden 1994 alus-
sa aikaisempaa kehittämistyötä jatkanut Opetustoimen tulokselli-
suuden arvioinnin metodisen kehittämisen projekti (ARMI), jonka 
tehtäväksi asetettiin ”opetustoimen arviointistrategian ja painopis-
tealueiden, indikaattorikuvausten ja arviointikriteeristön sekä tie-
totarvekuvauksen tuottaminen” (OPH 1995, 7).

ARMI-projektin tulokset julkaistiin vuonna 1995 nimellä Kou-
lutuksen tuloksellisuuden arviointimalli (OPH 1995). Mallinsa läh-
tökohtana Opetushallitus painotti koulutuksen laadun sekä lähin-
nä määrällisiä ominaisuuksia kuvaavien indikaattorien erillisyyttä 
toisistaan opetusministeriön vuoden 1990 työryhmän näkemyksen 
mukaisesti: 

Tuloksellisuutta arvioitaessa on otettava huomioon, että tuotettujen 
koulutuspalveluiden määrää kuvaavat suoritemittaimet tai taloudel-
lisuutta yleensä kuvaavat indikaattorit eivät sellaisenaan kerro pal-
joakaan tuotettujen koulutuspalveluiden laadusta. (OPH 1995, 31.) 

Näkemyksen painokkuutta kuvastaa erityisesti se, että kannanotto 
toistettiin sanatarkasti myös arviointimallin uudistetussa versiossa 
vuonna 1998 (OPH 1998a). Opetushallitus myös epäili yksipuo-
lisen kvantitatiivisiksi ymmärrettyjen kansainvälisten vertailujen 
mielekkyyttä ja korosti koulutusta ja sen hallinnan tietotarvetta ni-
menomaan kansallisina ilmiöinä. 
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(…) OECD:n eri hankkeet ovat hyvä esimerkki kansainvälisestä arvi-
oinnista ja niiden ongelmista. OECD:n tarpeisiin koottava tieto ei kui-
tenkaan riitä kansallisen arvioinnin pohjaksi, koska se on yksinomaan 
määrällistä ja siinä käytetyt indikaattorit eivät riittävän tarkasti ja olen-
naisilta osin kuvaa kansallisia koulutusjärjestelmiä. (OPH 1995, 9.)

Tilanteessa, jossa koulutusjärjestelmien, koulutuksen tavoitteiden 
ja kulttuurien erilaisuuden katsottiin edelleen vaikeuttavan kan-
sainvälisten indikaattoreiden laatimista sekä vertailujen tekemistä, 
Opetushallitus esitteli ratkaisuksi ongelmaan kansallisten koulu-
tusindikaattorien kehittämistä: ”Kansainvälisten indikaattoreiden 
lisäksi tarvitaan tämän vuoksi kansallisia indikaattoreita, joiden 
avulla voidaan arvioida yksityiskohtaisemmin kunkin maan kou-
lutusjärjestelmää ja sen toimintaa.” (OPH 1995, 8.) Toinen merkil-
lepantava seikka on Opetushallituksen arviointimallin vahva pai-
notus oppilaitosten toiminnan kehittämiseen niiden itsearvioinnin 
avulla keskushallinnon suorittaman ulkoisen arvioinnin rinnalla. 
Tätä kuvastaa esimerkiksi se, että Opetushallituksen arviointimalli 
lähetettiin virikkeeksi kaikille koulutuksen järjestäjille.

1990-luvun alun siirtymä uuteen julkisjohtamiseen – tai aina-
kin sen retoriikkaan (vrt. Hirvi 1995b) – käy ilmi varsin yksiselit-
teisesti Jakku-Sihvosen johdolla työstetystä arviointimallista. Sii-
nä käytetyt tuloksellisuuden osatekijät taloudellisuus, tehokkuus 
ja vaikuttavuus ovat suomennoksia uuden julkisjohtamisen (New 
Public Management) 3E-periaatteen avaintermeistä economy, effi-
ciency ja effectiveness. (Ks. Lähdesmäki 2003.) Opetushallituksen 
käyttämän tuloksellisuuden osatekijöiden mallinnuksen kytköstä 
elinkeinoelämän käyttämiin käsitteisiin kuvastaa osaltaan myös se, 
että Teollisuuden ja Työnantajain Keskusliiton apulaisjohtaja Ka-
ri Purhonen puhui tammikuussa 1993 Opetushallituksen arvioin-
tiseminaarissa pitkälti samoilla käsitteillä8 kuvatessaan arviointia 
koskevia ”koulutuksen maksajan odotuksia” (Purhonen 1993, 44).

8	 Purhosen esittämässä jaottelussa käsitteiden sisällöt tosin poikkesivat Opetushallituksen 
mallinnuksesta. Taloudellisuuden muodostivat oppilas- ja koulutusmuotokohtaiset kustannuk-
set sekä osuus liikevaihdosta, kustannuksista tai palkasta.Vaikuttavuuden muodostivat mie-
lipiteet koulusta, oppimistulokset, vaikutus ympäristöön ja vaikutus organisaation tulokseen. 
Tehokkuuden puolestaan muodostivat koulutuksen tuottavuus, koulutuksen kannattavuus ja 
koulutuksen laatu.
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Opetushallituksen tuloksellisuuden osatekijöiden mallinnuk-
sen ominaispiirre on, että termiä tuottavuus ei hyväksytty tulok-
sellisuuden osatekijäksi, vaan se korvattiin käsitteellä tehokkuus. 
Jakku-Sihvosen (1992, 130) mukaan tuottavuuden korvaaminen 
tehokkuudella perustui siihen, että ”opetustoimen alueella tuotta-
vuus on monin tavoin sidoksissa koulutusjärjestelyjen tehokkuu-
teen”. Samoin tuottavuuden käsite koettiin ongelmalliseksi silloin, 
kun haluttiin korostaa nimenomaan koulutuksen laatua; tehok-
kuus-termin katsottiin tuovan paremmin esille näkökulman, jon-
ka mukaan kaikki resurssit hyödynnetään parhaalla mahdollisella 
tavalla (Laukkanen 1998b). Tulokselliseksi arviointimalli määritte-
li koulutuksen ”silloin, kun kansallisella ja kansainvälisellä tasolla 
koulutusjärjestelmän kullekin organisaatiomuodolle, oppilaitoksel-
le ja yksilön oppimistoiminnalle asetetut tavoitteet on saavutettu” 
(OPH 1995, 16). Koulutuksen tuloksellisuudelle vuoden OPH:n ar-
viointimallissa annettu määritelmä muistuttaa Vahervan (1983) ja 
Lahelman (1984) vaikuttavuuden sekä Kouluhallituksen (1986a) 
tuloksellisuuden määritelmiä. Kaikissa mallinnuksissa koulutuk-
sen, koulutusjärjestelmän ja sen osien toiminta sai legitimaationsa 
nimenomaan koulutukselle asetettujen tavoitteiden saavuttamises-
ta – tai edes niiden suuntaisesti etenemisestä, kuten Kouluhallituk-
sen (1986a) määritelmässä todettiin. Tuloksellisuuden osa-alueet 
saivat Opetushallituksen arviointimallissa (OPH 1995) seuraavan-
laiset määrittelyt:

•	 Tehokasta koulutus on silloin, kun koulutusjärjestelmän, ope-
tushallinnon ja opetusjärjestelyjen toimivuus, joustavuus ja 
ajoitus ovat tarkoituksenmukaiset.

•	 Vaikuttavaa koulutus on silloin, kun sen tuottamat valmiudet 
laadullisesti ja määrällisesti edistävät yksilön henkistä kasvua 
sekä yhteiskunnan, kulttuurin ja työelämän kehitystä.

•	 Taloudellista koulutus on silloin, kun koulutusresurssit on 
kohdistettu koulutukselle asetettujen tavoitteiden kannalta 
optimaalisesti ja resurssien määrä on tarkoituksenmukainen 
tuotettujen koulutuspalveluiden määrän ja palvelutuotannon 
rakenteen ja organisoinnin kannalta. 
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Jokainen koulutuksen tuloksellisuuden osa-alue oli jaoteltu ja 
määritelty arviointimallissa erityisiin arviointikohteisiin taulukon 
2 esittämällä tavalla.

Taulukko 2. Yhteenveto koulutuksen tuloksellisuuden arviointikohteista (OPH 
1995)

TULOKSELLISUUSARVIO
TEHOKKUUS VAIKUTTAVUUS TALOUDELLISUUS
Koulutustarjonta Koulutustarpeen ja 

tarjonnan vastaavuus
Koulutuksen vaihtoehtoiset 
tuotantotavat

Ajankohtaisuus ja reagointikyky Oppimistulosten 
saavuttaminen

Koulutusresurssien määrä, koh­
dentuminen ja käytön tehokkuus

Pedagogiset järjestelyt ja 
opetuksen laatu

Oppimaanoppimis­
valmiudet

Koulutuksen rahoitusjärjestelmät 
ja rahoituslähteet

Koulutuspituudet Kommunikaatiovalmiudet
Keskeyttäminen / 
koulutuksen läpäisy

Itsensäkehittämisvalmius

Moninkertainen koulutus ja 
hyväksilukeminen
Henkilöstö voimavarana
Tilat ja laitteet
Säädökset ja sopimukset
Oppilaitoksen johtamiskulttuuri

Opetushallituksen arviointimalli oli lähinnä mallinnus kohteista, 
joiden avulla koulutuksen tuloksellisuutta katsottiin voitavan to-
dentaa sekä vertailla systemaattisesti valtakunnallisella tasolla. Ar-
viointikohteet olivat yleisyydeltään ja operationalisoinniltaan vaih-
televia. Myös aineistot, joiden kautta niitä tarkastellaan, koostuivat 
hyvin monenlaisista aineksista: tilastoista, asiantuntija-arvioista, 
taloudellisista analyyseistä sekä tutkimustiedosta. Runsaus ja mo-
ninaisuus kuvasivat myös arviointimallin väljiä metodologisia linja-
uksia. Listaus tiedonhankintamenetelmistä, joiden avulla koulutuk-
sen tuloksellisuutta arvioidaan, oli pitkä. Siitä löytyvät esimerkiksi 
testit ja kokeet, kyselylomake-, haastattelu-, observointi-, toiminta-, 
etnografiset ja tapaustutkimukset sekä aikasarja- ja meta-analyy-
sit. Arviointimallin linjauksen mukaisesti ”arvioitava ilmiö määrää, 
mikä menetelmä on tarkoituksenmukaisin” (OPH 1995, 35).
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Arviointimallin luvusta Testit ja kokeet tiedonhankintamene-
telminä löytyy mielenkiintoinen ja merkityksellinen toimintapo-
liittinen linjaus, josta ainakin toistaiseksi on pidetty kiinni ilman 
laajempaa julkista kyseenalaistamista. Arviointimalli määritteli 
asetettujen oppimistulosten tavoittamista todentavien koulusaa-
vutuskokeiden suomalaiseksi sovellutukseksi valtakunnalliset ko-
keet, joiden ”tulosten arviointi perustuu yleensä otantaan” (OPH 
1995, 36). 

Valtakunnallisten kokeiden kategoriseksi vastakohdaksi, jota 
”esiintyy ainoastaan ulkomailla”, määriteltiin päättökoe; toisin sa-
noen koe, joka on kaikille kyseisen koulumuodon opiskelijoille tar-
koitettu testi. Mahdollisuus päättökokeiden käyttöön Suomessa sul-
jettiin ehdottomasti pois ilman tarkempia perusteluja. Opetushalli-
tuksen arviointimallin näkemyksen mukaan koko ikäluokan päät-
tökokeiden ”käyttöön liittyy monia ongelmia, mistä syystä niitä ei 
tulla soveltamaan koko ikäluokan peruskoulussa” (OPH 1995, 37). 

ARMI-projektin puheenjohtaja Ritva Jakku-Sihvonen kuvaa 
tehtyä linjausta seuraavasti: 

Olin asian vastuullinen valmistelija, ja päädyin esittämään otanta-
perustaista, arviointikohteiden vuosittaiseen vuorotteluun perustu-
vaa järjestelmää siksi, että se täyttää hallinnon edellyttämät talou-
dellisuuden, tehokkuuden ja vaikuttavuuden vaatimukset sekä estää 
oppimistulosten arviointien pohjalta laadittavat ranking-listat, joiden 
kielteisistä vaikutuksista tein havaintoja ulkomailla käytössä oleviin 
arviointijärjestelmiin tutustuessani. Opetushallituksen johto vahvisti 
esitetyt periaatteet perusopetuksen kansallisen arviointijärjestelmän 
kehittämisen lähtökohdiksi, ja ensimmäiset järjestelmän mukaiset ar-
vioinnit toteutettiin vuonna 1998. (Jakku-Sihvonen 2013, 20.)

Myös haastattelemamme asiantuntijat joko torjuivat valtakunnal-
liset koko ikäluokan kokeet ja niihin kytkeytyvän ranking-listojen 
mahdollisuuden kategorisesti, tai ainakin he suhtautuivat niihin va-
rauksellisesti.

Ranking-lista on sana, jota me vastustimme viimeiseen asti. Peruste-
luna otannalle oli muun muassa se, että ranking-listaa ei synnytetä 
(H10, FabQ).
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No, me olemme olleet hiukan varovaisia, toisaalta emme halua tom-
moisia kauneuskilpailulistoja oikein kovin mielellään laittaa, mutta 
sitten tietenkin noudatamme virallista juridista linjaa mikä siinä on. 
Emmehän me sillä, jos me saisimme itse päättää, niin kyllä meillä ai-
ka iso kynnys olisi näitä tämmöisiä (…). (H8, FabQ.)

Ranking-listausten vastustaminen on osoittautunut pysyväksi toi-
mintapolitiikaksi. Se on myös saanut Suomen Pisa-menestyksen 
myötä aikaisempaa eksplisiittisempiä muotoiluja Opetushallituk-
sen julkaisuissa:

Opetushallitus kertoo kansainvälisille yhteistyökumppaneille ja vie-
raille aina siitä, ettei se viranomaisena laadi koulujen paremmuus-
järjestystaulukoita tai vastaavia listauksia. Jos sellaisia laadittaisiin, 
juuri niitä voitaisiin pitää syypäinä koulujen erilaistumiseen. (Kuuse-
la 2008, 11.) 

Arviointimalli kiinnitti huomiota myös arvioinnin eettisiin kysy-
myksiin. Opetushallitus listasi otsikon ”Arvioinnissa noudatetta-
vat periaatteet” alle arviointitoimintaansa ohjaavat periaatteet, 
joita olivat esimerkiksi arvioinnin suorittajan riippumattomuus, 
arviointiraportin julkisuus, arvioinnin kehittävä funktio sekä avoi-
muus. Nämä ovat sittemmin muodostuneet arviointeja ohjaaviksi 
yleisiksi periaatteiksi. Haastattelemamme arvioinnin asiantuntija 
kuvasi korkeakoulujen arvioinnin lähtökohtia lähes samoilla kä-
sitteillä: 

Oikeastaan meillä oli sellaiset kolme pyhää periaatetta, kun me kor-
keakouluarviointia luotiin. Siis yks [1] oli se, että ranking-listoja ei 
koskaan, tehdä. Että sellaista tietoa ei tuoteta mikä mahdollistaa ran-
king-listojen teon. Ja se mikä suorastaan oli pyhä asia meille, että [2] 
me ei luoda kontrollisysteemiä, vaan se tieto mitä me tuotetaan, on 
kehittämistä varten. (…) kolmas, näistä periaatteita, niin [3] kenestä-
kään riippumattomuus. Että arviointineuvosto sitten päätti, mitä ar-
vioidaan ja miten arvioidaan. Ja yksi on tämä [4] julkisuusperiaate, 
että kaikki mitä tehtiin, niin niistä tuli julkisia raportteja, että kaikissa 
maissahan ei julkaista tietoja. Mutta tämä riippumattomuus tässä ar-
vioinnissa, se on aina se keskeinen pointti. (…) tämä on ehdottomasti 
tärkein [5] pointti, että se ei liity rahanjakoon. (H2, FabQ.)
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Koulutuksen järjestäjien itsearviointiin liittyvistä painotuksista 
huolimatta arvioinnilla saatavan tiedon keskeiseksi käyttäjäksi ym-
märrettiin Opetushallituksen mallinnuksessa tarkemmin yksilöi-
mätön hallinto, jonka voidaan implisiittisesti käsittää merkitsevän 
nimenomaan keskushallintoa, valtion viranomaisia. Esimerkiksi 
perheisiin tai vanhempiin arviointitiedon kohderyhmänä koulu-
tuksen tuloksellisuuden arviointimallissa ei viitata. 

Opetushallituksen koulutuksen tuloksellisuuden arviointimal-
lia käytettiin ensimmäistä kertaa lukion tila-arvioinnissa (Jakku-
Sihvonen & Blom 1994) ja sen jälkeen peruskoulun tasa-arvon to-
teuttamiseen (Jakku-Sihvonen, Lindström & Lipsanen 1996) sekä 
erityisopetuksen tilaan (Blom, Laukkanen, Lindström, Saresma & 
Virtanen 1996) liittyneissä laajoissa arvioinneissa. Arviointirapor-
tit perustuivat lähinnä eri yliopistoissa tehtyyn tutkimuksen sekä 
myös Opetushallituksen itsensä tuottamaan aineistoon. Laukka-
sen (1998b) mukaan Opetushallituksen strategiaksi muodostui-
kin suunnata jo tutkimusten tilaamista ja toimeksiantoa siten, että 
niiden tulokset voitiin esittää sen oman arviointimallin kehikossa. 
Näin myös virkamiesten oli helpompi huolehtia arvioivien yhteen-
vetojen kirjoittamisesta keskusvirastossa sekä viime kädessä vasta-
ta siitä, että päätöksentekijät saivat riittävän monipuolisen kuvan 
arvioinnin kohteista.

Opetushallituksen koulutuksen tuloksellisuuden arviointimalli 
päivitettiin vuonna 1998. Uusi malli arvotti koulutusindikaattorit 
kansallisen arviointijärjestelmän peruspilareiksi yhdessä oppimis-
tulosten arviointijärjestelmän sekä kokonais- ja temaattisten arvi-
ointien kanssa – mallissa siis toistettiin vuoden 1995 mallin kou-
lutuksen tuloksellisuuden arviointikohteet lähes sellaisinaan (OPH 
1998a). Vuoden 1998 versiossa pyrkimys kansalliseen, säännölli-
sesti arviointitietoa kokoavaan ja käsittelevään järjestelmään oli 
muokattu pidemmälle koko koulutusjärjestelmää koskevaksi kah-
desta osasta muodostuvaksi indikaattorijärjestelmäksi. 

Indikaattoreita tuotetaan kahdenlaisia: Vuotuisindikaattorit, joita on 
vähemmän ja joiden tarkoituksena on pitää huolta jatkuvasta kes-
keisimmästä numeerisesta seurantatiedosta koulutuksen tuloksel-
lisuudessa. Vuotuisindikaattorein tuotettu tieto raportoidaan siten, 
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että keskeisten indikaattorien avulla on mahdollista arvioida koulu-
tuksen kehitystrendejä. Määrävuosin tuotetaan perusteellisempi kat-
saus koulutuksen tilaan, jota varten kerätään laajaa määräaikaisin-
dikaattoritietoa koulutuksen tuloksellisuuden eri sektoreilta. (OPH 
1998a, 55.)

Vaikka päivitetty arviointimalli määritteli Opetushallituksessa teh-
tävän koulutuksen tuloksellisuuden arvioinnin palvelevan ensisijai-
sesti ”valtakunnallista koulutuspoliittista päätöksentekoa ja koulu-
tuksen kehittämistä kansallisella, paikallisella ja oppilaitostasolla” 
(OPH 1998a, 10), saa myös koulutuksen järjestäjien ja koulujen it-
searviointi huomiota. Päivitettyyn malliin lisättiin kokonaan uusi 
luku Virikkeitä oppilaitoksen itsearvioinnin toteuttamiseksi. Siinä 
suositeltiin hyvin konkreettisia paikallisen tason koulutuksen tu-
loksellisuuden arviointikohteita tehokkuuden, vaikuttavuuden ja 
taloudellisuuden osa-alueilta – esimerkiksi ”Miten hyväksiluetaan 
toisessa oppilaitoksessa suoritetut opinnot?”.

Koulutuksen tuloksellisuuden arviointimalli on osa 1990-luvul-
la noussutta virikemateriaalien tuottamisen kehityslinjaa. Perusta-
misestaan saakka Opetushallitus on julkaissut runsaasti koulutuk-
sen järjestäjille ja oppilaitoksille suunnattua arviointia – erityisesti 
koulutuksen tuloksellisuuden arviointia – koskevaa materiaalia (ks. 
esim. Salmio 1993; Jakku-Sihvonen, Räisänen & Väyrynen 1994; 
Salmio & Lindroos-Himberg 1995; OPH 1995; Niemi & Louekoski 
1995; Räisänen & Vainio 1996; OPH 1998a; Korkeakoski, Niemi, 
Arra, Lindroos & Säilä 2000; Jakku-Sihvonen & Heinonen 2001; 
Niemi 2004). 

Julkaisut ovat nimensä mukaisesti virikkeitä, joista koulutuksen 
järjestäjät ja oppilaitokset voivat omaksua sekä yleisiä vaikutteita, 
lähestymistapoja ja käsitteitä että spesifejä toimintamalleja oman 
arviointityönsä edistämiseksi. Käsitteenä virike onkin kuvaava ti-
lanteessa, jossa keskushallinnon norminanto-oikeutta oli rajattu ja 
hallintoa hajautettu. Virikemateriaaleille tunnusomaista on myös 
tekijäkunnan moninaisuus ja vaihtuvuus. Usein niitä on tuotettu 
erilaisten koulutuksen arviointia koskevien seminaarien, projek-
tien tai hankkeiden pohjalta, ja niitä ovat toimittaneet Opetushal-
lituksen virkamiehet sekä koulu- ja kuntatason toimijat, usein yh-
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dessä esimerkiksi Suomen Kuntaliiton ja Opetusalan Ammattijär-
jestön edustajien kanssa.

Opetushallituksen 1990-luvun alkupuolen virikemateriaaleissa 
toistuivat jo aikaisemmin esitetyt näkökulmat koulutuksen tulok-
sellisuudesta: tuloksellisuuden arviointi toimii kehittämisen perus-
teena ja tuloksellisuus on asetetun tavoitteen saavuttamista. Ope-
tushallituksen 1990-luvun alkupuolen tekstit korostivat yleisesti 
itsearvioinnin merkitystä, erityisesti kuntatasolla. Koulutuksen jär-
jestäjien itsearviointi alkoi näin rakentua osaksi kunnallishallinnon 
asiantuntijuutta (ks. esim. Salmio 1993). 

Koululainsäädännön kokonaisuudistus

Toiminnan tehokkuutta ja sen todentamista arvioinnin avulla pai-
nottaneen näkemyksen sijaan 1990-luvun kuluessa alkoi painottua 
aktiivinen tavoitteiden saavuttamisen mittaaminen, kun arvioin-
nin kohteet, toimijat ja menetelmät tarkentuivat koulutuksen oh-
jausjärjestelmässä. Arvioinnin systemaattisuus ja sen merkityksen 
korostuminen koulutuksen ohjausjärjestelmässä kirjattiin vuosina 
1993–1998 valmisteltujen koululakien merkittävämmiksi sisällöl-
lisiksi uudistuksiksi.

Pääministeri Holkerin hallituksen koulutuspoliittisessa selonte-
ossa (OPM 1990) keväällä 1990 mainittu ”systemaattinen, kaik-
ki koulutustasot ja -alat kattava koko koululainsäädännön uudis-
tushanke” käynnistyi syksyllä 1993. Virkamiesvetoiseen työryh-
mään asetettiin jäseniä opetusministeriöstä, Opetushallituksesta, 
Suomen Kuntaliitosta, Opettajien ammattijärjestöstä sekä korkea-
koulujen ja aikuiskasvatustyön piiristä. Työryhmän puheenjohta-
jan, kansliapäällikkö Jaakko Nummisen (1994) mukaan hankkeen 
lähtökohtana ei ensi sijassa ollut koululainsäädännön sisällöllinen 
muuttaminen vaan pikemminkin kodifiointi – hajanaisten säännös-
ten kokoaminen laajemmiksi kokonaisuuksiksi. 

Nummisen työryhmä määritteli työnsä aluksi paikkansa suo-
malaisen hallintokulttuurin muutoksessa yleisesti ja koulutuksen 
sääntelyjärjestelmän uudistustyössä erityisesti. Työryhmä näki it-
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sensä vuoden 1986 hallinnon hajauttamiskomitean, vuoden 1985 
koululainsäädännössä esitellyn tuntikehysjärjestelmän, vapaakun-
takokeilun ja valtionosuusuudistuksen viitoittaman kehityksen jat-
kajana. Näin koulutuksen sääntelyjärjestelmän uudistaminen aset-
tui entistä tarkemmin määritellyksi osaksi valtionhallinnon yleisiä 
kehittämistavoitteita. Työryhmän muistio julkaistiin tammikuussa 
1995 nimellä Koulutuksen lainsäädännön kokoamishanke (OPM 
1995a). 

Arvioinnin systemaattisuutta ja sen merkitystä koulutuksen oh-
jausjärjestelmässä korostanut kehityslinja on kirjattu yhdeksi lain-
säädännön merkittävistä sisällöllisistä uudistuksista (Koulutuksen 
arviointi ja laadun varmistaminen, OPM 1995a, 4). Nummisen 
työryhmän raportissa tavoitteiden saavuttamisen arviointi on ylei-
nen lähtökohta koko uudelle koululainsäädännölle sekä sen myötä 
uudistuvalle koulutuksen ohjausjärjestelmälle. Uudenlaisen, ”tu-
loksiin pohjautuvan” (OPM 1995a, 53) sääntelykulttuurin katsot-
tiin asettavan suuria vaatimuksia koulutuksen monipuoliselle arvi-
oinnille ja edellyttävän sen huomioimista myös lainsäädännössä. 

Työryhmän lakiluonnoksen mukaan koulutuksen järjestäjän tu-
lisikin paikallisella tasolla ”jatkuvasti ja systemaattisesti” (OPM 
1995a, 54) arvioida koulutukselle säädettyjen tavoitteiden sekä 
opetussuunnitelmien toteutumista. Tarkastelu tuottaisi näin tietoa, 
jonka pohjalta koulutuksen järjestäjät voisivat kehittää toimintaan-
sa, minkä lisäksi opiskelijat ja heidän huoltajansa voisivat seurata 
oppilaitoksille asetettujen tavoitteiden toteutumista ja tehdä sen 
pohjalta valintoja. Lakiluonnoksen mukaan arvioinnin tarkoitus oli 
pääsääntöisesti tuottaa tietoa opetusviranomaisille. Lisäksi luon-
noksessa mainittiin oppilaiden ja heidän huoltajiensa tarve saada 
kouluvalintoihin liittyvää arviointitietoa. Käytäntö vakiintui osaksi 
1990-luvun koulutuspoliittista puheavaruutta (Varjo 2007; Varjo & 
Kauko 2008; Kauko & Varjo 2008).

Esimerkiksi tiedotusvälineet voisivat nyt vertailla oppilaitok-
sia, koska ”sekä itsearviointien että valtakunnallisten arviointien 
tulokset olisivat julkisia” (OPM 1995a, 55). Sekä koulutuksen jär-
jestäjät että Opetushallitus olisivat velvoitettuja myös julkistamaan 
arviointien tuloksia oma-aloitteisesti. 
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Säännös edellyttää koulutuksen järjestäjiä ja Opetushallitusta aktiivi-
sesti tiedottamaan arviointien tuloksista (OPM 1995a, 55). 

Oppilaitosten itsearvioinnin lisäksi myös Opetushallitus arvioisi 
erikseen koulutuksen järjestäjiä ja koululaitosta järjestelmänä. 
Nummisen (1994) mukaan tuolloin ajateltiin, että valtakunnalli-
sella tasolla järjestettäisiin tasokokeita eri vuosina eri oppiaineissa. 
Niiden tulosten perusteella arvioitaisiin opetuksen tasoa ja tavoit-
teiden saavuttamista eri kunnissa sekä oppilaitoksissa. 

Uusi säätelykulttuuri asettaa suuret vaatimukset arvioinnille. Laki-
luonnosten mukaan koulutuksen järjestäjän tulisi paikallisella tasol-
la arvioida koulutukselle asetettujen tavoitteiden sekä opetussuun-
nitelmien toteutumista. Koulutuksen valtakunnallisesta arvioinnista 
säädettäisiin asetuksella. On ajateltu, että valtakunnallisella tasolla 
voitaisiin esimerkiksi järjestää tasokokeita, jolloin eri vuosina ja eri 
oppiaineissa voitaisiin järjestää valtakunnallisesti yhdenmukaisia ko-
keita. Niiden tulosten perusteella arvioitaisiin opetuksen tasoa ja ta-
voitteiden saavuttamista eri kunnissa ja oppilaitoksissa. (Numminen 
1994, 105–106.)

Nummisen työryhmän arviointia koskevat linjaukset painottivat 
Opetushallituksen asemaa ja toimivaltaa koulutuksen arvioinnista 
vastaavana keskusvirastona, joka esimerkiksi päättäisi tarkemmin 
arviointimenetelmistä ja arvioinnin kohteista – ”koulutuksen val-
takunnallinen arviointi olisi Opetushallituksen tehtävä” (OPM 
1995a, 54). Koko koulutuksen arviointia koskeva säädöspohja 
oli Nummisen työryhmän raportissa rakennettu tietoisen väljäksi 
Opetushallitukselle kohdennetun pelivaran luomiseksi.

Koska arviointijärjestelmä ei ole staattinen, ehdotetut arviointia kos-
kevat säännökset olisivat väljiä. Ne jättäisivät Opetushallitukselle ar-
vioinnin suuntaamisen ja kehittämisen edellyttämää pelivaraa. (OPM 
1995a, 54.) 

Merkillepantavaa onkin, että Opetushallituksen ja koulutuksen jär-
jestäjien lisäksi työryhmän raportti ei maininnut muita koulutusta 
arvioivia instituutioita. Opetushallituksen mandaatti koulutuksen 
arvioinnissa oli vahva 1990-luvun alkupuoliskolla – tosin koko uu-
denlainen koulutuksen arvioinnin kenttä oli vasta muotoutumassa. 
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Opetusministeriön asema ja tehtävät koulutuksen arvioinnissa jäivät 
käsittelemättä. Voidaankin todeta, että vaikka koulutuksen arviointi 
oli nousemassa yhdeksi koululainsäädännön uudistamisen merkittä-
vimmistä sisällöllisistä uudistuksista, sille ei annettu kovinkaan tar-
kasti määriteltyjä sisältöjä valmisteluprosessin alkuvaiheessa. 

Nummisen työryhmä ei valmistellut uusista koululaeista lopul-
lista hallituksen esitystä. Työ jatkui välittömästi tammikuussa 1995 
komiteassa, jota johti Nummisen seuraaja Vilho Hirvi, joka oli siir-
tynyt opetusministeriön kansliapäälliköksi Opetushallituksen pää-
johtajan paikalta. Parlamentaarisen komitean jäsenet nimitettiin 
puolueiden omien esitysten perusteella.

Hirven komitea julkisti maaliskuussa 1996 mietintönsä nimel-
lä Koulutuksen lainsäädännön kokonaisuudistus (KM 1996:4). 
Komitea esitti hyvin pitkälti samoja sisällöllisiä uudistuksia kuin 
Nummisen työryhmä. Koulutuksen arviointia koskeva säädöspoh-
ja muotoiltiin aiempaa yksityiskohtaisempaan muotoon. Lainsää-
däntöön kirjattaisiin yleiset säännökset arvioinnin tarkoituksesta ja 
kohteista, arvioinnin suorittajista, arvioinnin tasosta sekä arviointi-
tulosten julkistamisesta:

(…) sekä itsearvioinnista että valtakunnallisista arvioinneista ja nii-
den keskeisistä tuloksista tulee tiedottaa. (…) vastuu arviointien tu-
losten julkistamisesta on aina opetusministeriöllä, Opetushallituksel-
la ja koulutuksen järjestäjällä (KM 1996:4, 85).

Muutoksena Nummisen työryhmän raporttiin (OPM 1995a) Hir-
ven komitean mietinnössä (KM 1996:4) hahmoteltiin koulutuksen 
ohjausjärjestelmää, jossa opetusministeriöllä olisi arviointiin liitty-
viä tehtäviä. Lisäksi mietinnössä lueteltiin koulutusta arvioivia toi-
mijoita, jotka tosin edelleen tarvitsisivat Opetushallituksen toimek-
siannon koulutuksen arviointiin.

Opetusministeriö päättäisi valtakunnallisten ja niitä tukevien alueel-
listen arviointien yleisistä perusteista, kuten arvioinnin painopiste-
alueista. Opetushallitus päättäisi opetusministeriön asettamien pe-
rusteiden rajoissa viimeksi mainituista arvioinneista. Opetushallitus 
voisi tehdä arviointeja sekä itse että antaa arviointien toteuttamista 
koskevia toimeksiantoja ulkopuolisille tahoille kuten yliopistoille, tut-
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kimuslaitoksille, lääninhallituksille ja maakuntien liitoille. Opetushal-
litus päättäisi myös osallistumisesta valtakunnallisesti merkittäviin 
kansainvälisiin arviointeihin. (KM 1996:4, 84.) 

Työryhmä lisäsi mietinnössään lakiesitykseen merkittävän, koko-
naan uuden asiakokonaisuuden: ehdotuksen perusopetuslakiin, 
lukiolakiin, ammatillisesta koulutuksesta annettavaan lakiin sekä 
taiteen perusopetuslakiin otettavista säädöksistä, jotka antaisivat 
koulutuksen järjestäjille ”mahdollisuuden hankkia koulutuspalve-
luita myös muilta kuin koulutuksen järjestämisluvan saaneilta yh-
teisöiltä tai säätiöiltä” (KM 1996:4, 75). Vastuu opetuksen ja mui-
den koulutuspalveluiden laadusta ja asianmukaisesta järjestämisestä 
suhteessa oppilaaseen säilyisi aina luvan saaneella koulutuksen jär-
jestäjällä. Huomion arvoista on, että esitetyt ostopalvelut edellyt-
täisivät koulutuksen järjestäjiltä entistä vakavammin otettavaa kou-
lutuspalveluille asetettujen tavoitteiden saavuttamisen arviointia. 

Hirven komitean työskentelyn aikana mietinnön merkittävim-
mät sisällölliset uudistukset herättivät runsaasti julkista mielenkiin-
toa ja keskustelua. Tämä käy ilmi komitean mietintöön annetuis-
ta lukuisista lausunnoista, jotka yleisesti korostivat työstettävien 
ratkaisujen yleistä kansallista merkitystä. Vaikka lausunnonantajat 
ottivat komitean yksittäisiin ehdotuksiin kantaa sekä puolesta et-
tä vastaan, niin eriarvoistumisen ja koulutuksellisen epätasa-arvon 
mahdollisten uhkien pohtiminen yhdistävät kannanottoja. Sitä vas-
toin arvioinnin merkityksen korostumista uudistettavassa koulu-
lainsäädännössä käsiteltiin lausunnoissa pitkälti annettuna, uuden-
laiseen hallintokulttuuriin rakenteellisesti kuuluvana elementtinä. 
Kriittisimmät koulutuksen arviointiin liittyvät kannanotot käsitteli-
vätkin arviointityön vaatimien voimavarojen riittävyyttä ja eri toi-
mijoiden valtuuksia suorittaa koulutuksen arviointia sekä olla mu-
kana tekemässä sitä koskevia päätöksiä. (Varjo 2007.) 

Sisäasianministeriön ja valtion aluehallinnon yksiköiden lau-
sunnoissa nousi esille koulutuksen arvioinnin erityinen alueelli-
nen näkökulma. Lakitekstiin haluttiin lisätä lausuma, jonka mu-
kaan koulutuksen järjestäjän itsearvioinnin ja koulutuksen ulkoi-
sen arvioinnin rinnalle tulisi lääninhallitusten tekemä alueellinen 
arviointi. Lääninhallitusten sivistysosastojen koulutarkastusten pe-
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rinne sekä huoli valtion alueellisen sivistyshallinnon alasajosta vä-
littyvät Vaasan lääninhallituksen lausunnosta, jonka mukaan 

(…) laissa tulisi säätää lääninhallituksen osallistumisesta arviointiin. 
Koulutus- ja kulttuuriyksiköillä on vankat perinteet arviointitehtävästä 
ja jos tehtävästä ei säädetä lailla, ei ole takeita resurssien säilymises-
tä edes nykyisellä tasolla. (OPM 1996, 107.) 

Eräät lausunnonantajat arvottivat epätoivottavaksi kehitykseksi 
arvioinnin järjestämisen keskittymisen Opetushallitukselle, mitä 
sisäasiainministeriö esitti myös perusteeksi alueellisen arvioinnin 
lakisääteisyydelle: ”Sisäasiainministeriön käsityksen mukaan eh-
dotettu arvioinnin sääntely saattaisi johtaa arvioinnin liian keski-
tettyyn järjestämiseen” (OPM 1996, 103).

Ylipäätään Opetushallituksen mandaatti rakentumassa oleval-
la koulutuksen arvioinnin institutionaalisella kentällä herätti huo-
mattavan paljon vastustusta lausunnonantajissa. Vastustus ilmeni 
yhtäältä opetusministeriön ylimmän toimivallan korostamisena tai 
Opetushallituksen noteeraamatta jättämisenä. Esimerkiksi Suomen 
Kuntaliiton lausunnon mukaan: ”Valtakunnallisen arvioinnin koh-
teista ja toteuttamisesta päättäminen tulee säätää opetusministeri-
ön tehtäväksi” (OPM 1996, 104). Koulutuksen tutkimuslaitos puo-
lestaan riitautti keskusviraston hallinnollisen ja arvioivan roolin 
yhteensovittamisen:

Kun Opetushallituksella on toisaalta merkittävä rooli ops:n keskeis-
ten tavoitteiden ja oppisisältöjen määrittelyssä ja näihin liittyvän ke-
hittämistyön aikaansaamisessa ja ohjaamisessa, voidaan herättää 
kysymys siitä, voiko se uskottavasti edustaa saman asian toteutu-
misen ja laadukkuuden arvioitsijatahoa, vai tarvitaanko tähän teh-
tävään muita, ”ulkopuolisempia” tahoja. Samalla voitaisiin ehkä pa-
remmin välttää korkean hallintoviranomaisen mukanaoloon helposti 
liitettyä hallinnollisen kontrollin pelkoa ja siihen liittyviä häiriötekijöi-
tä. (OPM 1996, 97.)

Jakku-Sihvosen (2014) mukaan äänekkäitä kuntakentän toimi-
joita olivat esimerkiksi myöhemmät Opetushallituksen pääjohta-
jat Kirsi Lindroos ja Aulis Pitkälä. Edellinen on myöhemmin kerto-
nut, että hänen toimintansa perustui havaintoihin, joiden mukaan 
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Opetushallituksen kyselyt herättivät hämmennystä kuntakentällä; 
jälkimmäinen puolestaan on kuvannut, miten hän ei nähnyt Ope-
tushallituksella olevan mitään erityistä roolia arviointitoiminnan 
kehittymisen alkuvaiheessa.

Opetushallitus puolestaan näki koulutuksen arviointiin liittyvät 
tehtävät keskusviraston ja ministeriön välisessä tulossopimukses-
sa, ei lainsäädännössä, määriteltävinä tehtävinä. Opetushallituksen 
mukaan virasto voisi näin ollen itsenäisesti päättää arviointien to-
teutuksesta: 

Tulosohjauksen puitteissa opetusministeriö voi osoittaa Opetushal-
litukselle arviointitehtäviä. Siten lakiin ei tarvita säännöstä opetus-
ministeriön määräämistä arvioinnin perusteista. Lisäksi arvioinnin 
asiantuntijavirastona Opetushallitus voi itsenäisesti suunnitella ja to-
teuttaa arviointihankkeita. Sen tulisi voida käyttää myös itsenäistä 
toimivaltaa arviointikohteiden valinnassa arviointien toteutuksessa. 
(OPM 1996, 102.)

Toimivaltakysymysten lisäksi myös koulutuksen arvioinnin tavoite 
muodostui lausunnonantajien näkemyksiä jakavaksi kysymyk-
seksi. Esimerkiksi Koulutuksen tutkimuslaitos ja Korkeakoulujen 
arviointineuvosto kannattivat eksplisiittisesti kehittävää arvioin-
tia: ”Korkeakoulujen arviointineuvosto korostaa periaatetta, jossa 
arvioinnin merkitys nähdään koulutuksen kehittämisen työväli-
neenä, ei hallinnollisen valvonnan välineenä” (OPM 1996, 99). 
Esimerkiksi Keski-Suomen lääninhallituksen vastakkainen näke-
mys puolestaan painotti arvioinnin kontrolloivaa funktiota: ”Kes-
kushallinnon näkökulma arvioinnissa on liian suppea, mikäli arvi-
oinnin yhdeksi keskeiseksi funktioksi nähdään kehittäminen eikä 
kontrolli” (OPM 1996, 98). Hämeen lääninhallituksen mukaan esi-
merkiksi koulutarkastusten avulla hankittujen ”konkreettisten ko-
kemusten” korostaminen liittyy oleellisesti arvioinnin kontrolloi-
van funktion toteutumiseen: 

Jotta sivistykselliset perusoikeudet eivät jäisi pelkiksi julkilausumiksi 
ja jotta Opetushallitus voisi tukeutua arvioinneissaan tilastoaineis-
ton lisäksi konkreettisiin kokemuksiin, arviointitoiminta tulisi säätää  
uudessa koululainsäädännössä myös lääninhallitusten tehtäväksi 
Opetushallituksen ohjauksessa (OPM 1996, 96).
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Hirven komitean mietinnöstä annetut lausunnot heijastelevat Ope-
tushallituksen perustamisen ja tehtävänmäärittelyn yhteydessä 
syntyneitä jakolinjoja. Tosin ”hallinnollisen” arviointitiedon tuot-
tamisen painottamisen sijaan mietinnössä puhutaan ”kontrollista” 
ja vastaavasti ”tieteellisen” arviointitiedon painotuksesta puhu-
taan ”kehittämisenä”. Asetelma ennakoi myös osaltaan koulutuk-
sen arvioinnin kentän rakentumista sekä eri toimijoiden välistä 
kamppailua 2000-luvulla.

Neljä vuotta valmisteltu hallituksen ehdotus koulutusta kos-
kevaksi lainsäädännöksi (HE 86/1997 vp) annettiin eduskunnalle 
kesäkuussa 1997. Aikaisemmista suomalaisista koulutuspoliittisis-
ta valtiopäiväkeskusteluista poiketen arvioinnin käsite sekä sen 
merkitys perusopetuksen ohjausjärjestelmässä olivat vahvasti esil-
lä edustajien puheenvuoroissa (Varjo 2007). Arvioinnista ja siihen 
liittyvistä ilmiöistä voitiin yhtäältä puhua esimerkiksi ei-toivottuna 
kansainvälisenä käytäntönä, uhkakuvana: 

Suomessa ei mielestäni kaivata englantilaismallista julkista rankkee-
rausta hyviin ja huonoihin kouluihin oppilaiden testeissä suoritetun 
opintomenestyksen pohjalta, ei ainakaan, jos testit mittaavat vain ul-
koa opittuja näennäistaitoja (kansanedustaja Tarja Kautto, sd., Val-
tiopäiväasiakirjojen 1997, 2661 mukaan). 

Arvioinnille haettiin toisaalta myös aikaisempaa normatiivisempaa 
sisältöä sekä merkitystä osana koulutuksen tuloksia korostavaa oh-
jausjärjestelmää. Kansanedustaja Liisa Hyssälä (kesk.) pohti käy-
tännön määrittelyjä seuraavasti:

(…) miten koulutuksen laatu on määriteltävissä yksiselitteisesti, mit-
kä ovat laadun osakriteerit ja miten näitä osakriteerejä arvioidaan. 
Palkitaanko laadukkaasta toiminnasta esimerkiksi tulosrahalla ja mi-
ten vastaavasti huonosta laadusta rangaistaan? (Kansanedustaja 
Liisa Hyssälä, kesk., Valtiopäiväasiakirjojen 1997, 2660 mukaan.) 

Poikkeuksellisen laaja lainsäädännöllinen kokonaisuus innoitti 
edustajia tarkastelemaan lainsäädännön kehitystä sekä sen lähtö-
kohtia laajalla perspektiivillä. Vasemmiston ja keskustan edustajien 
puheenvuoroissa runsaasti esiintyneet viittaukset uusliberalismin 
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käsitteeseen, tutkimustietoon, asiantuntijoihin sekä erityisesti tut-
kijoiden ja muiden asiantuntijoiden arvioihin uuden koululainsää-
dännön uusliberalistisiksi luonnehdittavista piirteistä toivat uuden-
laista näkemystä valtiopäiväpuheenvuoroihin: 

Jotkut ovat nähneet, että nämä uudet koululait kumpuavat tästä 
maaperästä ja ovat luonteeltaan uusliberalistista koulutusideologiaa 
edustavia. Sen mukaan koulutusjärjestelmää tulee kehittää vapaiden 
markkinoiden tapaan markkinaperiaatteen pohjalta asiakaskeskei-
seksi palvelulaitokseksi, jossa normatiivinen valtakunnallinen säänte-
ly rajoitetaan koulutuksen tuloksiin eli tässä tapauksessa arviointiin. 
(Kansanedustaja Liisa Hyssälä, kesk., Valtiopäiväasiakirjojen 1998, 
3213 mukaan.)

Sivistysvaliokunta aloitti kesäkuussa 1998 päivätyn koulutuksen 
lainsäädännön kokonaisuudistusta koskevan mietintönsä (SiVM 
3/1998 vp) pohtimalla laajasti koulutuksen arvopohjaa. Syy tähän 
löytyy hallituksen esityksestä, jonka perusteluja valiokunta arvos-
teli liian ”teknis- ja juridispainotteisiksi” (SiVM 3/1998 vp, 15). 
Valiokunnan arvopohdinnat olivat kaksijakoisia. Yhtäältä uuden-
lainen koulutuspolitiikka nähtiin suunnitelmallisen kehittämistyön 
tuloksena, josta oli muodostunut erottamaton osa kaikkia 1990-lu-
vun koulunuudistamispyrkimyksiä: ”Uudistuksen tavoitteena on 
jatkaa peruskoulun kehittämistä ja vahvistaa tällä vuosikymme-
nellä jo toteutunutta joustavuuden, yksilöllisyyden ja valinnan-
vapauden lisäämistä koulutuksen järjestämisessä, opetuksessa ja 
opiskelussa” (SiVM 3/1998 vp, 15). Toisaalta mietinnöstä välittyy 
huoli – argumentoituna ”jo saatujen kokemusten pohjalta” – kou-
lutuksellisen tasa-arvon toteutumisesta muuttuneessa toiminta
ympäristössä. 

Uudet säännökset asettavat koulutuksen järjestäjille ja kouluille suu-
ria vaatimuksia paikallisen sivistyspolitiikan luomiseksi. Valitettavasti 
kokemukset kuntien kypsyydestä lisääntyvään vastuuseen eivät ole 
kaikilta osin rohkaisevia. Erilaistumiseen sisältyy eriarvoistumisen 
vaara. (SiVM 3/1998 vp, 16.) 

Arvojen lisäksi sivistysvaliokunta pohti runsaasti koulutuksen ar-
viointia ja merkitystä uudistuvassa, tavoitteisiin ja toimintaan pe-
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rustuvassa lainsäädännössä, joka ”edellyttää että koulutuksen ta-
voitteiden toteutumista seurataan jatkuvasti” (SiVM 3/1998 vp, 
17). Valiokunnan kannanotoissa arvioinnin funktio toimi kahdella 
tasolla: opetuksen laadunvarmistustyön lisäksi arviointiin liitettiin 
myös yhteiskuntapoliittista merkitystä koulutuksellisen tasa-arvon 
takaajana. 

Ulkoinen arviointi on välttämätöntä toisaalta koulutuksen tasa-arvoi-
sen ja yhdenmukaisen kehittymisen vuoksi ja toisaalta sen varmis-
tamiseksi, että opetustyön tavoitteet saavutetaan paremmin (SiVM 
3/1998 vp, 17). 

Tavoitteiden saavuttamista arvioivan perinteisen kontrollifunktion 
lisäksi arvioinnilla nähtiin olevan myös kehittävä funktio, erityi-
sesti osana hyvien käytäntöjen levittämistä.

Koska arviointi on uusi ja vaativa tehtävä, valiokunta on katsonut 
välttämättömäksi käsitellä mietinnössään perusteellisesti arviointia 
ja sen toteuttamista. Kaikkein oleellisinta on arvioinnin tulosten mää-
rätietoinen hyväksikäyttö koulutuksen kehittämisessä. Valiokunta ko-
rostaa, että arviointiin kytkeytyy läheisesti kokemusten ja erityisesti 
hyväksi havaittujen käytäntöjen levittäminen kaikkien hyödynnettä-
väksi. (SiVM 3/1998 vp, 16.)

Mietinnön perusteluihin on kirjattu suoraan Opetushallituksen 
koulutuksen tuloksellisuuden arviointimallin (OPH 1995) mukai-
set koulutuksen tuloksellisuuden arviointikohteet (vaikuttavuus, 
tehokkuus ja taloudellisuus), joiden avulla valiokunta hahmot-
teli koulutuksen arvioinnin toiminta-alaa. Tarjotun mallinnuksen 
lisäksi Opetushallitus sai kiitosta arviointiin liittyvän oman nä-
kökulmansa ja perustehtävänsä määrittelystä sekä arvioinnissa 
käyttämistään periaatteista: ”valiokunta pitää Opetushallituksen 
arvioinnissa käyttämiä periaatteita myönteisinä” (SiVM 3/1998 
vp, 21). Toisaalta Opetushallituksen viranomaistehtävien sekä ar-
viointiin liittyvien tehtävien yhteensovittaminen koettiin ongel-
malliseksi. 
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Valiokunta kiinnittää huomiota siihen, että Opetushallituksella on 
kaksoisrooli. Ensinnäkin se päättää koulutuksen järjestämisestä hy-
väksyessään opetussuunnitelman perusteet sekä hoitaa monia mui-
ta merkittäviä koulutuksen kehittämis- ja toimeenpanotehtäviä. Toi-
seksi se tämän lainsäädännön perusteella huolehtii myös arvioinnin 
kehittämisestä ja ulkopuolisten arviointien toimeenpanosta. (SiVM 
3/1998 vp, 21.) 

Sivistysvaliokunta kokosi mietinnössään useita arviointien järjes-
tämiseen, esimerkiksi menetelmiin, arvioinnin toteuttajiin ja tulos-
ten julkisuuteen, liittyviä määrittelyjä. Menettely voidaan tulkita 
valiokunnan yritykseksi koota, selkiyttää sekä tuoda lainsäädän-
nön perustelujen kautta näkyville arvioinnin kohteet, menetelmät 
ja toteuttajat (Varjo 2007). Arvioinnin julkisuutta koskevien pe-
riaatteiden kirjoittamista lainsäädäntöön kuvattiin haastatteluis-
samme erityisen haasteelliseksi tehtäväksi:

(…) että myös käytäisiin tämä seuraamuusongelmatiikka läpi, ja sil-
loin me suututetaan Kuntaliitto heti, OAJ heti, kaikki on heti raivois-
saan. Opettajat sen takia, että ne eivät kestä keskustella siitä, että 
mitä tehdään sitten, jos opettaja epäonnistuu täysin tehtävässään. 
(…) Se, mikä siinä ihan selkeästi arvelutti, oli se, että nähtiin, että sii-
nä tulee esille tätä epäonnistumisen puolta ja se voi antaa huonoa 
leimaa joillekin kunnille tai kouluille. Mutta senhän takia me kirjattiin 
lainsäädäntöön se, että kouluja ei tule laittaa mihinkään paremmuus-
järjestykseen. (H5, FabQ.)

Valiokunta hyväksyi hallituksen esityksen mukaisen yleisperiaat-
teen, jonka mukaan hallinnon ja päätöksenteon lisäksi myös

Opiskelijat ja heidän huoltajansa saavat arvioinnista tietoa opetuksel-
le asetettujen tavoitteiden toteutumisesta sekä tietoa erilaisten pää-
tösten ja valintojen perustaksi (SiVM 3/1998 vp, 17). 

Samalla se kuitenkin päätyi asettamaan rajoituksia arviointitulos-
ten käytölle täsmentämällä niiden julkisuutta:

Säännösehdotuksen mukaan julkistaminen koskee arvioinnin keskei-
siä tuloksia eikä lainsäädännön tarkoituksena näin ollen ole julkis-
taa yksittäistä koulua tai opettajaa koskevia tietoja. Arviointitulosten 
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julkistaminen ei missään tapauksessa saa johtaa koulujen parem-
muusjärjestykseen asettamiseen eikä leimata kouluja, opettajia ja 
oppilaita tasoiltaan heikoiksi ja hyviksi yksipuolisin perustein. (SiVM 
3/1998 vp, 21.)

Valiokunnan mietintöön kirjattiin yhteensä kaiken kaikkiaan 20 
”eduskunta edellyttää” -muotoista ponsiehdotusta, joiden tehtä-
vänä oli valvoa uuden lainsäädännön toimeenpanoa ja vaikutuksia 
sekä kehittää tiettyjä painopistealueita. Eduskunta edellytti muun 
muassa, että arviointitoiminta Opetushallituksessa ”järjestetään 
riittävän itsenäisesti suhteessa opetushallinnon muuhun organisaa-
tioon”. Tämän lisäksi koulutuksen arvioinnin toimivuudesta tuli 
antaa selvitys kahden vuoden kuluessa; samalla oli kerättävä ko-
kemuksia eri tehtävien tarkoituksenmukaisesta hoidosta ja tarvit
taessa tarkistettava arviointia koskevia säädöksiä (Sivistysvalio-
kunnan lausumaehdotus 2, SiVM 3/1998 vp, 82).

Eduskunta hyväksyi uudet koululait kesäkuussa 1998, ja ne as-
tuivat voimaan vuoden 1999 alussa. Pitkän lainsäädäntöprosessin 
myötä näkemys koulutuksen arvioinnista täsmentyi aikaisempaa 
yksityiskohtaisempaan muotoon: lainsäädäntöön kirjattiin yleiset 
säännökset arvioinnin tarkoituksesta ja kohteista, arvioinnin suo-
rittajista, arvioinnin tasosta sekä arviointia koskevasta tiedotuk-
sesta. 

Koulutuksen arviointi nousee osaksi 
opetusministeriön strategiatyöskentelyä

Eräs aikakausi suomalaisessa koulutuspolitiikassa päättyi vuonna 
1995 Vilho Hirven siirtyessä eläköityvän Jaakko Nummisen tilalle 
opetusministeriön kansliapäälliköksi. Hirven kaudella arvioin-
nin asema vakiintui ja vahvistui koulutuksen suunnittelujärjestel-
mässä. Pääministeri Paavo Lipposen (sd.) I hallituksen ohjelma (VN 
1995), vuosia 1995–2000 koskeva koulutuksen kehittämissuun-
nitelma (OPM 1995b) ja erityinen koulutuksen arviointistrategia 
(OPM 1997) kiinnittivät koulutuksen arvioinnin osaksi opetusmi-
nisteriön strategiatyöskentelyä. 
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Koululainsäädännön kokonaisuudistuksen valmistelu oli tuo-
nut arvioinnin osaksi opetusministeriön lainvalmistelutyötä. Yksi 
merkkipaalu koulutuksen arvioinnin kehityslinjassa saavutettiin, 
kun arviointi nousi huhtikuussa 1995 kansallisen politiikan teke-
misen ylätasolle, hallitusohjelmassa huomioitavaksi kysymykseksi. 
Lipposen I hallituksen ohjelman mukaan

Koulutuksen laadusta ja reagointiherkkyydestä yhteiskunnan muu-
toksiin huolehditaan mm. jatkuvalla arvioinnilla ja koulutuksen mää-
rällinen sääntelyjärjestelmä uudistamalla (VN 1995). 

Lausuman voi tulkita heijastelevan koulutuksen arvioinnin kansal-
lisen merkityksen lisääntymistä ja osoittavan arvioinnin nousseen 
yleispoliittiseksi kysymykseksi 1990-luvun puolivälissä. Sekä arvi-
oinnin merkityksen kasvu että sen jäsentyminen erilliseksi poliit-
tis-hallinnolliseksi kokonaisuudeksi käyvät ilmi myös joulukuussa 
1995 ilmestyneestä, vuosia 1995–2000 koskevasta koulutuksen 
kehittämissuunnitelmasta, jossa arviointia käsiteltiin omassa alalu-
vussaan Arvioinnilla laatua (OPM 1995b, 8). 

Erityisesti korkeakoulusektorilla arviointia koskevat tavoitteet 
olivat mittavia: kehittämissuunnitelman mukaan Suomen Akate-
mia arvioisi kaikki tieteenalat kertaalleen suunnittelukauden lop-
puun mennessä. Vuoden 1996 alusta perustettava Korkeakoulujen 
arviointineuvosto (A 1320/1995) puolestaan arvioisi kaikki kor-
keakoulut niin ikään kertaalleen suunnittelukauden loppuun men-
nessä. Yliopistot ja ammattikorkeakoulut esiintyivätkin vuoden 
1995 kehittämissuunnitelmassa arvioinnin kehityslinjan keihään-
kärkenä: niiden arviointiin liittyvät tavoitteet olivat muita koulu-
tusasteita selvästi yksilöidympiä ja normatiivisempia. Huomion 
arvoista on, että korkeakoulutuksen arvioinnin kentällä esitettiin 
olevan useampia legitiimejä ja profiloituneita toimijoita, joiden vä-
lille hahmoteltiin kehittämissuunnitelmassa työnjakoa. Tähän ver-
rattuna muun koulutusjärjestelmän arviointikäytännöt esiintyivät 
väljempinä ja vähemmän velvoittavina, korostetun opetushallitus-
vetoisina: 
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Opetushallitus arvioi tarvittaessa paikallista ja alueellista asiantunte-
musta hyväksikäyttäen muut koulutusmuodot ja keskeiset osa-alueet 
kertaalleen suunnittelukauden loppuun mennessä. (OPM 1995b, 8.)

Koulutuksen arvioinnin ja sen merkityksen kohoamisen kehityslin-
jan seuraava vaihe oli arviointia koskevan erityisohjelman valmis-
telu vuonna 1997. Koulutuksen arviointistrategiaa (OPM 1997) 
olivat työstämässä kansliapäällikkö Hirven johdolla Kuntaliiton, 
Korkeakoulujen arviointineuvoston, Opetushallituksen, Suomen 
Akatemian sekä Koulutuksen tutkimuslaitoksen edustajat – toisin 
sanoen kaikki sen aikaiset koulutuksen arviointiin liittyvät toimijat.

Arviointistrategia tarkensi ja laajensi jo koulutuksen tulokselli-
suuden arviointimalliin sisältynyttä periaatetta arviointitiedon jul-
kisuudesta – ”arviointiraportti on julkinen asiakirja” (OPH 1995a, 
13). Strategian mukaan: 

Arvioinnin tulokset sekä arvioinnissa käytetyt tiedot ja menetelmät 
ovat julkisia. Arvioinnin toimeksiantajan tehtävänä on huolehtia siitä, 
että kukin arvioinnin kohteena olleen oppilaitoksen ylläpitäjä saa ar-
viointitulokset käyttöönsä. (OPM 1997, 8.) 

Arviointistrategian lausuman mukaisesti siis sekä arvioinnissa käy-
tetty että sen tuloksena syntynyt aineisto ovat julkista tietoa. Mo-
lempien dokumenttien lausumia yhdistää tosin passiivinen ja aloit-
teeton suhde tietojen julkisuuteen – arviointitiedot ovat julkisia, 
mutta kukaan ei ole varsinaisesti velvollinen olemaan aloitteelli-
nen niiden julkaisemisen tai niistä tiedottamisen suhteen. 

Mahdollisuus sitoa arvioinnin tulokset määrärahojen allokoin-
tiin eli erottaa arviointien perusteella jaetut ylimääräiset ja vaati-
mattomiksi vihjatut ”palkinnot” varsinaisista laskennallisista valti-
onosuuksista oli mainittu jo vuosia 1991–1996 koskeneessa kehit-
tämissuunnitelmassa (OPM 1991) yleisenä periaatteena ja toistet-
tu seuraavassa kehittämissuunnitelmassa (OPM 1995b). Myös tätä 
mahdollisuutta tarkennettiin ja rajattiin arviointistrategiassa:

(…) koulutuksen rahoitus perustuu kunnan erityispiirteet huomioon 
ottavaan laskennalliseen valtionosuuskokonaisuuteen ilman tehtävä-
kohtaista käyttötarkoitussidonnaisuutta. Rahoitusjärjestelmän raken-
teen johdosta arvioinnin tuloksella ei ole vaikutusta koulutuksen var-
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sinaiseen rahoitukseen. Haluttuun toimintaan kannustamiseksi sekä 
kulloinkin käytettyjen arviointikriteerien perusteella kuntia ja oppilai-
toksia voidaan palkita. Palkintojen suuruus on sitä luokkaa, ettei nii-
tä kytketä valtionosuusmenettelyyn eivätkä ne vaikuta valtionosuus-
määrärahojen mitoitukseen. (OPM 1997, 9.)

Koulutuksen arviointistrategiassa (OPM 1997) hahmoteltiin erään-
laista koulutuksen arvioinnin kolmikantamallia, jossa toimin-
nan perusteet ja kohteet asettaisi opetusministeriö ja päälinjoista 
neuvottelisivat ministeriön lisäksi arvioinnin toteuttajat: kuntien 
edunvalvonta sekä Opetushallitus. Huomion arvoista onkin, että 
Suomen Kuntaliiton nousu 1990-luvulla aktiiviseksi toimijaksi 
koulutuksen arvioinnin kentällä on artikuloitu arviointistrategiassa 
eksplisiittisesti.

Koulutuksen kansallisen arvioinnin perusteista päättää opetusminis-
teriö. Kansallisen arvioinnin toteutuksen päälinjoista ja sisällöistä se-
kä tiedonkeruusta neuvotellaan etukäteen kunnallishallinnon ja mui-
den koulutuksen ylläpitäjätahojen kanssa. (…) Yleissivistävän ja am-
matillisen toisen asteen koulutuksen kansallisen arvioinnin toteutta-
minen on Opetushallituksen vastuulla. (OPM 1997, 7.)

Kuntaliitto nousee arviointipoliittiseksi toimijaksi 

Kunnallisella itsehallinnolla on Pohjoismaissa pitkä historia, jonka 
kuluessa valtiovallan ja paikallisen itsehallinnon välinen suhde on 
heijastellut yhteiskunnan yleisiä kehitystrendejä. Kuntien vastuulla 
olevien julkisten palveluiden määrä lähti nopeaan kasvuun toisen 
maailmansodan jälkeisellä hyvinvointivaltion rakennuskaudella. 
Vastaavasti valtion ja kuntien välinen suhde muuttui 1980-luvun 
puolivälistä alkaen: valtion välitön ohjaus supistui, ja kuntien toi-
minnallinen itsehallinto alkoi vastaavasti lisääntyä yleisen hallin-
non hajautusideologian mukaisesti. (Anttiroiko, Haveri, Karhu, 
Ryynänen & Siitonen 2007; VM 2013.) 

Uudistuvat kunta- ja koululainsäädännöt ovat lisänneet kuntien 
toimintamahdollisuuksia. Seurauksena kunnat ovat saaneet aikai-
sempaa vapaammin päättää oman hallintonsa rakenteista: esimer-
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kiksi vuoden 1992 peruskoululain muutos (L 707/1992, 13§) ei 
enää velvoittanut kuntia asettamaan kouluille johtokuntia. Kunta 
voi tosin halutessaan edelleen asettaa johtokuntia oppilaitoksilleen 
sekä antaa niille tehtäviä kuntalain (L 365/1995, 17§) valtuuttama-
na; johtokunnat olivat tällöin kunnan johtosäännössä määriteltyjä 
kunnallisia luottamuselimiä. Valtion sekä yksityisen järjestämässä 
koulutuksessa oppilaitosten johtokunnat olivat edelleen lakisäätei-
siä (L 634/1998).

Osana sääntelyn väljentymistä kunnan eri toimintojen arviointi 
sai uutta painoarvoa ja merkitystä. Vuoden 1995 kuntalaki esitteli 
uuden kunnallishallinnollisen toimielimen, tarkastuslautakunnan, 
joka kunnanvaltuuston on asettava toimikauttaan vastaaviksi vuo-
siksi kunnan hallinnon ja talouden tarkastuksen järjestämistä var-
ten. Tarkastuslautakunnan on valmisteltava valtuuston päätettävät 
kunnan hallinnon ja talouden tarkastusta koskevat asiat sekä arvi-
oitava, ovatko valtuuston asettamat toiminnalliset ja taloudelliset 
tavoitteet kunnassa toteutuneet. (L 365/1995, 71  §.)

Kuntalaki velvoitti kunnanvaltuuston vahvistamaan vuosittain 
tilinpäätöksen, johon sisältyy erillinen toimintakertomus, jossa on 
esitettävä yksilöity selvitys valtuuston asettamien toiminnallisten 
ja taloudellisten tavoitteiden toteutumisesta. (L 365/1995, 69  §.) 
Lain mukaan tarkastuslautakunta esittää kunnanvaltuustolle sel-
vityksen ja suorittamansa tarkastuksen perusteella oman arvionsa 
valtuuston asettamien tavoitteiden toteutumisesta. Tarkastuslauta-
kunnan antama arviointikertomus todentaa osaltaan kunnanhalli-
tuksen antamaa selvitystä talousarviovuodelle asetettujen tavoit-
teiden toteutumisesta. 

Arvioinnin ja laadunvarmistamisen näkökulmasta eräs vuoden 
1995 kuntalain keskeisistä seurauksista oli sen aiheuttama paine 
erilaisten laadunvarmistus- ja arviointityökalujen käyttöönottami-
seen ja kehittämiseen. Erään haastateltavamme mukaan: 

Ja tämähän käynnisti tällaisen mittarityöskentelyn ja laskenta-, kir-
janpitojärjestelmien kehittämisen. Tuotteistuksen kehittäminen, että 
saadaan oikeita tuotteita ja sitten näissä mittareissa oli hirveä kehit-
täminen. Siitä alkoi oikeastaan tämä työ. (H8, FabQ.) 
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On kuitenkin huomattava, että kunnallisen sivistystoimen arvioin-
nista säädettiin erikseen myös koululainsäädännössä. Esimerkiksi 
perusopetuslain (L 628/1998, 21  §) mukaan koulutuksen järjes-
täjän tulee arvioida antamaansa koulutusta ja sen vaikuttavuutta. 
Koulutuksen järjestäjänä kunta on myös velvollinen osallistumaan 
ulkopuolisten tekemään arviointiin toiminnastaan.

Kunnalliseen sivistystoimen arviointiin kohdistuva arviointivel-
voite rakentui näin kaksitahoiseksi: yhtäältä kuntalain säätämäksi 
valtuustotason arvioinniksi sekä toisaalta esimerkiksi perusopetus-
lain edellyttämäksi koulutuksen järjestäjän itsearvioinniksi ja osal-
listumiseksi ulkopuoliseen arviointiin. Suomen Kuntaliiton arvioin-
tiaktiivisuus kytkeytyy vahvasti nimenomaan edelliseen: kuntalain 
velvoittamaan valtuustotason arviointiin.

Ensimmäinen Kuntaliiton arvioinnin kehittämisprojekti alkoi 
vuonna 1993, jolloin uuden kuntalain valmistelu oli vielä kesken. 
Kunnallisen palvelutuotannon laadun varmistaminen – Kunta ja 
laatu -projektin tuloksena syntyi kaksi julkaisua: Suomen Kunta-
liiton ja valtiovarainministeriön yhteisjulkaisu Laatuhaaste (VM & 
Suomen Kuntaliitto 1993) sekä Kunnallisen palvelutuotannon laa-
dunhallinta (Suomen Kuntaliitto 1994). 

Laatuhaasteen julkilausuttuna tavoitteena oli nostaa laadunhallin-
ta julkisen sektorin kehittämisen kohteeksi: ”Laadunhallinnasta on 
tulossa julkishallinnon kehittämisen kantava teema” (VM & Suomen 
Kuntaliitto 1993, 4). Samalla ymmärrettiin, että julkisen sektorin omi-
naispiirteet estivät esimerkiksi elinkeinoelämässä käytettyjen mallien 
suoran soveltamisen: ”Tarkoituksena ei ole kopioida yritysten johta-
mismalleja julkiseen hallintoon, vaan etsiä sovellutuskelpoisia ainek-
sia erilaisten julkisten palvelujen ja tehtävien kehittämiseen.” (VM & 
Suomen Kuntaliitto 1993, 4.) Julkaisu esitteli kuntien laadunhallin-
taan sopivia työkaluja. Ensisijainen menetelmä oli ISO 9000 standar-
disarja, mutta myös Malcolm Baldridge National Quality Award, Eu-
roopan ja Suomen laatupalkintokriteerit sekä auditointi ja benchmar-
king saivat maininnan laadunhallinnan mahdollisina välineinä. 

Projektin toinen julkaisu Kunnallisen palvelutuotannon laa-
dunhallinta (Suomen Kuntaliitto 1994) oli lähestymistavaltaan 
normatiivisempi ja otti tavoitteekseen 
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(…) helpottaa ja tukea kuntien ja kuntayhtymien laatujärjestelmien 
rakentamista. (…) Tämä julkaisu on ymmärrettävä ensimmäiseksi eh-
dotukseksi ”kuntastandardiksi”. Sen toivotaan ennen kaikkea edis-
tävän laatuajattelun ja laadunhallinnan etenemistä kunnissa ja kun-
tayhtymissä. (Suomen Kuntaliitto 1994, 7–9.) 

Julkaisujen laatuajatteluksi, laatutyöksi tai laadunparannustyöksi 
nimeämä toiminta nähtiin kunnissa ja kuntayhtymissä yhtäältä 
strategisen johtamisen välineenä, toisaalta niiden toiminnan me-
nestystekijänä – keinona edistää toiminnan jatkuvan parantamisen 
sykliä, asiakastyytyväisyyden ja tuottavuuden lisäämistä, taloudel-
listen voimavarojen tehokkaampaa käyttöä sekä keinona kehittää 
henkilöstöä. (VM & Suomen Kuntaliitto 1993; Suomen Kuntaliitto 
1994.) 

Kunnallisen palvelutuotannon laadunhallinta -julkaisussa laa-
dunhallintaa rakennettiin osaksi koko kunnallishallinnon tehtävä-
kenttää. Aiemmin laadunvarmistus toteutettiin ennakkoon nor-
miohjauksena lainsäädännön keinoin. Nyt laadunvarmistusjärjes-
telmä korvautuisi paikallisen tason hallinnoimalla laadunhallinnal-
la, joka sisältäisi kaikki kunnan palveluyksiköt ja keskeiset laatuun 
vaikuttavat tekijät kattavan laadunvarmistusjärjestelmän lisäksi 
laatujohtamisen periaatteet sekä ajatuksen laatujärjestelmän jatku-
vasta kehittämisestä. Kunnallisen organisaation laatujärjestelmän 
perustana oli valtuuston käsittelemä ja hyväksymä kunnan laatu-
politiikka. Laadunhallinnasta rakentuisi väline, jonka avulla oli-
si mahdollista turvata yhtäältä kuntalaisille palvelujen laatu sekä 
toisaalta lisätä toiminnan tuloksellisuutta ja säästää kustannuksia. 
(Suomen Kuntaliitto 1994.) 

Kunta ja laatu -projektin fokuksena oli kunnan hallinto ja eri-
tyisesti kunnan toimintojen kehittäminen. Vuonna 1994 käynnis-
tyneen Oppi ja laatu -hankkeen tavoitteena oli puolestaan esitellä 
laadunhallinnan periaatteita ja käyttötapoja sivistystoimessa. Ke-
hittämistyön lähtökohtana ja viitekehyksenä toimivat TQM (Total 
Quality Management) eli kokonaisvaltainen laatujohtaminen sekä 
Suomen Laatupalkintokriteeristö. Hankkeen päätavoitteet olivat 
(Syrjäläinen 1997, 39):
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1.	 sellaisen laadunhallintajärjestelmän määrittäminen koulu-
tuspalveluissa, joka on riittävän kattava ja joka mahdollistaa 
oppilaitosten itsearvioinnin ja toiminnan vertailun kehittä-
misen

2.	 koulutuksen laadun parantaminen oppilaitoksissa
3.	 koulutuspalveluiden tuotteistaminen yhteisen käsitejärjes-

telmän pohjalta, joka mahdollistaa Benchmarking-toimin-
nan eli vertailevan analyysin

4.	 vertailutietokannan aikaansaaminen.

Kuntaliiton arviointiprojekteihin onkin alusta alkaen liittynyt eri-
laisten kaupallisten laadunhallinnan välineiden käyttö. Liike-elä-
män piirissä kehiteltyjen mallien soveltaminen koulumaailmaan on 
herättänyt myös kritiikkiä. Erään haastateltavamme mukaan:

Me katsottiin koko sivistystointa, jossa oli kulttuuripalveluita, kirjas-
topalveluita. Me tarkasteltiin koko sitä opetusministeriön hallinnona-
laa. Ei pelkästään koulutusta. Sehän siinä jännää oli, että esimerkiksi 
kirjastotoimelle, näille se tuntuu olevan aika helppo markkinoida sin-
ne keskusteluun ja kehittämiseen. Mutta koulu- ja oppilaitospuoli oli 
kaikkein tahmein. Ja se, mistä siellä keskusteltiin, niin oli nämä ter-
mit, esimerkiksi asiakkuuskysymykset, asiakas. Kuka on koulun asia-
kas? Ja sitä moni kouluihminen vierasti. (H5, FabQ.) 

Oppi ja laatu -hankkeessa olivat mukana Suomen Kuntaliitto ja 
sen omistama Efektia Oy sekä alusta alkaen Vantaan, Vaasan ja 
Lohjan kaupungit. Seuraavassa vaiheessa hankkeeseen lähti mu-
kaan lisää kuntia sekä Opettajien Ammattijärjestö OAJ ja Opetus-
hallitus. Vuoteen 2003 mennessä hankkeessa olivat edustettuina 
myös opetusministeriö, Suomen Laatuyhdistys, Helsingin yliopisto, 
Suomen Lukiolaisten Liitto ry, Suomen Ammattiin opiskelevien 
Liitto SAKKI ry, Turun yliopisto sekä Åbo Akademi. Hanke tuotti 
kolme erillistä julkaisua, joiden kaikkien nimi oli Opetustoi-
men laadun arviointiperusteet (Oppi ja laatu -hanke 1996, 1998; 
Kännö, Laamanen, Stenvall & Säilä 2003.) Julkaisut valmisteltiin 
ennen kaikkea koulu- ja oppilaitostason itsearvioinnin välineiksi, 
mutta samalla ne tarjosivat myös välineitä koulutuksen järjestä-
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jän – yleisimmin kunnan – suorittamalle koulutuksen arvioinnille. 
Opetustoimen laadun arviointiperusteet pohjautuivat laatupalkin-
tomalleihin, aluksi Malcolm Baldridge National Quality Awardiin 
ja Suomen laatupalkinnon PK-arviointiperusteisiin. Vuoden 2003 
painoksessa pohjana olivat Euroopan laatupalkintomalli (Euroo-
pan laatupalkintomalli julkisella sektorilla 2001) sekä valtiova-
rainministeriön vuonna 2002 julkaisema Yhteinen arviointimalli 
(Common Assessment Framework; CAF 2006)9. 

Muutetun kunta- ja koululainsääsäädännön sekä uudistetun 
valtionosuusjärjestelmän myötä on Jukka Sarjalan (2002) mukaan 
Suomessa siirrytty erikoiseen tilanteeseen, jossa koulutusjärjestel-
mässä on tosiasiallisesti kaksi vahvaa toimijaa – valtiovalta ja kun-
nat. Ajatus haastaa määritelmän koulutuspolitiikasta kansallisena 
toimintana, jossa sekä julkinen valta että yhteiskunnan eri ryhmät 
haluavat vaikuttaa koulutuksen kehittymiseen koulutuksen kehit-
tymiseen (esim. Lampinen 2003; Lehtisalo & Raivola 1999; Tay-
lor, Rizvi, Lingard & Henry 1997). Kehityslinja on luonut Suomen 
Kuntaliitolle toiminta-alaa sekä kasvattanut sen vaikutusvaltaa 
kuntien edunvalvojana – ja samalla myös erilaisten, koulutusjärjes-
telmän ulkopuolella kehitettyjen kaupallisten arviointityökalujen 
ja -järjestelmien markkinoijana. 1990-luvulla tehty arviointijärjes-
telmien kehitystyö on lisännyt Kuntaliiton asemaa koulutuksen ar-
vioinnin kentällä. Kuntaliiton linjauksen mukaisesti kunta ei enää 
olekaan pelkkä koulutuksen järjestäjä vaan myös koulutuspoliitti-
nen toimija, jonka toiminnassa on kysymys paikallisesta poliittises-
ta tahdonmuodostuksesta – ei ainoastaan valtiovallan asettamien 
velvoitteiden täytäntöönpanosta (Suomen Kuntaliitto 2001). 

Maisa Lovion ja Juha Sihvosen (2005) mukaan paikallista kou-
lutuspolitiikkaa tarvitaan, koska kunnat ja alueet ovat keskenään 
erilaisia. Kuntalaisten koulutustarpeet, maantieteelliset etäisyydet 
sekä elinkeino- ja koulutusrakenteet vaihtelevat. On välttämätöntä, 
että kunnilla ja alueilla on mahdollisuus luoda koulutuspolitiikkaa, 
joka perustuu niiden omiin lähtökohtiin sekä paikalliseen koulu-

9	 CAF on Euroopan Unionin jäsenmaiden sekä Euroopan komission valmistelema arvioinnin ja 
kehittämisen malli julkishallintoa varten
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tustarpeeseen. Kunnallinen itsehallinto edellyttää myös, että kun-
nalla on oma sivistyspoliittinen linjansa. Kuntatason merkitys ko-
rostuu oppilaitosten johtamisessa, jota kuntien toimintalinjaukset 
määrittävät yhä enenevässä määrin. Lovion ja Sivosen näkemyk-
sen mukaan kunnanvaltuusto ei myöskään ole enää pelkkä hyvin-
vointivaltiollisen kauden hallinto-orgaani, jonka tuli vain toteuttaa 
mahdollisimman täsmällisesti lainsäädännön ja valtion keskushal-
linnon määrittämät tavoitteet. (Lovio & Sihvonen 2005; ks. myös 
Ojala 2004; Ryynänen 2001.) Eräs haastateltavamme kuvaa linjan-
vetoja ja erontekoja seuraavasti:

Totta kai siis on näin, että opetusministeriö ja sitten käytännössä 
Opetushallitus tässä tapauksessa muodostaa sitä valtion koulutus-
politiikkaa. Me tietysti keskustelemme heidän kanssaan ja pyrimme 
saamaan näitä kunnallisia näkökulmia sisään ja tässähän käydään 
koko ajan joskus aika jännitteistäkin keskustelua mikä on esimerkik-
si ohjauksen tiukkuusaste. Onko se normiohjausta vai onko se infor-
maatio-ohjausta vai jotain siltä väliltä. Sitten käydään siellä sitä de-
battia ja toisaalta me annamme kunnille omia suosituksia tai mehän 
ollaan aina annettu opetustoimeen liittyviä suosituksia tai esimerkke-
jä arviointisuunnitelman sisällöksi tai tämmöisiä. (H8, FabQ.)

Näkemys kunnissa tehtävän politiikan mahdollisuuksista on herät-
tänyt myös kriittistä keskustelua. 1990-luvun alkupuolen valtion-
talouden taantuman aiheuttama kuntien verotulojen väheneminen 
ja menojen supistuminen sekä kasautuvasta ja eriytyvästä talou-
dellisesta kasvusta johtuva epätasainen aluekehitys ovat ylipäätään 
luoneet paineita kunnille koulutuksen järjestämistä koskevien vel-
voitteiden täyttämisessä (Anttiroiko ym. 2007; Helin 2005; Kaup-
pinen & Karhu 2002).

Koulutuksen arviointi osana  
opettajien edunvalvontaa 

Myös opettajien ammatillisella järjestäytymisellä ja edun-
valvonnalla on ollut oma merkityksensä suomalaisten koulu-
tuksen arviointikäytäntöjen rakentumisessa ja välittymisessä. 
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Peruskoulu-uudistuksen valmistelun myötä aikaisemmin koulujär-
jestelmäkysymyksessä eri linjoilla olleissa kansa- ja oppikoulun-
opettajien ammattiliitoissa alettiin valmistella suunnitelmaa yhden 
suuren, samaan keskusjärjestöön kuuluvan työmarkkinajärjestön 
muodostamisesta. Vahvan ja yhtenäisen ammattijärjestön virkaeh-
tosopimusneuvotteluihin tuoman painoarvon ja mittakaavaedun 
lisäksi opettajakunta halusi lunastaa paikansa tulevaisuuden kou-
lutuspolitiikkaa linjaavissa komiteoissa ja toimikunnissa. (Hyttinen 
& Tanni 2012.)

Linkki opettajajärjestöjen yhteistyöhalujen ja peruskoulun syntyvai-
heiden kanssa on hyvin selvä. Kansakoulujen ja oppikoulujen opetta-
jia edustavien järjestöjen keskinäinen kahakointi väheni sitä mukaa 
kuin tieto uusien koulusäännösten sisällöstä lisääntyi. (Lappalainen 
1998, 50.) 

Erilliset opetusalan ammattijärjestöt yhdistyivät vuonna 1973 
Opettajien Ammattijärjestö OAJ:ksi. OAJ:n synty ajoittuu suoma-
laisen komitealaitoksen määrällisen suuruuden kaudelle (ks. Hovi 
ym. 1989). Järjestöstä muodostuikin nopeasti 1970- ja 1980-luku-
jen lukuisten koulutuspoliittisten komiteoiden vakiojäsen ja ”sopi-
musyhteiskunnan neuvottelukumppani”:

Yksikään eteensä katsova opetusministeri ei ole voinut tärkeässä 
päätöstilanteessa jättää uutta opettajajärjestöä sivustaseuraajaksi 
(Sarjala 2008, 145).

Palkansaajajärjestöt – OAJ mukaan lukien − joutuivat uudenlais-
ten haasteiden eteen 1990-luvun laman myötä. Pääministeri Esko 
Ahon (kesk.) hallituksen talouspoliittiset linjaukset keväällä 1991 
painottivat vientiteollisuuden toimintaedellytysten parantamista: 
käytännössä tämä tarkoitti kansantalouden ulkomaisen velkaan-
tumisen katkaisemista ja edellytysten luomista markkinakorkojen 
laskulle sekä investointien lisääntymiselle. Taloudellisen taantu-
man kriisiyttämässä tilanteessa OAJ:n edunvalvontatyö keskittyi 
yleisesti opetustoimen leikkausten ja opettajien lomautusten vas-
tustamiseen. Järjestön kannan mukaisesti:
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Jäsenmäärältään ja järjestäytymisasteeltaan huomattavana edun-
valvojana järjestö pyrki vaikuttamaan koulutukseen suunnattujen re-
surssien riittävyyteen ja niiden oikeanlaiseen kohdentamiseen (Hytti-
nen & Tanni 2012, 148).

Haastattelemiemme asiantuntijoiden joukosta nousi myös kom-
mentteja, joiden mukaisesti uudessa tilanteessa järjestö menetti to-
siasiallisesti aikaisempaa asemaansa:

Kyllä OAJ itse asiassa joutui sivuraiteelle. Aikaisemmin, silloin kun pe-
ruskoulua synnytettiin, voisi sanoa, että joka ainoa liike mikä siellä 
tehtiin, niin se tehtiin yhteisymmärryksessä, ei että niiden olisi tarvin-
nut hyväksyä sitä. Sen sijaan tässä 90-luvun käänteessä OAJ:n merki-
tys on ollut siinä palkkapuolella, eli se on Akavan suurin jäsenjärjestö, 
joka määrittelee Akavan kannan. (H14, FabQ.)

Lama-aikana toteutunut valtionhallinnon hajautus muutti valtion 
ja kunnan ohjaussuhdetta perinpohjaisesti. OAJ:n edunvalvonta-
työn näkökulmasta hajautettu järjestelmä oli myös pirstaleinen ja 
aikaisempaa vaikeammin hallittava. Resurssien jakaminen ja edun-
valvonnan painopiste alkoivat siirtyä kohti kunnallista tasoa:

Järjestön tinkimättömänä tavoitteena olikin, että julkisen sektorin ra-
hoituksen piti taata paitsi välttämättömien ydinpalveluiden saatavuus 
myös niiden laadukas ja tasa-arvoinen toteutus. Vaikka koulutuksen 
järjestäminen oli pääsääntöisesti kuntien vastuulla, perustuslain mu-
kaan valtio oli ensisijaisessa vastuussa yhdenvertaisuuden toteutu-
misesta perusopetuksessa ja päivähoidossa. (Hyttinen & Tanni 2012, 
140.)

Lama sekä koulutuksen säästöt ja leikkaukset korostivat vääjää-
mättömästi tuottavuuden mittaamista ja tavoitteiden saavuttami-
sen arviointia 1990-luvulla. Esimerkiksi kansanedustajat olivat 
lähes yksimielisiä siitä, että koulutukseen käytettävät resurssit su-
pistuvat edelleen tulevaisuudessa; samalla arviointi ymmärrettiin 
tulevaisuuden koulutusjärjestelmän keskeiseksi ohjausvälineeksi, 
jota olisi tietoisesti kehitettävä muiden realistisiksi arvioitujen 
vaihtoehtojen puuttuessa. (Varjo 2007.) Vääjäämättömästi muut-
tuvaksi arvioidussa tilanteessa myös OAJ:n täytyi muotoilla oma 
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kantansa koulutuksen arviointiin. John MacBeathin (1999) Schools 
Must Speak for Themselves -nimisen itsearviointikirjan korostama 
paikallinen, koulun toimintoja tukeva lähestymistapa nousi keskei-
seksi lähtökohdaksi järjestön tahdonmuodostuksessa. Erään haas-
tateltavamme mukaan:

(…) hänen ydinajatuksensa on ollut se, että tällainen opettajien ja 
koulun oma kehitystyö on oikea ratkaisu ja vastaus niille, jotka ovat 
sitä mieltä, että arviointitoiminta on tämmöistä ulkoista vähän niin 
kuin panos-tuotostyyppistä arviointia, vähän lähempänä sanoisiko 
tarkastustoimintaa, kun oikeaa arviointitoimintaa. Ja hänen nimiinsä 
varmaan aika pitkälti ammattijärjestöpuoli on oman toimintansa pe-
rustanut, tai siihen samaan ajatukseen. (H12, FabQ.)

Koululainsäädännön kokonaisuudistuksen valmistelun myötä OAJ 
aktivoitui kannattamaan nimenomaisesti kehittävää arviointia 
paikallisella tasolla kategorisena vastakohtana vanhalle tarkastus-
toiminnalle. Samalla arvioinnin kuormittavuuden valvonta opet-
tajien edunvalvonnan näkökulmasta alkoi nousta keskeiseksi teh-
täväksi. 

Että peruslähtökohta on varmaan ollut se, että esimerkiksi kun ei ole 
enää tätä korvamerkittyä rahoitusta, niin on ollut tärkeätä varmistaa 
se, että rahoitusta ohjataan kuntatasolla koulutukseen. Ja kyllä me 
on nähty, että yksi keino, jolla tätä voidaan edistää, on tämä kehitys-
työ sinänsä ja arviointi ja tämmöinen toiminta. Että meidän semmoi-
nen peruslähtökohtahan arvioinnissa, jota me usein korostetaan, on 
ollut juuri se, että arvioinnin pitää olla kehittävää. Että se ei saa olla 
tarkastavaa. Että se ei saa korvata tarkastamista, vaan että sillä pitää 
olla kehittämisseuraamuksia. Että kun havaitaan jokin puutos, että jo-
ku asia ei toimi hyvin, niin siihen panostetaan, ja siitä seuraa kehittä-
viä toimenpiteitä. (H12, FabQ.)

Sitten toinen asia tietysti on ollut se, tämmöinen perinteinen ammat-
tijärjestönäkökulma, että missä määrin tämä kuormittaa näitä yksit-
täisiä opettajia ja kouluja ja niin poispäin, ja pyritty minimoimaan sitä 
(H12, FabQ).
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Käytännössä OAJ on toteuttanut edunvalvontatehtäväänsä osal-
listumalla koulutuksen järjestäjille ja oppilaitoksille suunnattujen 
virikemateriaalien tuottamiseen. Järjestö on ollut 1990-luvun jäl-
kimmäiseltä puoliskolta lähtien mukana Kuntaliiton ja sen Efektia 
Oy:n hallinnoimassa Oppi ja laatu -hankkeessa, joka tuotti Oppi-
laitoksen arvioinnin ja kehittämisen käsikirjan (ns. Arke-kansio). 
Itsearvioinnista tuli koulutuksen järjestäjän lakisääteinen velvol-
lisuus, joten Finlands Svenska Lärarförbund FSL, Opetusalan Am-
mattijärjestö OAJ, Opetushallitus ja Suomen Kuntaliitto julkaisivat 
koulujen käyttöön tarkoitetun Paikallisen arvioinnin ABC (1998) 
-vihkosen. Siinä muun muassa korostettiin sivistysvaliokunnan lau-
sumaa, jonka mukaan yksittäistä koulua, rehtoria, opettajaa tai op-
pijaa koskevia tietoja ei tule julkistaa.

(…) me tehtiin tämä arvioinnin ABC, semmoinen läpyskä, missä on 
kukon kuva päällä, jossa oli kunnille tehty abc:tä siitä, miten tätä laa-
tujärjestelmää voidaan kehittää. Se oli jo valmisteltu, pohjustettu hy-
vin, eli OAJ näki, että se antaa niin kuin näkymän siitä, miten vaativaa 
opettajan tehtävä on. Se oli heille ihan mieluisa juttu. Se, mikä siinä 
ihan selkeästi arvelutti oli se, että nähtiin että siinä tulee esille tätä 
epäonnistumisen puolta ja se voi antaa huonoa leimaa joillekin kun-
nille tai kouluille. (H5, FabQ.)

OAJ on kiistatta ollut osaltaan vaikuttamassa koulutuksen arvioin-
tia koskevien linjausten muotoutumiseen. Sen toimintaa voidaan 
kuitenkin luonnehtia lähinnä mukana olemiseksi, pikemminkin re-
aktiiviseksi kuin proaktiiviseksi.

Ei siis, etujärjestöt, siis kuntajärjestöt ja OAJ, niin ei kyllä ole minun mie-
lestä, ei, niitä ei voi pitää dynaamisina aatteiden tuojina (H3, FabQ).

Ylikansallisella tasolla mandaatit European Trade Union Commit-
tee for Educationissa (ETUCE) ja OECD:n Trade Union Advisory 
Committeessa (TUAC) ovat muodollisesti mahdollistaneet OAJ:n 
pääsemisen mukaan OECD:n ja EU:n päätöksentekojärjestelmiin. 
Näin OAJ:n kansainvälinen toiminta on rakentanut järjestölle – ai-
nakin periaatteellisen – väylän vaikuttaa kannanotoillaan esimer-
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kiksi Pisa-tutkimusta ja eurooppalaisia koulutusindikaattoreita 
koskeviin linjauksiin.

Myös opettajien työn tuloksellisuuden arviointi ja henkilökoh-
taisen suoriutumisen sisällyttäminen osaksi opettajien palkkausjär-
jestelmää juontavat juurensa 1990-luvulta, eli ainakin periaatteel-
lisella tasolla ne lausuttiin julki jo kyseisen vuosikymmenen alussa. 
Vuoden 1990 maaliskuussa voimaan tulleiden virkaehtosopimus-
ten mukaan opettajalle voitiin maksaa 1–2 C-palkkaluokkaa hen-
kilökohtaisena palkanlisänä ”edellyttäen, että hänen tietonsa, tai-
tonsa tai muu osaamisensa ovat olleet keskimääräistä paremmat” 
(Lonkila 1991, 12). Periaatteellisesta merkityksestään huolimat-
ta virkaehtosopimuksen muutoksen käytännön vaikutukset jäivät 
1990-luvulla vähäisiksi. Vuosikymmenen puolivälissä töiden vaati-
vuuksia sekä arviointijärjestelmien ja menettelytapojen toimivuut-
ta selvitettiin 45 kunnassa, joiden paikalliset arviointiryhmät ar
vioivat noin 2000 työn vaativuudet (Heiskanen, Hämäläinen, Kojo, 
Peussa & Väisänen 2012). 

Arviointijärjestelmän synty ja  
”luottamuksen aika”
Peruskoulun toimeenpanon keskusjohtoisuus sai niin poliitikot, 
virkamiehet kuin opettajatkin kaipaamaan enemmän vapautta 
paikallisen tason toimintaan. 1980-luvulta lähtien oli valtionhal-
linnossa järjestetty ”byrokratiatalkoita” hallinnon hajauttamisen 
hengessä. Eräs haastattelemamme asiantuntija muisteli radikaalia 
desentralisaatioajattelua pyrkimyksenä purkaa kaikki tarpeetto-
maksi nähdyt hallintotasot kunnan yläpuolelta. 

(…) silloin kun Hirven Ville rupesi tätä asiaa, hänhän toimi semmoi-
sena historian tulkkina ja guruna tässä näin, 90-luvun alussa. Muis-
tan että me kerran keskusteltiin tästä aika pitkään niin se, miten me 
muotoiltiin se, on että koulun ja ministeriön tai siis eduskunta, minis-
teriö, keskushallinnon päätöksentekojärjestelmän välissä niin pitää 
olla yksi vastuullinen virkataho. Pitää olla joku joka katsoo, että mitä 
opettajilla, ja mitä tehtäviä kouluille annetaan, miten koulupiirit järjes-
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tetään, miten resurssit jaetaan, miten oppilaiden oppimispolku kou-
luista toiseen menee. Mutta ei tarvitse olla keskusvirastoa, lääninhal-
litusta, maakuntaliittoa, kuntayhtymää (...). Niitä oli niin hirveästi. Ja 
sitten niitä ruvettiin, niitä heikennettiin yksi toisensa perään kaikkia. 
(H3, FabQ.)

Vuodet 1991–1993 merkitsivät siihen mennessä syvintä rauhan-
ajan kriisiä Suomen taloudessa. Yksi laman seurauksista oli jo 
käynnissä olleen päätösvallan desentralisaatio-ohjelman kiihdyt-
täminen. Kuntien valtionosuuslaki (L 707/1992) ja Kuntalaki (L 
365/1995) lisäsivät kuntien autonomiaa. Yhdestä Euroopan kes-
kitetyimmistä kouluhallinnoista siirryttiin lyhyessä ajassa yhdeksi 
kaikkein hajautetuimmista (Temmes ym. 2002). Tutkijat ja myös 
päättäjät itse (ks. esim. Rinne ym. 2002) olivat varsin yksimielisiä 
siitä, että jollei päätösvaltaa olisi siirretty paikalliselle tasolle, kun-
tia ei olisi voitu vaatia leikkaamaan esimerkiksi koulutuksesta niin 
paljon kuin ne laman aikana leikkasivat. 

Hallinnon hajauttamisen ja laman kaltaisten rakenteellisten te-
kijöiden lisäksi muutosta on perusteltu myös kulttuurisilla seikoil-
la. Kouluhallituksen pitkäaikainen pääjohtaja Erkki Aho esittää 
kahden muun kouluhallinnon virkamiehen kanssa kirjoittamas-
saan raportissa, että suomalaisessa peruskoulukentässä kehkeytyi 
erityinen luottamukseen perustuvan kulttuurin aikakausi 1980-lu-
vulta alkaen:

Asteittainen siirtyminen luottamukseen kouluja ja opettajia kohtaan 
alkoi 1980-luvulla, jolloin koulu-uudistus oli kokonaan toteutettu ja 
peruskoulu sulautettu osaksi maamme koulutusjärjestelmää. Muo-
dollisesti luottamukseen perustuvan kulttuurin aikakausi alkoi Suo-
messa 1990-luvun alussa. (Aho ym. 2006, 12.)

Opetushallituksen pääjohtajana vuosina 1991–1994 ja opetusmi-
nisteriön kansliapäällikkönä vuosina 1995–2001 toiminut Vilho 
Hirvi kuvaa samaa aikakautta puolestaan itsehallinnon ajan tai 
vapauden ajan kouluna: 

Kohtuuttomalla normeerauksella kahlitut koulut ja opettajat eivät voi 
reagoida toimintaympäristön muutosvaatimuksiin eivätkä laadun pa-
rantamisvaatimuksiin. Tässä mielessä voimme puhua uudesta kou-
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lutuksen kehittämisen aikakaudesta itsehallinnon ajan tai vapauden 
ajan kouluna. (Hirvi 1994, 208.) 

Ajatukseen erityisen luottamuskulttuurin synnystä voi suhtautua 
myös skeptisemmin. Kun deregulaatio, desentralisaatio ja dele-
gointi olivat päivän sanoja, niitä oli oikeutettava esimerkiksi luot-
tamusta ja kyvykkyyttä korostavilla lausunnoilla. Eräs haastatelta-
vamme muistelee: 

Mutta tietenkin toisella tavalla, että voidaan delegoida valistuneelle 
kansalle paremmin kuin valistumattomalle. Ehkä se koulutusyhteis-
kunnan läpimarssiminenkin on tietyllä tavalla siinä. Mutta siinä ei voi 
sanoa, että ovatko 90-luvun kunnalliset päättäjät ja opettajat hirveän 
paljon fiksumpia kuin 70-luvun. Jos selittää että nyt on helpompi de-
legoida, kun on niin fiksuja päättäjiä paikallistasolla, niin sitten tulee 
vaikeuksia selittää, kun nyt seuraavan 10 vuoden aikana ruvetaan ki-
ristämään, niin mistä se sitten johtuu niin, tämä hyvä selitys jota me 
käytettiin vaan huvin vuoksi tässä niin se ei enää onnistukaan. Että 
minä enemmän puhuisin poliittisista sykleistä, että se on enemmän 
yleinen perustelu sille, että jos halutaan delegoida, niin kerrotaan, et-
tä nyt on niin fiksua väkeä. (H3, FabQ.)

Joka tapauksessa opettajat ja koulut vapautuivat 1990-luvun puoli-
väliin mennessä perinteisistä kontrollimekanismeista. Koulutarkas-
tajainstituutio, yksityiskohtainen kansallinen opetussuunnitelma, 
virallisesti hyväksytyt oppimateriaalit, opetettuihin aineisiin pe-
rustuvat viikoittaiset lukujärjestykset ja luokkapäiväkirja, johon 
opettajan oli kirjattava, mitä jokaisella tunnilla opetettiin, jäivät 
pois käytöstä. 

On myös huomioitava, että kansallinen, standardisoitu koulu-
saavutusten testaaminen ei ole koskaan ollut Suomessa perinteenä 
eikä tuohon suuntaan edetty kansainvälisistä malleista huolimatta. 
Tilalle rakennettiin 1990-luvun kuluessa arviointiin ja tulosohjauk-
seen perustuvaa hallintajärjestelmää vanhojen kontrolli- ja tarkas-
tusjärjestelmien korvaajaksi. Kouluhallinnon varauksellinen suh-
tautuminen erilaisiin johtamis- ja arviointioppeihin onkin eräs suo-
malainen erityispiirre. Suomen koulutushallinnon arviointirapor-
tissaan Temmes kumppaneineen toteaakin: 
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Nykyaikaiset markkinaperusteiset ohjausvälineet yleensä suoras-
taan loistivat poissaolollaan haastatteluissa. (...) Arviointimme viittaa 
siihen, ettei markkinaperusteisia ohjausvälineitä kunnolla tunneta, 
tunnettuinakaan niitä ei sovelleta esimerkiksi poliittisista tai ammat-
tikuntaisista syistä tai niihin ei eri syistä luoteta yhtä paljon kuin mui-
hin toimintatapoihin. (Temmes ym. 2002, 70–71.) 

Haastatteluissa arviointia pidettiinkin vaikutuksiltaan rajallisena ja 
yhteiskuntapolitiikan mitä tahansa lohkoa ajatellen jopa ”suunnittelu-
na peruutuspeiliin katsomalla” (Temmes ym. 2002, 91).

Eräs haastateltavamme soimasi koulutuksen keskushallintoa puut-
teellisesta laadunhallintaosaamisesta: 

(…) virkamiehistöllä valtionhallinnossa ei ole ollut 90-luvulla eikä 
vielä 2000-luvulla pitkään aikaan riittävää laadunhallintaosaamista 
(H5, FabQ).

Miten on sitten ymmärrettävissä, että suomalaiseen perusopetuk-
seen on 1990-luvulta lähtien muotoutunut omaperäinen kansalli-
nen arviointimalli, jossa ei ole koulutarkastuksia, koko ikäluokan 
oppisaavutustestejä, koulujen välisiä ranking-listoja eikä kont-
rolloivaa laadunarviointia? Kysymystä on mahdollista tarkastella 
sattumanvaraisuuden (kontingenssin), koulutuspoliittisen histo-
riallisen perinteen (polkuriippuvuuden) ja samankaltaistumisen 
(konvergenssin) yhteenkietoutumisena (ks. Simola ym. 2010; Si-
mola ym. 2011a; Simola ym. 2011b.)

Selitys lähtee siitä, että Suomessa vallitsi 1980-luvun lopulta 
lähtien eräänlainen konsensuaalinen vastakkainasettelu. Yhtäällä 
vallitsi vahva konvergentti pyrkimys olla ”mallioppilas” kansain-
välisissä yhteyksissä ja osoittaa näin, että Suomi on aito länsimaa, 
luonteva ja luotettava osa OECD:tä ja EU:ta. Toisaalla taas oli löy-
dettävissä voimakas perinteiseen pohjoismaiseen hyvinvointival-
tioideologiaan juurtunut koulutuspoliittinen polkuriippuvuus. Yl-
lättävät kontingentit tekijät, erityisesti 1990-luvun alkupuoliskon 
lama ja kasvava kunta-autonomia tukivat suomalaisen koulutus-
politiikan egalitaristista polkuriippuvuutta ja puskuroivat ylikan-
sallista markkinaliberalistista politiikkaa, erityisesti laadunvarmis-
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tuksen ja arvioinnin kontrolloivia ja sanktioivia sovellutuksia. Näin 
suomalaisen peruskoulun ”luottamuksen kulttuuria” ei voi selittää 
pelkästään yksittäisten toimijoiden toimilla, vaan tarvitaan myös 
satunnaisten tekijöiden huomioonottamista. Sekä opettajien että 
rehtoreiden vapaus näyttäytyisikin tällöin sekä poliittisen tahdon 
että sattuman seurauksena. 

On myös muistettava, että suomalainen peruskoulu on ollut jo 
ennen Pisa-menestystä sekä kansalaisten, vanhempien että yhteis-
kunnan eliitin suosiossa aivan toisella tavalla kuin muualla. Hannu 
Rädyn ja kumppaneiden tutkimus vuodelta 1995 (Räty, Snellman, 
Mäntysaari-Hetekorpi & Vornanen 1995) osoitti suomalaisten kou-
lulaisten vanhempien olleen varsin tyytyväisiä peruskouluunsa, 
erityisesti sen antamaan opetukseen, mutta myös yhteistyöhön, 
arvosteluun, oikeudenmukaisuuteen ja vaikutusmahdollisuuksiin. 
Samansuuntaisiin tuloksiin on päädytty myös vanhempien näke-
myksiä seuraavassa Turku-tutkimuksessa (Rinne & Nuutero 2001; 
Rinne, Tuominen & Leppänen 2004; Rinne & Tuittu 2011). Tut-
kimustulokset saivat vahvistusta parin vuoden takaisesta, niin 
ikään pohjoismaisesta vertailututkimuksesta (Nordisk skolbarome-
ter 2001). Sen mukaan Suomessa aikuisväestö oli selvästi tyytyväi-
sempää peruskouluun kuin muissa Pohjoismaissa. 



6. Kansallisen arviointi
verkoston synty 

Ylikansallisten koulutuksen arviointijärjestelmien kehittäminen 
ei ole osoittanut laantumisen merkkejä 2000-luvulle siirryttä-
essä. OECD:n rinnalle on noussut Euroopan unioni, joka on alka-
nut asettaa esimerkiksi eurooppalaisia vertailuarvoja. Tiivistyvällä 
kansainvälisellä yhteistyöllä ja ylikansallisten toimijoiden linjauk-
silla on myös kansallisia vaikutuksia. Koulutuksen kehittämissuun-
nitelma vuosille 2007–2012 (OPM 2007c) lupaili entistä aktiivi-
sempaa ja päämäärätietoisempaa valtiollista otetta, jonka avulla 
uskottiin voitavan vaikuttaa kansainvälisesti laadittaviin koulutus-
indikaattoreihin:

Osallistutaan aktiivisesti kansainväliseen indikaattorituotantoon ja 
edistetään tulosten hyödyntämistä kansallisen koulutusjärjestelmän 
kehittämisessä (OPM 2007c, 54). 

Samalla on kuitenkin huomattava, että kansallisella tasolla koulu-
tuksen arvioinnin institutionaaliset rakenteet ovat muuttuneet ai-
kaisempaa monimutkaisemmiksi: Opetushallitus on joutunut luo-
vuttamaan perusopetuksen arviointiin liittyviä tehtäviään vuonna 
2003 perustetulle Koulutuksen arviointineuvostolle. Viimeisim-
pänä Korkeakoulujen arviointineuvoston, Koulutuksen arvioin-
tineuvoston ja Opetushallituksen arviointitoiminnot yhdistettiin 
vuonna 2014 perustettuun Kansalliseen koulutuksen arviointikes-
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kukseen. Myös Suomen Kuntaliitto (2000a; 2000b; 2000c; 2003) 
on suosituksillaan ja arviointimateriaaleillaan aktiivisesti kannus-
tanut kehittelemään koulutusindikaattoreita siten, että ne voitai-
siin ottaa osaksi kunnanvaltuustojen tekemiä arviointeja. Voidaan-
kin sanoa, että koulutuksen arvioinnin institutionaaliset rakenteet 
Suomessa ovat olleet jatkuvassa liikkeessä 2000-luvun alussa.

Miten arviointi sitten on juurtunut koulutuksen paikalliselle 
tasolle? Vaikuttaa siltä, että koulutuksen arviointikäytännöt ovat 
välittyneet vaihtelevasti osaksi kaikkien koulutuksen järjestäjien  
ja oppilaitosten toimintaa. Raportit koulutuksen paikallisen ta-
son arvioinnin tilasta 2000-luvulla osoittavat käytäntöjen olleen 
2000-luvun ensimmäisellä vuosikymmenellä hyvin moninaisia 
(Rajanen 2000; Löfström, Metsämuuronen, Niemi, Salmio & Sten-
vall 2005; Lapiolahti 2007; Rinne ym. 2011).

Ylikansallinen kehys kiristyy 

Euroopan unionin mandaatti on perinteisesti ollut vähäinen kou-
lutuksen alueella. Unionin toimielinten tehtävänä on subsidiari-
teettiperiaatteen mukaisesti tukea, myötävaikuttaa, rohkaista ja 
täydentää jäsenvaltioiden toimintaa koulutuksen kehittämiseksi 
sekä yhteistyön lisäämiseksi. Käytännön poliittinen yhteistyö ja 
sen ohjaus ovat kuitenkin muuttuneet merkittävästi uudella vuo-
situhannella. Euroopan unionin vuoden 2000 Lissabonin strategi-
assa asetettiin keskeiseksi tavoitteeksi luoda Euroopasta maailman 
kilpailukykyisin ja dynaamisin tietoon perustuva talous vuoteen 
2010 mennessä. Osana tätä kehitystä koulutuksen laadunvarmis-
tus ja arviointi ovat nousseet keskeisiksi Euroopan unionin toimin-
nassa. 

Ylikansallisilla tavoitteilla on ymmärretty olevan myös kansalli-
sia vaikutuksia. Opetusministeriö ennakoi vuonna 2007, että EU:n 
linjauksien merkitys kansallisten koulutuksen laadunvarmistusjär-
jestelmien kehittämisessä kasvaa (OPM 2007a). Tämä on havaitta-
vissa myös Aki Virtasen (2002) haastattelemien koulutuspoliittisten 
vaikuttajien lausunnoissa, joissa nämä näkivät: 
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(…) yleisesti Suomen EU-jäsenyyden tärkeäksi koulutuspolitiikan teh-
täviin ja tavoitteenasetteluihin 1990-luvulla vaikuttaneeksi muutok-
seksi, vaikka EU:lla ei varsinaista toimivaltaa koulutuskysymyksissä 
olekaan (Virtanen 2002, 280; ks. myös Ollikainen 1999). 

Samalla koulutuspoliittinen vaikuttaminen on noussut suurempaan 
rooliin myös OECD:ssä. 

OECD on läntisten teollisuusmaiden harmaa eminenssi, jonka valta 
on epäsuoraa, mutta samalla kaikkialle talous- ja yhteiskuntapolitiik-
kaan, nykyään myös koulutus- ja kulttuuripolitiikkaan tunkeutuvaa 
(...). Järjestön hallinnan tapa ja koulutuspoliittinen ohjausvalta perus-
tuvatkin julkaistaviin tilastoihin, analyyseihin, indikaattorijulkaisuihin, 
maa- ja teematutkimuksiin – toisin sanoen kokonaisvaltaiseen ja yli-
kansalliseen tiedonhallintaan. (Rinne & Simola 2005, 16; ks. myös 
Eide 1998; Niukko 2006b; Ollikainen 1999.)

OECD:n Pisa-tutkimusten (Programme for International Stu-
dent Assessment) saama julkisuus on oleellinen osa sen merkittä-
vyyttä. Antonio Nóvoa ja Tali Yariv-Mashal (2003) esittävät, että 
kansainväliset ohjelmat ja suositukset ovat edesauttaneet erään-
laisen eurooppalaisen koulutuksen ”yhteisen kielen” syntymistä 
ja käyttöönottoa. On paradoksaalista, että samalla kun valtioiden 
päättäjät pitäytyvät puhetavoissaan yhä tiukasti ”kansallisen iden-
titeetin” retoriikassa, Euroopan unionin jäsenmaissa on omaksuttu 
lähes identtinen puhetapa, jonka avulla käsitellään koulutuksellisia 
ja sosiaalisia ongelmia. 

Eurooppalaisessa puheavaruudessa korostuvat esimerkiksi eri-
laisten vertailukelpoisten mittareiden kehittely (comparability) se-
kä koulutuksellinen benchmarking (kilpailijoiden tuotteiden käyt-
täminen vertailukohtana omassa tuotekehittelyssä). Nämä meka-
nismit luovat osaltaan tilausta Pisa-tutkimuksen kaltaisille kan-
sainvälisesti huomioita herättäville vertailutuloksille (international 
spectacles), jotka taas vaikuttavat kansallisten koulutuspolitiikko-
jen muotoutumiseen. (Nóvoa & Yariv-Mashal 2003.) 



192	 6. Kansallisen arviointiverkoston synty 

OECD ja Pisa-spektaakkeli

OECD:n koulutus-, työ- ja sosiaaliasioiden osaston varajohtajan 
George Papadopouloksen (1994) useassa yhteydessä siteeratun 
määritelmän mukaisesti järjestöllä on ennen kaikkea katalyytti-
nen rooli ennakoida, identifioida ja nostaa käsittelyn kohteeksi 
jäsenmaita koskettavia koulutuspoliittisesti tärkeitä teemoja ja 
kysymyksiä mahdollisimman neutraalilla tavalla yhteistyössä sih-
teeristön, jäsenmaiden ja asiantuntijoiden kanssa. Sanna Niukon 
(2006b) mukaan OECD:n vaikutusvalta perustuu ensisijaisesti tie-
donhallintaan, toiseksi se toimii keskinäisen oppimisen asiantun-
tijafoorumina ja kolmanneksi erilaisten hyvien käytäntöjen esiin 
nostajana ja suuntaajana. 

OECD:n kyky nostaa esille relevanteiksi koettuja kysymyksiä, 
käsitteitä ja lähestymistapoja sekä vertailuarvioinnin käyttö (ben-
chmarking) mahdollistavat sen toimimisen agendan asettajana jä-
senvaltioilleen. OECD:n asema onkin ymmärretty niin vakiintu-
neeksi, että sen julkaisemat analyysit, selvitykset ja vertailut ovat 
saaneet lähes kanonisen luonteen (Rinne, Kallo & Hokka 2004). 
Niukon (2006b) mukaan samaan ilmiöön viittaa myös tiedotusvä-
lineiden tapa uutisoida OECD:n tutkimuksia neutraalina ja kyseen-
alaistamattomana tietona. Myös haastattelemamme asiantuntijat 
arvottivat OECD:n tuottamat vertailut ja tutkimukset teknisesti 
hyvin kehittyneiksi. Tämä ei ole kuitenkaan poistanut tulosten jul-
kisuuteen ja hyödyntämiseen liittyviä tulkinnanvaraisuuksia.

(…) ainakin kansainvälisessä virkamiesympäristössä se on niin suu-
ri mullistus koska se on semmoinen, jonka yli ei enää pääse, koska 
otoskuri ja tekniikka ovat jo niin hyviä, että siitä ei voi enää, vain rans-
kalaiset voivat sanoa, että anglosaksinen testi, väärin mitattu, ei kos-
ke meitä! Mutta kaikki muut ottavat sen annettuna (…). (H3, FabQ.)

(…) avoimuus on merkinnyt sitä, että varsinaisesti se tutkimusproses-
si, sehän on hyvin tarkkaan kontrolloitu, siis tämmöisten tieteellisten 
kriteerien suhteen. Jos ajatellaan otantaa tai niitä taas olosuhteita, 
miten ne järjestetään koululla, nehän ovat hyvin tarkkaan säädelty-
jä. Mutta sitten nimenomaan tämä, mikä on se tiedon merkitys ja se 
rooli, ja miten sitä käytetään ja kellä, kenellä on omistusoikeus. Siis 
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nämä on ihan uusina asioina tullut, ja hyvin ristiriitaisina asioina tul-
lut esille. (H11, FabQ.)

Vertaisarviointi (peer review) on OECD:n keskeinen työtapa ja 
vaikutusmenetelmä, jonka tavoitteena on ”auttaa valtiota paran-
tamaan päätöksentekoaan, omaksumaan hyviä käytäntöjä sekä 
mukautumaan vakiintuneisiin standardeihin ja periaatteisiin” (Pa-
gani 2002, 4) muodollisten suositusten, epämuodollisen dialogin 
tai julkisen tutkimustulosten tarkkailun, vertailun tai ranking-lis-
tojen avulla. Niukon (2006b) mukaan yleistyneet hyvien käytän-
töjen etsimisen, arvioimisen ja auditoinnin retoriikat saavat politii-
kan tekemisen näyttämään rationaaliselta päätöksenteolta – kun 
tavoitteista on sovittu, voidaan päättää strategia ja etsiä parhaat 
toimintatavat sen toteuttamiseksi. Pragmaattisuuden toinen puoli 
on moraalisen neutraaliuden illuusio ideologittomista ja epäpoliit-
tisista tekniikoista, jotka mahdollistavat läpinäkyvänä, tehokkaana 
ja tuloksellisena pidetyn toiminnan (Simola 2004b).

Yleissivistävän koulutuksen arvioinnin näkökulmasta merkittä-
vin kansainvälinen hanke on OECD:n jäsenmaiden yhteinen tutki-
musohjelma Pisa, joka tuottaa tietoa koulutuksen tilasta ja tuloksista 
sekä koulun ulkopuolella tapahtuvasta oppimisesta kansainvälisessä 
vertailukehyksessä. Pisa-ohjelmassa arvioidaan 15-vuotiaiden nuor-
ten osaamista matematiikassa, luonnontieteissä, lukutaidossa ja on-
gelmanratkaisussa ja ollaan kiinnostuneita myös oppimista tukevis-
ta opiskeluasenteista ja taidoista. Oppimistulosten arvioinnin lisäksi 
oppilas- ja koulukyselyillä selvitetään opiskeluympäristöä kotona ja 
koulussa, kodin sosiaalista asemaa ja tukea opiskelulle, oppilaiden 
ajankäyttöä sekä heidän suhtautumistaan kouluun ja oppimiseen. 

Vuonna 2000 tehdyn lukutaitoon painottuvan tutkimuksen tu-
lokset osoittivat suomalaisnuoret maailman parhaiksi lukijoiksi. 
Matematiikassa suomalaiset sijoittuivat neljänsiksi ja luonnontie-
teissä kolmansiksi. Vuoden 2003 tutkimuksessa suomalaisnuoret 
sijoittuivat tutkimuksen pääalueessa matematiikassa toisiksi Hong-
kongin jälkeen, lukutaidossa ja luonnontieteissä ensimmäisiksi se-
kä ongelmanratkaisussa toisiksi. (Välijärvi ym. 20001; Kupari & 
Välijärvi 2005.)
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Vuoden 2006 tutkimuksen painopistealue oli luonnontieteiden 
osaamisessa eli nuorten kyvyssä hyödyntää luonnontieteellisiä tie-
toja ja taitoja eri aihealueilla sekä erilaisissa arkielämän tilanteissa. 
Tutkimuksessa selvitettiin myös oppilaan uskomuksia ja asenteita 
luonnontieteellisiin kysymyksiä kohtaan sekä tieteelliseen ajatte-
luun ja päättelyyn. Lisäksi selvitettiin sitä, miten oppilas ymmärtää 
vastuunsa kestävästä kehityksestä ja mahdollisuutensa vaikuttaa sii-
hen. Kansallisten keskiarvojen mukaan suomalaisten 15-vuotiaiden 
nuorten luonnontieteiden osaaminen osoittautui maailman parhaak-
si. Suomalaisten oppilaiden lukemisen taso oli säilynyt kansainväli
sessä vertailussa erittäin korkeana; suomalaisten 15-vuotiaiden 
nuorten lukutaito oli OECD-maista toiseksi parasta, paremmin ver-
tailussa sijoittui vain Etelä-Korea. Myös matematiikan osaamisessa 
Suomi oli parhaiden joukossa: OECD-jäsenmaista Suomen ja Ete-
lä-Korean sekä partnerimaista Taipein ja Hongkongin tulokset eivät 
poikenneet merkitsevästi toisistaan, mutta ne olivat parempia kuin 
muiden osallistujamaiden tulokset. (Arinen & Karjalainen 2007.)

Vuoden 2009 tutkimuksessa Suomen lukutaidon kansallinen 
keskiarvo oli kaikkien 65 osallistujamaan joukossa kolmanneksi 
paras Shanghain ja Etelä-Korean jälkeen. Pitkittäisaineiston mah-
dollistamana Koulutuksen tutkimuslaitoksen raportti teki keskus-
telunavauksia Suomen aiempaa suhteellisesti hieman heikompien 
tulosten käsittelemiseksi:

Jossain määrin huolestuttavaa kuitenkin on se, että suomalaisnuor-
ten osaamisen aiempi nouseva kehitys näyttäisi pysähtyneen. Näiden 
tulosten perusteella ei voi vielä puhua suomalaisen osaamistason 
laskusta, mutta tuloksiin sisältyy varoituksia tällaisesta kehityksestä. 
Tämä antaa aihetta pohtia vakavasti sitä, millä keinoin pystymme jat-
kossa takaamaan perusopetuksemme korkean laadun ja entisestään 
kohottamaan sitä. Osaamisen jakautuminen yksittäisten oppilaiden, 
oppilasryhmien, koulujen ja asuinalueiden mukaan kertoo perusope-
tuksen vaikutuksesta yhteiskunnalliseen tasa-arvoon. Kokonaisuu-
tena oppilaiden väliset suorituserot ovat Suomessa yleensä olleet 
10–15 prosenttia OECD-maita pienempiä. Nyt tuo ero on enää 5–10 
prosenttia. Käytännössä erot Suomessa ovat pysyneet muuttumatto-
mina, kun ne useimmissa muissa maissa ovat pienentyneet. (Sulku-
nen ym. 2010, 63.)
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Vuoden 2012 tutkimuksen pääalueena oli matematiikka. Suomen 
keskiarvo oli OECD-maiden ryhmässä kuudenneksi korkein Etelä-
Korean, Japanin, Sveitsin, Alankomaiden ja Viron jälkeen. Vuonna 
2003 matematiikan osaamisen kansallinen keskiarvo oli Suomessa 
544 pistettä, kun taas vuoden 2012 arvioinnissa se oli enää 519. 
Sama laskeva trendi toistui myös muilla kokeen osa-alueilla: luku-
taitopistemäärä laski 22 pistettä vuodesta 2000 ja luonnontietei-
den kansallinen keskiarvo 18 pistettä, kun OECD:n keskiarvo oli 
samalla aikavälillä noussut kolme pistettä. (Kupari ym. 2013.)

Arvioinnin tulokset tulkittiin huolestuttaviksi myös koulutuk-
sellisen tasa-arvon toteutumisen näkökulmasta: ensimmäistä ker-
taa Suomessa erottui ryhmä kouluja, jotka jäivät selvästi kansain-
välisen keskiarvon alapuolelle. On kuitenkin huomattava, että 
vaikka ero kaikkein heikoimmin ja parhaiten menestyneiden kou-
lujen välillä oli kasvanut, sijoittui suurin osa Suomen kouluista tu-
loksiltaan melko suppealle vaihteluvälille. (Kupari ym. 2013.)

Pasi Sahlbergin (2011) mukaan aikaisemmissa IEA-vertailuissa 
Suomen suoritus oli ollut hyvää kansainvälistä keskitasoa (average 
performer). Tähän lähtökohtaan suhteutettuna Pisa-menestys tuli 
täytenä yllätyksenä poliitikoille, virkamiehille ja arvioinnin asian-
tuntijoille. Kansainvälisen huomion lisäksi Pisa-tulokset muuttivat 
myös kansallista itseymmärrystä. Haastateltavamme kuvasivat yh-
täältä hämmästystä koulutuksen arvioinnin asiantuntijoiden kes-
kuudessa ja toisaalta uuteen tilanteeseen liittyviä toimintamahdol-
lisuuksia: 

(…) näkee että on ruvennut tutisemaan tämä kotimainen arviointijär-
jestelmä, kun on huomattu, että ei perhana, meillä on kalibrointivirhe 
tässä. Että se mitä me sanotaan hajonnaksi, niin onkin näin pieni ver-
rattuna muuhun maailmaan (H3, FabQ). 

Sanotaan että joku Pisa on ollut Suomelle valtavan tärkeätä. Nythän 
enää opettajankoulutus ei ole kirosana ja se kaiken pahan alku ja 
juuri, vaan nyt siihen suhtaudutaan ihan kunnioituksella. Sitä ei olisi 
koskaan tehty ilman Pisaa. (H2, FabQ.)

Suomen Pisa-menestyksen taustoja on etsitty useasta suunnasta 
ja selitetty lukuisilla tekijöillä. Välijärvi ja kumppanit (2002) ovat-
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kin todenneet Suomen menestyksen johtuvan kokonaisesta selittä-
vien tekijöiden verkostosta, jossa oppilaiden omat mielenkiinnon 
kohteet ja harrastukset, koulun tarjoamat oppimismahdollisuudet, 
vanhempien tuki ja osallistuminen yhdessä oppimisen sekä koko 
koulutusjärjestelmän sosiaalisen ja kulttuurisen kontekstin kanssa 
kietoutuvat toisiinsa.

Simolan (2005a) mukaan tämän menestytystekijöiden verkos-
ton historiallisessa rakentumisessa keskeisiä tekijöitä ovat yhtäältä 
vanhahtava ja autoritaarinen mutta toisaalta myös kollektiivinen 
kulttuuri, opettajiin kohdistuva sosiaalinen luottamus ja arvostus, 
opettajien poliittinen ja pedagoginen konservatismi sekä tyytyväi-
syys ja sitoutuminen työhönsä. Simolan analyysin mukaan Suo-
messa onkin mahdollista opettaa vanhaan tyyliin, koska opettajat 
yhä uskovat traditionaaliseen rooliinsa ja oppilaat puolestaan hy-
väksyvät perinteisen asemansa. Suomen Pisa-menestyksen ”salai-
suus” näyttäytyykin näin mielenkiintoisena yhdistelmänä moder-
nin hyvinvointivaltion oppivelvollisuuskoulutuksen traditionaalisia 
ja jälkitraditionaalisia piirteitä.

Pisa-menestyksen on myös arvioitu osaltaan rauhoittaneen 
koulutuksen arviointia koskevaa keskustelua Suomessa. Esimer-
kiksi Tanskassa ja Saksassa koetun ”Pisa-sokin” vaikutukset ovat 
jääneet toteutumatta.

Että aika jännittävää sinänsä, että Pisahan on arvioinnin tulos. Ja sillä 
on ollut sitten tähän arviointitilanteeseen rauhoittava vaikutus meil-
lä, kun meillä on ollut niin hyvät tulokset siinä. Tietysti jos tilanne olisi 
ollut toisenlainen, että jos Pisa-tuloksessa olisi todettu, että järjestel-
mämme on todella heikko, niin luulen, että meidän arviointikeskuste-
lukin voisi olla ihan toisenlaista. (H12, FabQ.)

Pisan lähtökohdaksi voidaan kiteyttää huoli OECD:n jäsenvaltioi
den kilpailukyvyn säilyttämisestä globaalissa tietotaloudessa sekä 
koululaisten työelämätaitojen riittävyyden varmentamisesta inhi-
millisen pääoman teorian hengessä. Sama tavoite pätee myös ai-
kuisväestön kohdalla – Pisan saaman huomion ja merkittävyy-
den kannustamana OECD on kehitellyt myös aikuisille suunnatun  
PIAAC-testin (Programme for the International Assessment of 
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Adult Competencies) sekä korkeakouluopiskelijoiden osaamista 
mittaavan AHELO-tutkimushankkeen (Assessment of Higher Edu-
cation Learning Outcomes).

Eurooppalaiset vertailuarvot rakentamassa maailman 
kilpailukykyisintä ja dynaamisinta tietopohjaista taloutta

Koulutusta ei mainita sellaisenaan Euroopan talousyhteisön perus-
tamissopimuksessa vuodelta 1957. Varhaiset koulutukseen liittyvät 
säännökset perustuvat Rooman sopimuksen 128. artiklaan sekä ar-
tikloihin ammattien harjoittamisen sääntelystä, esimerkiksi kansalli-
suuteen perustuvan syrjinnän kieltämisestä sekä vapaan kansainvä-
lisen liikkuvuuden edistämisestä. Rooman sopimuksen solmimisesta 
lähtien Euroopassa onkin kiinnitetty huomiota pääasiassa ammatilli-
seen koulutukseen. (Naumanen ym. 2008; Blomqvist 2007.) 

Maastrichtin sopimus Euroopan unionista vuodelta 1993 kos-
kee sekä yleissivistävää että ammatillista koulutusta. Vaikka toimi-
valta koulutukseen liittyvissä kysymyksissä on subsidiariteettiperi-
aatteen mukaisesti unionin jäsenvaltioilla, on yleissivistävän kou-
lutuksen laatu sekä tavoite sen kehittämiseen mainittu sopimuksen 
artiklassa 149, jonka mukaan:

Yhteisö myötävaikuttaa korkealaatuisen koulutuksen kehittämiseen 
rohkaisemalla jäsenvaltioiden välistä yhteistyötä sekä tarvittaessa 
tukemalla ja täydentämällä jäsenvaltioiden toimintaa pitäen täysin 
arvossa jäsenvaltioiden vastuuta opetuksen sisällöstä ja koulutus-
järjestelmän järjestämisestä sekä niiden sivistyksellistä ja kielellistä 
monimuotoisuutta.

Anita Lehikoisen (2002) mukaan artiklan 149 muotoilu on niin 
väljä, että se voidaan taivuttaa perusteeksi lähes millaisille pää-
töksille tai toimenpiteille tahansa. ”Korkealaatuisen koulutuksen 
kehittämiseen myötävaikuttaminen” voi jäsenmaiden tulkinnan 
mukaan merkitä esimerkiksi yhteisten tilastojen luomista tai kan-
sainvälisen vertailun mahdollistavien indikaattorien rakentamista.

Käytännön poliittinen yhteistyö ja sen ohjaus muovaavat kou-
lutuspolitiikan prosesseja sekä käytäntöjä (Naumanen ym. 2008). 
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Muodollisen toimivallan puuttuminen ei olekaan merkinnyt sitä, 
etteivät jäsenvaltiot olisi sovittaneet tutkintorakenteitaan ja kou-
lutussisältöjään toisiaan vastaaviksi turvatakseen esimerkiksi opis-
kelijoidensa jatko-opinto- ja työmarkkinakelpoisuutta (Ollikainen 
1999.) Koulutuksen asema unionin politiikan asialistalla on Päivi 
Naumasen, Riina Leppäsen ja Risto Rinteen (2008) mukaan vah-
vistunut, koska koulutuksen hyödyt yhteisen talous- ja työmark-
kina-alueen luomiselle tiedostetaan sekä tunnistetaan entistä pa-
remmin ja koska EU:n poliittinen toiminta-alue on ylipäätään laa-
jentunut ulos talouden raamittamalta ydinalueeltaan ja ulottunut 
käsittelemään myös yhteiskuntapoliittisia, kulttuurisia sekä turval-
lisuuspoliittisia kysymyksiä. 

Koulutuspoliittinen vaikuttaminen onkin noussut EU:ssa esiin 
ikään kuin talouspolitiikan siivellä. Vuonna 2000 asetetun Lissabo-
nin strategian tavoitteena oli EU:n kehittäminen maailman kilpai-
lukykyisimmäksi ja dynaamisimmaksi tietoon perustuvaksi talou-
deksi. Valtioiden ja hallitusten päämiehet julistivat Lissabonin huip-
pukokouksessa, että Euroopan unionista 

(…) on tultava maailman kilpailukykyisin ja dynaamisin tietopohjai-
nen talous, joka kykenee ylläpitämään kestävää talouskasvua, luo-
maan uusia ja parempia työpaikkoja ja lisäämään sosiaalista yhteen-
kuuluvuutta. 

Strategian toteuttamiseksi kehiteltiin uusi poliittinen työväline: 
avoin koordinaatiomenetelmä (Method of Open Coordination), 
jonka perusteella unioni voi antaa ohjeita, suositusarvoja ja aika-
tauluja jäsenvaltioiden kansallisia toimenpiteitä varten. Jäsenval-
tioiden välistä yhteistyötä määrittävätkin taloudellisen kilpailu-
kyvyn tavoittelu sekä edistymisen jatkuva seuranta. Käytännössä 
tämä on edellyttänyt yleispätevien standardien määrittelyä sekä 
saavutusten toistuvaa mittaamista ja vertailua eri osa-alueilla. 
(Naumanen ym. 2008.)

Koulutuksen laadunarviointiin liittyvä yhteistyö on edennyt 
pisimmälle korkeakoulusektorilla, jossa laadunvarmistukselle on 
tehty yhteisiä linjauksia Bolognan prosessin yhteydessä. Kööpen-
haminan prosessilla on vastaavan suuntaisia tavoitteita ammatilli-
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selle koulutukselle. Yksi haastateltavistamme luonnehti tilannetta 
seuraavasti:

Nythän myös ammatillisen koulutuksen puolella tämä kansainväli-
nen arviointivimma on kasvamassa ja kansainvälisiä standardeja 
luodaan. (…) Ammatillisen koulutuksen arviointi lähestyy sitä, mitä 
yliopistopuolella on kansainvälisesti tällä hetkellä. Ja tietysti liittyy 
tähän tutkinnonuudistukseen, että määritellään key-kompetensseja, 
määritellään mitä pitää peruskoulutuksessa ja aikuiskoulutuksessa 
oppia ja sitten olla joku laatujärjestelmä, jolla voidaan seurata miten 
se systeemi toimii. (H2, FabQ.)

Yleissivistävän koulutuksen laadun arviointi on puolestaan edel-
leen ensisijaisesti kansallinen kysymys – tosin siihen vaikuttavat 
osaltaan myös unionin linjaukset. Euroopan unionin muutoksissa 
ja yhteistyön tiivistyessä subsidiariteettiperiaatteen korostaminen 
koulutusta koskevissa kysymyksissä on ollut eräs Suomen EU-
strategian lähtökohdista 2000-luvulla. Opetusministeriön vuonna 
2001 laatiman strategian mukaan:

Suomen on varauduttava seuraavassa hallitusten välisessä konfe-
renssissa ainakin keskusteluun EU:n oikeudellisen toimialan laajen-
tamisesta koulutuksen alueella. Opetusministeriöllä on tällä hetkellä 
pidättyvä kanta toimialan laajenemiseen. (OPM 2001b, 25.) 

Tavoite kirjattiin eksplisiittisesti myös Jäätteenmäen ja Vanhasen I 
hallitusten ohjelmiin yhtenevällä tavalla: ”Suomi pitää EU- ja kan-
sainvälisessä yhteistyössä kansallisen päätös- ja toimivallan koulu-
tus- ja kulttuuripolitiikassa” (VN 2003a; 2003b). Valittu pidättyvä 
kanta on saanut toistuvasti kannatusta myös eduskunnan sivistys-
valiokunnassa 2000-luvulla:

Valiokunta kuitenkin jälleen kerran painottaa sitä, että koulutusjärjes-
telmän kehittäminen on kunkin jäsenmaan toimivallassa oleva asia 
ja yhteistyössä tulee kansalliset erityispiirteet ottaa huomioon. Valio-
kunta viittaa myös asiassa asiasta aiemmin antamansa lausuntoon 
(SiVL 15/2002 vp), jossa mm. todetaan, että koulutuspolitiikalla on 
selkeitä kansallisia tehtäviä, joten sitä ei pidä antaa unionin hoidetta-
vaksi. (SiVL 1/2004 vp.)
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2000-luvulla toteutuneet koulutukseen liittyvät aloitteet ja kehit-
tämishankkeet eivät ole sisällöllisesti kokonaan uusia, vaan monet 
niistä on mainittu unionin asiakirjoissa jo aiemmilla vuosikymme-
nillä (Naumanen ym. 2008; Blomqvist 2007). Naumasen ja kump-
paneiden (2008) tulkinnan mukaan kyse ei ole niinkään sisäl-
löllisistä avauksista vaan siitä, että Lissabonin strategian nimissä 
jäsenvaltiot ovat sallineet unionin etsivän yhteistä lähestymistapaa 
koulutukseen liittyviin kysymyksiin toisin kuin aikaisemmin.

Euroopan unionin ensimmäiset konkreettiset koulutuksen ar
viointia koskevat toimenpiteet ajoittuivat jo 1990-luvulle. Ulf Fred-
rikssonin (2003) mukaan komissiossa alettiin vuonna 1995 val-
mistella toimenpiteitä koulutuksen laadunarviointiin liittyvän yh-
teistyön kehittämiseksi. EU:n opetusministerien tapaamisessa Pra-
hassa kesäkuussa 1998 päätettiin asettaa kansallisista koulutuksen 
arvioinnin asiantuntijoista koostuva työryhmä. Sen tehtävänä oli 
määritellä rajoitettu määrä koulutusindikaattoreita, joita voitai-
siin hyödyntää kansallisten arviointijärjestelmien kehittämisessä ja 
koulutuksen laadun mittaamisessa. 

Työryhmän European Report on the Quality of School Educa-
tion -nimellä (European Commission 2001) julkaistu raportti esit-
teli 16 koulutusindikaattoria neljältä eri alueelta ”vastauksena jä-
senvaltioiden tietoyhteiskuntaan siirtymiseen, kouluhallinnon ha-
jauttamiseen ja koulutuksen resursseihin kohdistuviin vaatimuk-
siin, sosiaalisen inkluusion tarpeeseen sekä haluun yleisesti ver-
tailla koulutusjärjestelmiä”. Eurooppalaisen koulutusindikaattori-
järjestelmän hahmottelemisen lisäksi raportti esitteli jäsenmaiden 
parhaita käytäntöjä jokaisen indikaattorin kohdalla. Suomen saa-
ma ainoa maininta liittyi oppimaan oppimisen valmiuksien testaa-
miseen kansallisten oppimistulosten arviointien yhteydessä. 

Fredrikssonin (2003) mukaan 1990-luvun jälkimmäisellä puo-
liskolla käynnistynyttä eurooppalaisten koulutusindikaattoreiden 
syntyprosessia on tarkasteltava nimenomaan osana Lissabonin 
strategian toteutumisen seurantaa. Bukarestiin kesäkuussa 2000 
kokoontuneet EU:n opetusministerit linjasivatkin indikaattorit 
osaksi avoimen koordinaation menetelmää. Opetusministerien 
päätös määritti koulutusindikaattorit erääksi keinoksi ”levittää hy-
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viä toimintatapoja ja lisätä lähentymistä EU:n tärkeimpiin päämää-
riin” (Eurooppa-neuvosto 2000, 37). Indikaattoreiden lisäksi mui-
ta avoimen koordinaatiomenetelmän toteutuskeinoja koulutuksen 
alalla ovat eurooppalaiset vertailuarvot, kokemusten vaihto, ver-
taisarvioinnit ja hyvien toimintatapojen levittäminen (Euroopan 
komissio 2002a). 

Lissabonin Eurooppa-neuvoston toimeksiannosta komissio laati 
Koulutusjärjestelmien konkreettiset tulevaisuuden tavoitteet -ra-
portin (Euroopan komissio 2001), jossa se muun muassa hyödynsi 
jäsenvaltioiden näkemyksiä siitä, mitä ne pitävät koulutusjärjestel-
miensä konkreettisina tulevaisuuden tavoitteina. Hyväksyessään 
raportin helmikuussa 2001 ministerineuvosto painotti EU:n jäsen-
valtioiden koulutusjärjestelmien laadun ja tehokkuuden paranta-
mista nimenomaan laadunvarmistusjärjestelmien sekä resurssien 
tehokkaan käytön varmistamisen avulla: 

Laadunvarmistusjärjestelmät ovat tehokkaan koulutusjärjestelmän 
olennainen osa. Saatavilla on tekniikkoja, joilla voidaan mitata laa-
tua, vaikka kaikilla mailla ei olekaan yhtäläistä kokemusta niiden käy-
töstä opetuksen ja koulutuksen alalla. Käyttöönotto vaatii asianomai-
silta panostamista koulutukseen. Tekniikoiden soveltaminen johtaa 
koulutuksen tarjoajan hallinnon laadun ja myös tarjotun oppimisko-
kemuksen laadun paranemiseen. (…) Kasvava panostus inhimillisiin 
voimavaroihin yhdessä suuremman menestymisvaatimuksen kanssa 
edellyttää tarpeiden huolellista kartoittamista. Tämä puolestaan mer-
kitsee, että asianomaiset viranomaiset voisivat ottaa huomioon nii-
den jäsenvaltioiden kokemuksen, jotka ovat kehittäneet järjestelmiä 
instituutioiden suoritusten ja kansallisten politiikkojen tuloksen mit-
taamiseksi. (Euroopan Unionin neuvosto 2001, 11.)

Fredriksson (2003) kuvaa Koulutusjärjestelmien konkreettiset tu-
levaisuuden tavoitteet raporttia ensimmäiseksi Euroopan unionin 
politiikkadokumentiksi, joka asetti yhtenäisen ja laaja-alaisen kou-
lutuspoliittisen linjauksen jäsenvaltioille toteutettavaksi. Selvityk-
sen pohjalta komissio ja koulutusneuvosto laativat yksityiskohtai-
sen työohjelman, jonka avulla ”varmistetaan koulutuspolitiikan eri 
alojen keskinäinen johdonmukaisuus Euroopan yhteisössä” (Eu-
roopan unionin neuvosto 2002, 5).
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Lissabonin strategiaa toteutettiin koulutuksen alueella Koulutus 
2010 -työohjelman (Euroopan komissio 2002b) avulla. Jäsenvalti-
oiden koulutusasioista vastaavat ministerit ja Euroopan komissio 
asettivat helmikuussa 2002 itselleen tavoitteet, jotka tuli saavuttaa 
vuoteen 2010 mennessä. Käytännössä Koulutus 2010 -työohjelma 
koostui kolmesta strategisesta päätavoitteesta sekä 13:sta niitä tu-
kevasta liitännäistavoitteesta.

Jokaiselle kohteelle määriteltiin toteutettavat avainasiat mainit-
tujen tavoitteiden saavuttamiseksi sekä lueteltu tärkeimmät väli-
neet – laadulliset ja määrälliset indikaattorit – joiden avulla tavoit-
teiden etenemistä voitiin mitata. Laadulliset indikaattorit kehitet-
tiin lähinnä kokemuksien vaihtoa, hyvien toimintatapojen levittä-
mistä sekä vertaisarviointeja varten. Määrällisten indikaattoreiden 
tuli osoittaa sekä kaikkien jäsenvaltioiden että kolmen parhaiten 
suoriutuneen maan keskimääräinen suoritustaso. Vastaavat tiedot 
annettiin myös Yhdysvaltojen ja Japanin suoriutumisesta, jotta uni-
onin tilannetta voitaisiin verrata ”maailman parhaisiin”. Indikaat-
torien lisäksi jokaiselle tavoitteelle asetettiin vertailuarvot, joiden 
avulla arvioida tavoitteen saavuttamiseksi sovelletun toimenpiteen 
menestys. (Euroopan unionin neuvosto 2002; ks. myös Naumanen 
ym. 2008; Blomqvist 2007.)

Koulutus 2010 -työohjelman tavoitteiden toteutumisen konkre-
tisoimiseksi komissio kehitti loppuvuodesta 2002 viisi eurooppa-
laista vertailuarvoa (Euroopan komissio 2002a), joiden suuntai-
sesti jäsenvaltioiden tulisi vuoteen 2010 mennessä kehittää omia 
koulutusjärjestelmiään. Euroopan unionin neuvosto hyväksyi ver-
tailuarvot toukokuussa 2003 seuraavassa muodossa (Council of the 
European Union 2003):

•	 Varhain koulunkäyntinsä päättävät: vuoteen 2010 mennessä 
varhain (18–24 vuoden iässä) koulunkäyntinsä päättävien 
osuus EU:ssa olisi saatava putoamaan keskimääräisesti enin-
tään kymmeneen prosenttiin.

•	 Matematiikka, luonnontieteet ja tekniikka: loppututkinnon 
suorittaneiden kokonaismäärän pitäisi kasvaa vähintään 15 
prosenttia vuoteen 2010 mennessä. Miesten ja naisten osuuk-
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sien välisen eron loppututkinnon suorittaneista pitäisi saman-
aikaisesti vähetä.

•	 Keskiasteen tai toisen asteen tutkinnon suorittaneet: vuo-
teen 2010 mennessä vähintään 85 prosentilla 22 vuotta täyt-
täneistä EU-maiden kansalaisista pitäisi olla keskiasteen tut-
kinto

•	 Keskeiset taidot: vuoteen 2010 mennessä EU:ssa pitäisi olla 
ainakin 20 prosenttia vähemmän heikon lukutaidon omaavia 
15-vuotiaita.

•	 Elinikäinen oppiminen: vuoteen 2010 mennessä elinikäiseen 
oppimiseen osallistuvien keskimääräisen osuuden EU:ssa pi-
täisi olla vähintään 12,5 prosenttia työikäisestä aikuisväes-
töstä (25–64-vuotiaat).

Jäsenvaltiot antoivat vuonna 2005 selonteon kansallisista toimis-
taan Koulutus 2010 -työohjelman tavoitteiden toteuttamisessa. 
Suomen raportti (European Commission 2005b) korosti Suomen 
omaa roolia, näkökulmaa sekä kansallisia toimenpiteitä koulutus-
järjestelmänsä kehittämisessä. Tämän jälkeen se esitteli kansalli-
sia toimenpiteitä työohjelman pää- ja alatavoitteiden mukaisesti. 
Raportti osoitti, että kansallisia toimenpiteitä Koulutus 2010 -työ-
ohjelman tavoitteiden saavuttamiseksi oli toteutettu Suomessa 
runsaasti. Ohjelman liitteinä olevat indikaattori- ja vertailuarvo-
taulukot todensivat Suomen ohittaneen unionin keskiarvot useim-
milla edistymistä mittaavilla osoittimilla. Poliittinen mielenkiinto 
Koulutus 2010 -työohjelmaa kohtaan on kuitenkin ollut Suomessa 
vähäistä. Naumanen ja Rinne (2008) tulkitsevat tämän johtuvan 
osaltaan juuri siitä, että ohjelman tavoitteet nähtiin pitkälti saavu-
tetun Suomessa, joten siitä olisi suhteellisen vähän hyötyä kansalli-
sen koulutuspolitiikan tekemiselle. 

Komissio asetti vuonna 2002 osana Koulutus 2010 -työohjel-
maa indikaattori- ja vertailuarvotyöryhmän (The Standing Group 
on Indicators and Benchmarks) asiantuntijaelimeksi, jonka tehtä-
vänä oli tuottaa indikaattoreita yhteisten koulutusta koskevien ta-
voitteiden toteutumisen seuraamiseksi. EU:n 29 indikaattorin pat-
teristo oli käytössä vuosina 2004–2006, jolloin julkaistiin vuosit-
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taiset katsaukset jäsenvaltioiden tilanteisiin sekä vertailutiedot Eu-
roopan, Amerikan ja Japanin välillä (European Commission 2004; 
2005a; 2006). Raportit on julkaistu ainoastaan komission työpa-
perisarjassa (Commission Staff Working Paper / Document), eivät-
kä ne ole saaneet vastaavaa julkisuutta kuin esimerkiksi OECD:n 
Education at a Glance. EU:n koulutusindikaattoreihin kohdistu-
neet viittaukset erityisesti akateemisissa yhteyksissä ovatkin perin 
harvinaisia. Erään haastateltavamme mukaan:

(…) jos EU-papereita katsoo, opetussektorin papereita mitä sieltä tu-
lee varsin tiuhaan tahtiin, osahan on ihan asiantuntevia, järkeviä, osa 
on sitten taas sellaisia höpö höpö -tasolla olevia, semmoisia kauniita 
lauseita joilla ei ole kovin paljon sisältöä. Ja silloin aina se mielikuva 
on, että siellä on ollut ministeriön virkamiehet, jotka ovat hyviä kielis-
sä ja monessa muissa asioissa mutta ei tunne sisältöä on ollut kirjoit-
telemassa. (H2, FabQ.)

Koulutusindikaattoreiden listaa tarkistettiin toukokuussa 2007, jol-
loin ministerineuvosto hyväksyi korvaavat uudet 16 indikaattoria 
(Council of the European Union 2007). Uudet indikaattorit, joiden 
avulla seurataan Lissabonin strategian – ja erityisesti ministerineu-
voston asettamien eurooppalaisten vertailuarvojen (Council of the 
European Union 2003) – toteutumista, olivat ensimmäistä kertaa 
käytössä vuotta 2007 koskevassa indikaattorikatsauksessa (Euro-
pean Commission 2007; ks. myös European Commission 2008).

Koko unionin mittakaavassa Koulutus 2010 -työohjelmassa ase-
tetut tavoitteet osoittautuivat liian kunnianhimoisiksi. Komissio to-
tesikin lakonisesti marraskuussa 2009: 

(…) suurinta osaa vuoden 2010 tavoitteiksi asetetuista vertailuar-
voista ei saavuteta, ja lukutaitoa koskevan keskeisen vertailuarvon 
suhteen ollaan itse asiassa menossa alaspäin (Euroopan komissio 
2009, 39). 

Opetusministerit määrittelivät uudelleen eurooppalaisen koulu-
tusyhteistyön strategiset kehykset vuoteen 2020 saakka. Uudet 
pitkän aikavälin strategiset tavoitteet ovat hyvin samantyyppisiä 
kuin aiemmassa ohjelmassa. Aiemman käytännön mukaisesti ase-
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tettujen tavoitteiden saavuttamisen todentamiseksi neuvoteltiin 
keskimääräisen eurooppalaisen suoritustason viitearvot, joiden 
suuntaan jäsenvaltioiden tulisi kansallisin toimin edetä (Euroopan 
unionin neuvosto 2009). 

Tavoitteet liittyvät Lissabonin strategian jälkeiseen, talouskrii-
sistä selviämistä sekä unionin yhtenäisyyttä korostavaan visioon 
EU:n tulevaisuudesta. Edellä kuvattujen koulutusta koskevien ta-
voitteiden tutunoloisuudesta huolimatta komission ehdotuksessa 
Eurooppa 2020 strategiaksi on yleisesti aiempaa normatiivisem-
pia ohjauskeinoja. Esityksen mukaan heikosti suoriutuville jäsen-
valtioille annettaisiin maakohtaisia suosituksia sekä aikataulu toi-
menpiteille. Mikäli aikataulua ei noudateta, seuraa varoitus (policy 
warning): 

Suositukset ovat riittävän täsmällisiä ja yleensä niissä annetaan ai-
kataulu, jonka puitteissa kyseisen jäsenvaltion odotetaan toimivan 
(esim. kaksi vuotta). Tämän jälkeen jäsenvaltio ilmoittaa, mitä toimia 
se aikoo toteuttaa suosituksen täytäntöön panemiseksi. Jos jäsenval-
tio ei ole määräaikaan mennessä noudattanut neuvoston suositusta 
riittävällä tavalla tai se harjoittaa ohjeiden vastaista politiikkaa, ko-
missio voi antaa sille varoituksen (121. artiklan 4. kohta, Euroopan 
komissio 2010, 29.) 

Euroopan parlamentti ja neuvosto antoivat helmikuussa 2001 Suo-
situksen eurooppalaisesta yhteistyöstä kouluopetuksen laadun 
arvioinnissa (Euroopan komissio 2000). Siinä tuotettiin indikaat-
toreita ja vertailuarvoja, mutta myös asetettiin puitteita yleissivis-
tävän koulutuksen laadunvarmistukseen ja arviointiin liittyvälle 
eurooppalaiselle yhteistyölle. Vaikka eurooppalaista yhteistyötä 
ja jäsenvaltioiden kokemusten vaihtoa on usein esitetty keinoksi 
edistää laadunarviointimenetelmien kehittämistä ja levittämistä, 
korosti suositus kuitenkin koulutuksen arvioinnin paikallista oma-
leimaisuutta ja reagointikykyä. Koulutuksen laadunvarmistusjärjes-
telmät vaihtelivat jäsenvaltioiden ja oppilaitosten koon, rakenteen, 
rahoituksen, institutionaalisten ominaispiirteiden ja sovellettavan 
pedagogiikan erojen mukaan. Näin ollen laadunvarmistamisjärjes-
telmiltä edellytettiinkin joustavuutta ja mukautettavuutta uusiin 
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olosuhteisiin, jotka johtuivat muutoksista oppilaitosten rakenteissa 
ja tavoitteissa. 

Kansainvälisten vertailujen edellytys on tarkasteltavien ilmiöi
den yhteismitallistaminen. Indikaattoreiden, vertailuarvojen ja 
suositusten lisäksi Euroopan unioni on rakentanut omaa viiteke-
hystään erilaisten tutkintojen tunnustamiseksi ja yhteensovittami-
seksi. Vuodesta 2004 alkaen suunnitellun eurooppalaisen tutkinto-
jen viitekehyksen (European Qualifications Framework, EQF) ta-
voitteena on parantaa EU:n kansalaisten liikkuvuutta sekä edistää 
elinikäistä oppimista esimerkiksi helpottamalla tutkintojen vastaa-
vuuksien määrittelemistä ja vertailua. Mallin tarkoitus on toimia 
välineenä, joka auttaa selkeyttämään tutkintojen ja eri järjestel
mien vastaavuuksia Euroopan eri valtioissa tarjoamalla yhteinen 
viitekehys jäsenvaltioiden väliselle yhteistyölle. EQF voidaan ym-
märtää instrumenttina – eräänlaisena mittatikkuna, joka on osal-
taan rakentamassa uutta, aikaisempaa yhteismitallisempaa ja ver-
tailukelpoisempaa eurooppalaista koulutuspolitiikkaa.

Vaikka edellä on käsitelty OECD:n ja Euroopan unionin toimin-
taa toisistaan erillisinä kokonaisuuksina, niiden koulutusta koskeva 
tiedontuotanto on yhdistynyt 2000-luvulla merkittävästi. Vuodesta 
1998 alkaen UNESCO-UIS (United Nations Educational, Scienti-
fic, and Cultural Organisation Institute for Statistics), OECD sekä 
Euroopan komission alainen tilastokeskus EUROSTAT (Statistical 
Office of the European Union) ovat keränneet yhdessä dataa tuot-
taakseen kansainvälisesti vertailukelpoista koulutukseen liittyvää 
tietoa esimerkiksi osallistumisesta erilaisiin koulutusohjelmiin se-
kä niihin sijoitetuista resursseista. Osallistujat ovat itse käyttäneet 
koalitiosta lyhennettä UOE (ks. esim. UOE 2004). 

Kolmen erilaisen kehityshistorian, organisaatiorakenteen ja 
strategiset tavoitteet omaavan toimijan yhteistyö edellyttää luon-
nollisesti tarkasti raamitettuja menettelytapoja sekä huolellisesti 
artikuloituja määritelmiä ja kriteerejä tilastoinnin taustaksi. UOE-
yhteistoiminta on rakentunut kokonaisuudessaan vuonna 1997 uu-
distetun ISCED-koulutusluokittelun (Unesco International Stan-
dard Classification of Education) pohjalle. UNESCO:n 1970-luvul-
la kehittelemä luokitus mahdollisti laajat kansainväliset koulutus-
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vertailut; sen avulla voitiin luokitella esimerkiksi tutkintoon joh-
tava ja tutkintoon johtamaton koulutus. Uudistettu ISCED 1997 
puolestaan mahdollisti koulutusohjelmien luokittamisen esiope-
tuksesta tohtorikoulutukseen saakka unohtamatta erityisopetuk-
sen, aikuiskoulutuksen sekä koulujärjestelmän ulkopuolisen koulu-
tuksen luokittamista. Luokitus on osoittautunut ilmeisen kattavak-
si ja toimivaksi, koska sen avulla rakennetaan edelleen runsaasti 
erilaisia tilastoaineistoja ja indikaattoreita.

OUE-koalition toiminta voidaan nähdä mittakaavaltaan kaik
kien laaja-alaisimpana esimerkkinä informaatio-ohjauksen ja sii-
hen liittyvän koulutuksen tuloksellisuuden mittaamisen keskei-
sestä asemasta 2000-luvulla: yhtäältä kansainvälisenä yhteistyö-
nä, toisaalta kansallisten koulutuksen ohjausjärjestelmien tausta-
vaikuttajana (ks. esim. Rinne 2000; Henry ym. 2001; Rinne 2003; 
Stenvall & Syväjärvi 2006). 

Kilpailu arvioinnin omistajuudesta10

Markku Temmes (2004) näkee erilaisten arviointikäytäntöjen ke-
hityksen 2000-luvulla osana 1990-luvun hallintouudistusten aal-
toa. Uudenlaiset julkisten palvelujen tuottamisen järjestelmät eivät 
Temmeksen mukaan enää ole ohjattavissa perinteisen keskitetyn 
hallinnon keinoilla (ks. myös Harrinvirta, Uusikylä & Virtanen 
1998; Ahonen 1998).

(…) NPM:n jälkeiseen suomalaiseen governance-keskusteluun kuu-
luu olennaisena elementtinä arviointi ja sen rooli hajautetussa hallin-
tojärjestelmässä (Temmes 2004, 88).

Ismo Lumijärvi ja Jani Kaarlejärvi (2000) hahmottelivat valtion-
hallinnon arviointeja koskevia linjauksia vuosituhannen taitteessa 
kolmen avaindokumentin avulla tavoitteenaan kuvata keskushal-
linnon arviointia koskevien käsitysten ja menettelytapojen kehi-
tystä. 

10	 OPM 2007b, 52.
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Valtioneuvosto on kirjannut 2000-luvun alun suomalaisen hal-
lintopolitiikan perusratkaisuja periaatepäätökseensä Laadukkaat 
palvelut, hyvä hallinto ja vastuullinen kansalaisyhteiskunta (VN 
1998). Periaatepäätöksessä korostettiin voimakkaasti valtioneu-
voston poliittista johtajuutta ja vastuuta sekä kaiken julkisen toi-
minnan kehittämistä arvioinnin avulla. 

Hallituksen päätöksentekoa ja johtamista uudistetaan siten, että hal-
litus voi kollektiivisesti vastata eduskunnalle valtionhallinnon mää-
rätietoisesta johtamisesta ja valtionyhteisön yleisestä ohjaamisesta. 
Hallituksen yhteen sovittava rooli ja kokonaisvastuu painottuvatkin 
voimakkaasti. (VN 1998, 9.) 

Arviointi ja sen avulla tuotetun tiedon hyödyntäminen on periaa-
tepäätöksen toinen keskeinen osa-alue. Arviointitieto kytkettiin 
esimerkiksi lainsäädännön ja talousarvion valmisteluprosesseihin 
sekä eduskunnalle annettaviin toimintakertomuksiin. Hallinnon-
alojen arviointi delegoitiin ministeriöiden vastuulle. 

Hallituksen johtamisen tueksi luodaan talous- ja yhteiskuntapolitii-
kan toimivuutta ja vaikuttavuutta kuvaava arviointijärjestelmä. Se 
kattaa hallitusohjelman ohella myös tulosohjauksen keskeiset kysy-
mykset. Arviointi palvelee eduskunnan sekä hallituksen tietotarpeita. 
(VN 1998, 9.)

Toisena avaindokumenttina Lumijärven ja Kaarlejärven (2000) jä-
sennyksessä toimii keväällä 1998 julkaistu valtionvarainministe-
riön ja Kuntaliiton Julkisten palvelujen laatustrategia (1998). Stra-
tegian peruslähtökohtana oli julkisten palvelujen järjestäminen 
aikaisempaa asiakaslähtöisemmin, jolloin myös palveluiden laatu 
määriteltäisiin asiakkaan tarpeista käsin. Arviointi – sekä erikseen 
mainittuna myös muita perinteisempiä kontrollin muotoja – esitel-
tiin laatustrategiassa nimenomaan keinoina kehittää julkisen hal-
linnon toimintatapoja.

Valvonnalla, tarkastuksella ja arvioinnilla on tärkeä osa julkisen hal-
linnon taloudellisuuden, tuloksellisuuden, vaikuttavuuden ja tehok-
kuuden edistämisessä (Julkisten palvelujen laatustrategia 1998, 13).
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Kolmas avaindokumentti Lumijärven ja Kaarlejärven (2000) jäsen-
nyksessä oli Valtionhallinnon arviointityöryhmän loppuraportti 
(VM 1999). Työryhmän tehtävänä oli koordinoida arvioinnin ase-
maa valtionhallinnossa vuosituhannen vaihteessa ja tehdä ehdo-
tuksia arviointitoiminnan edistämiseksi sekä pohtia keinoja sen 
institutionalisoimiseksi. Loppuraportissaan työryhmä painotti arvi-
ointitiedon kokonaisvaltaista käyttöä suunnittelussa ja päätöksen-
teossa sekä siihen liittyvää valtioneuvoston ohjausroolia.

Valtioneuvostossa on huolehdittava ohjelma-arviointien riittävästä 
koordinaatiosta, yhteensovittamisesta, ohjeistuksesta ja teknisestä 
tuesta sekä siitä, että arviointien tulokset leviävät riittävän laajalle 
(VM 1999).

Työryhmän näkemyksen mukaisesti myös ministeriöiden tulisi 
kehittää arviointitiedon raportoimista ja levittämistä. Keskei-
seksi kehittämisalueeksi nostettiin ohjelma-arviointien tekijöiden 
osaamistason kohottaminen esimerkiksi vaatimalla ministeriöitä 
sisällyttämään hallinnonalojensa ohjelmien arviointi jo toiminta- 
ja taloussuunnitelmiinsa. Asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi 
myös ministeriöiden arvioinneista vastaavalle henkilöstölle tulisi 
järjestää metodologista ja menetelmällistä arviointikoulutusta sekä 
sovittaa yhteen arviointikäsitteistöä EU:ssa käytössä olevien ter-
mien kanssa. 

Edellä kuvatut valtionhallinnon yleiset toiminnan tulokselli-
suuden arviointia painottavat linjaukset ovat tunnistettavissa myös 
1990-luvun lopulla uudistetusta koulutuksen ohjausjärjestelmästä. 
Valtionhallinnon yleiset linjaukset muuttivat merkittävästi koulu-
tuksen arvioinnin toimijoiden asemia ja mahdollisuuksia niin kan-
sallisella kuin paikallisellakin tasolla.

Oppimistuloksia ja indikaattoreita: Opetushallituksen 
arviointitehtävä vuosituhannen vaihteessa

Opetushallituksen vuonna 1998 julkaisema Kansallinen oppimis-
tulosten arviointijärjestelmä (OPH 1998b, 5) nimesi opetustoimen 
arviointijärjestelmän ”keskeiset peruspilarit” Suomessa, joita olivat
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•	 oppimistulosten arviointijärjestelmä
•	 indikaattorituotanto
•	 vaihtuva-aiheiset arviointihankkeet.

Kansallisen oppimistulosten arviointijärjestelmän (OPH 1998b) 
mukaisesti oppimistulosten arvioinnit tuottavat tietoa koulutuk-
sen vaikuttavuudesta ja palvelevat koulutuksen kehittämistä. Ne 
voivat olla oppiainekohtaisia, oppiaineita ja kasvatustavoitteita in-
tegroivia arviointeja, aihekokonaisuuksien arviointeja tai ne voi-
vat kohdentua oppimaan oppimiseen, kommunikaatiovalmiuk-
siin tai elinikäisen oppimisen valmiuksiin. Arviointien perusteina 
olivat perusopetuksen opetussuunnitelman perusteissa asetetut 
opetuksen tavoitteet, sisältöalueet ja kriteerit. Peruskoulun päät-
tövaiheessa arvioitiin säännöllisesti äidinkielen ja matematiikan 
opetussuunnitelman perusteiden mukaisten tavoitteiden saavut-
tamista ja vaihdellen muiden oppiaineiden tavoitteiden saavutta-
mista ainekohtaisin tai moniaineisin tehtäväsarjoin. Varsinaisten 
oppimistulosten lisäksi kerättiin myös taustoittavaa tietoa. Oppi-
laille laadittujen arviointikokeiden yhteyteen lisättiin opiskelu-
asenteisiin liittyviä kysymyksiä, opettajilta kysyttiin opetukseen ja 
opetussuunnitelmiin liittyviä tietoja, ja rehtoreilta kerättiin tietoja 
opetusjärjestelyistä. Opettajilta ja rehtoreilta kerättyjä tietoja on 
käytetty oppimistuloksien sekä opetusta ja opetusjärjestelyjä kos-
kevien yhteyksien selvittämisessä. (Jakku-Sihvonen 2013.)

Vuoden 1998 Koulutuksen tuloksellisuuden arviointimallis-
sa (OPH 1998a) hahmotellun kansallisen indikaattorijärjestelmän 
suunnittelu käynnistyi vuoden 1999 lopussa, kun Opetushallitus 
asetti työryhmän valmistelemaan ensimmäisiä koulutuksen mää-
rällisiä indikaattoreita. Työryhmän tehtävänä oli rajata indikaatto-
rien kohteet sekä määrittää, kenen tarpeiden pohjalta indikaattorit 
ensisijaisesti tuotetaan. Tarkastelun kohteiksi rajattiin esi-, perus- 
ja toisen asteen koulutus sekä aikuiskoulutus. Korkea-asteen kou-
lutus jäi alkuvaiheessa ulkopuolelle. Indikaattorit nähtiin nimen-
omaan määrällisinä ilmaisimina, joiden laatimiseen käytettäisiin 
ainoastaan jo olemassa olevaa seurantatietoa. (OPH 2001.)

Indikaattorien tuottaman tiedon kohderyhmäksi työryhmä 
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määritteli eksplisiittisesti koulutuspoliittiset päättäjät, sekä kansal-
lisella että alueellisella tasolla. Esitystavan tarkkuudeksi asetettiin 
valtakunnan tai korkeintaan maakunnan taso. Kuntakohtaisten tie-
tojen mahdollisesta julkaisemisesta ei päätetty.

Indikaattorien relevanssi ja toimivuus testataan valtakunnan tai kor-
keintaan maakunnan tason tiedoilla. Koska perustiedot kerätään 
yleensä kuntatasolla, on tulevaisuudessa mahdollista tuottaa indi-
kaattorit kuntien ja/tai koulutuksen järjestäjien kehitystä kuvaavaksi. 
(OPH 2001, 5.) 

Indikaattorien käytöstä Opetushallituksen tuottamana ja koulu-
tuksen järjestäjille suunnattuna virikemateriaalina tuli keskeinen 
mahdollinen kehittämislinja:

Tulevaisuudessa koulutuksen järjestäjille on tarkoitus antaa lisää työ-
kaluja oman koulutuksensa kehittämisen avuksi, helpottaa päätös-
ten vaikutusten seurantaa ja arviointia suhteessa maan yleiseen ke-
hitykseen. Opetushallitus haluaa myös seurantatiedon käytön tehos-
tamisella tukea laadun parantamista kaikissa oppilaitoksissa. Koska 
jokainen oppilaitos lähtee omista lähtökohdista ja toimii erilaisissa 
ympäristöissä, tulee niiden itse tunnistaa vahvuutensa ja heikkouten-
sa. (OPH 2001, 5.) 

Työryhmä ymmärsi muistiossaan indikaattorien kuvaavan yleisesti 
kehitystä ja koulujärjestelmän toimintaa korostetun neutraalisti ja 
arvovapaasti. Tulkinta jätettiin kokonaan indikaattorien käyttäjän 
vastuulle: ”Selitysten hakeminen ilmiöille on sekä käyttäjän omaa 
tulkintaa että mahdollisen myöhemmän analyysin tulosta” (OPH 
2001, 5).

Ensimmäinen, vuotta 2001 koskeva Koulutuksen määrälliset 
indikaattorit (OPH 2001) esitteli vuodesta 1995 alkavia tilastol-
lisia aikasarjoja peruskoulutuksen neljältä osa-alueelta: koulutuk-
seen hakeutuminen ja koulutuksen aloittaminen (oppilasmäärät ja 
väestöennusteet), tarjonta (kouluverkosto, esiopetus ja ainevalin-
nat), päättötodistuksen saaneet sekä taloudellisuus (käyttökustan-
nukset ja oppilaskohtaiset kustannukset).

Koulutuksen määrälliset indikaattorit -julkaisu on ilmestynyt 
vuosittain 2000-luvulla (pois lukien vuodet 2002 ja 2007) verrat-
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tain saman sisältöisenä. Ammattikorkeakoulu- ja yliopistokoulutus 
otettiin mukaan katsaukseen vuonna 2003. Oppivelvollisuuskou-
lutuksen tietoihin lisättiin puolestaan erityisopetusta koskeva osio 
Erityistä tukea tarvitsevien oppilaiden osuus Suomessa vuodes-
ta 2004 alkaen. Vuonna 2011 sarjan nimeksi muuttui Koulutuksen  
tilastollinen vuosikirja.

Arvioita paikallisen tason arvioinnin tilasta

Uuden perusopetuslain asettama koulutuksen järjestäjien velvolli-
suus arvioida omaa toimintaansa kohdisti keskushallinnon mielen-
kiintoa koulutuksen arvioinnin toteutumiseen paikallisella tasolla. 
Yleinen hallinnon hajautuskehitys, suorien valtiollisten kontrolli-
mekanismien puuttuminen, paikallisten arviointikäytäntöjen ly-
hyt historia sekä koulutuksen järjestäjien niukat resurssit ovat 
luoneet kokonaan uudenlaisia tiedontarpeita. Haastattelemamme 
asiantuntijat kuvaavat koulutuksen arvioinnin paikallisia käytän-
töjä ja niiden rakentumista vuosituhannen alussa esimerkiksi seu-
raavasti:

Laadunvarmistus ja arviointijärjestelmä, luottamushenkilöt ja opetta-
jat eivät ymmärrä näitä termejä. Ne eivät sano mitään. Kun puhutaan 
arviointijärjestelmästä, niin se on numero todistuksessa. Edelleenkin. 
Sekä opetuslautakunnan jäsenille että meidän koulujen opettajille se 
on arviointijärjestelmä. Ensimmäiset puoli vuotta kun puhuin arvioin-
nista, niin luulin, että me puhumme samasta asiasta. Sitten huoma-
sin, että nehän puhuvat todistusnumeroista. (H3, FabQ.)

Ja sitten eräästä siitä naapurikunnasta oli semmoinen vanhempi 
mies siellä, minun mielikuvissani sillä oli Hankkijan lippis päässä, 
mutta ei sillä varmaan ollut Hankkijan lippistä päässä. Ja hän sanoi, 
että joo, että minä nyt tulin tänne kuuntelemaan, että mitä tämä ar-
viointi oikein on. Että kun sanotaan, että meidänkin pitäisi arvioida 
tätä meidän koulutusta. Ja kun meidän tässä pienessä kunnassa, 
kun on tämä yksi koulu, ja tuota eihän meillä ole mitään opetuslau-
takuntaakaan, että valtuusto käsittelee nämä asiat. Ja ei se rehtori-
kaan opetustoimen johtajan tehtäviä ehdi paljon hoitaa. Ja minä kun 
olen eläkkeellä, minulla on eniten aikaa, niin minä ajattelin nyt tulla 
tänne kuuntelemaan, että mitä se oikein tarkoittaa. Eli siitä syntyi 



	 Arvioida ja hallita	 213

se arkirealismi todella, että edellytykset varmaan on todella huonot. 
(H12, FabQ.)

Sekä Opetushallitus (Rajanen 2000; Löfström ym. 2005) että Kun-
taliitto (Selkee 2009) ryhtyivät 2000-luvulla selvittämään kou-
lutuksen paikallisen arvioinnin toteutumista. Huoli koulutuksen 
paikallisen arvioinnin tilasta 2000-luvun alussa muodostuikin po-
liittisesti merkittäväksi kysymykseksi – jopa siinä mittakaavassa, 
että se otettiin osaksi pääministeri Matti Vanhasen (kesk.) I halli-
tuksen ohjelmaa. 

Laaditaan hyvän perusopetuksen ja tuloksellisesti toimivan kou-
lun laatusuositukset. Paikallista arviointitoimintaa tehostetaan. (VN 
2003b, 23.)

Eduskunnan koulutusta koskevan lainsäädännön käsittelyn yhte-
ydessä hyväksymän koulutuksen arviointia koskevan lausuman 
mukaisesti Opetushallitus ryhtyi keväällä 2000 kartoittamaan 
koulutuksen paikallisen arvioinnin tilaa Suomessa koulutuksen 
järjestäjille suunnatun postikyselyn avulla. Selvitys koulutuksen 
paikallisen tason arvioinnin tilasta (Rajanen 2000) osoitti, että 
vuoden 1999 alusta voimaan astuneiden koululakien edellyttämä 
koulutuksen järjestäjän toteuttama arviointi ei ollut toteutunut 
kattavasti vuosituhannen alussa ja että koko paikallisen tason ar-
viointikulttuuri oli vasta muotoutumassa Suomessa. Selvityksessä 
todettiin, että koulutuksen arviointi oli monin paikoin suunnit-
telematonta ja epäjohdonmukaista, eikä se ollut riittävän moni-
puolista eikä läpinäkyvää. Arvioinnin taloudellisten voimavarojen 
allokointi ja ammattitaitoisen henkilöstön työpanoksen tarkoituk-
senmukainen kohdentaminen havaittiin ongelmiksi erityisesti pie-
nillä paikkakunnilla. Rajanen (2000, 88) teki seuraavanlaisia ha-
vaintoja koulutuksen järjestäjien itsearvioinnista vuosituhannen 
vaihteessa:

1.	 Koulutuksen arvioinnissa paikallisella tasolla ei vielä lähes-
kään kaikilla järjestäjillä ja ylläpitäjillä ole arviointijärjestel-
miä.
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2.	 Koulutuksen järjestäjät ja ylläpitäjät ovat useimmiten osoit-
taneet riittämättömästi taloudellisia ja henkilöresursseja 
koulutuksen arviointiin. Arviointia haittaavat myös tiedon 
keräämisen ja käsittelyn ongelmat sekä arviointitiedon puut-
teellisuus. 

3.	 Koulutuksen arviointi on usein kapea-alaista ja yksipuolista. 
Kerätty tieto on tavallisimmin kyselyiden, oppimistulosten 
arvioinnin ja erityyppisten kirjallisten lähteiden tuottamaa 
kvantitatiivista tietoa. Toteutuneissa arvioinneissa koroste-
taan taloudellisuutta, hyödyllisyyttä ja ammattitaitoa. 

4.	 Ulkoisia arviointeja hyödynnetään melko vähän. 
5.	 Arviointien keskeisten tulosten julkistaminen etsii vielä 

muotoaan. 
6.	 Perusopetuksessa oppilaiden ja heidän vanhempiensa sekä 

koulutuksen järjestäjien ja ylläpitäjien yhteistyötä koulutuk-
sen arvioinnissa ei ole riittävästi tiedostettu, eikä vakiintu-
neita toimintatapoja ole vielä syntynyt. Koulutuksen järjes-
täjät ja ylläpitäjät eivät vielä läheskään kaikissa kunnissa ole 
tiedostaneet koulutuksen arvioinnin merkitystä, mikä osit-
tain heijastuu välinpitämättömyytenä. 

7.	 Uusien koululakien mukainen koulutuksen järjestäjän ja 
ylläpitäjän vastuiden ja oikeuksien kokonaisuus ei aina to-
teudu tarkoituksenmukaisella tavalla.

Opetusministeriö julkaisi vuonna 2001 Opetushallituksen arvi-
ointiasiantuntijoiden työstämän julkaisun nimeltä Koulutuksen 
paikallinen arviointi (OPM 2001a). Opetusministeriön internetsi-
vulla julkaistussa raportissa ei ole kuvailulehteä, tehtäväksiantoa 
tai ISBN-numeroa, eikä sitä ole numeroitu kuuluvaksi esimerkiksi 
OPM työryhmämuistioita -sarjaan. Puutteellisista tiedoista huoli-
matta julkaisu liittyy selvästi Opetushallituksen selvitykseen kou-
lutuksen paikallisen arvioinnin tilasta (Rajanen 2000). Julkaisu 
esitteli tiivistetysti Opetushallituksen selvityksen keskeisimmät tu-
lokset sekä niiden pohjalta muodostetut johtopäätökset. Muistion 
jälkimmäisessä osiossa esiteltiin parhaita käytäntöjä virikkeiksi 
koulutuksen järjestäjille. Julkaisu mallitti Opetushallituksen Kou-



	 Arvioida ja hallita	 215

lutuksen tuloksellisuuden arviointimallia (OPH 1995; 1998a) mu-
kaillen koulutuksen paikallisen tason kehittämisen ja arvioinnin 
ulottuvuudet taulukon 3 avulla.

Taulukko 3. Paikallisen tason arviointikäsitteistön rakenne ja esimerkit (OPM 
2001a)

ULOTTUVUUDET TEHOKKUUS VAIKUTTAVUUS TALOUDELLISUUS
TAVOITE Ikäluokasta 50 % saa 

lukion päättötodistuksen 
ja suorittaa ylioppilas­
tutkinnon.

Saavutetaan valtakun­
nan ja vertailuryhmän 
keskiarvoa paremmat 
oppimistulokset mate­
matiikassa.

Tehokas opetustoimin­
nan resurssien käyttö.

KOHDE Lukiokoulutuksen läpäisy 
ja keskeyttäminen.

Matematiikan taidot 
perusopetuksessa.

Opetustoiminnan 
tuottavuus.

INDIKAATTORI Päättötutkinnon saaneet. 
Ylioppilastutkinnon suo­
rittaneet. Keskeyttäjien 
lukumäärä.

OPH:n matematiikan  
oppimistulosten 
arviointi.

Oppilastuntien määrä 
vuodessa / opetus­
toiminnan menot.

KRITEERI Kansallinen ja vertailu­
ryhmän keskiarvo sekä 
vertailu edeltävien 
vuosien tietoihin.

Kansallinen keskiarvo. 
Vertailuryhmän keski­
arvo.

Kansallinen ja vertailu­
ryhmän keskiarvo. 
Vertailu ko. järjestäjän 
aikatrendiin.

Hyvinä esimerkkeinä (OPM 2001a) opetusministeriön raportissa 
toimivat Helsinki, Oulu, Kempele, Lohja ja Vantaa. Jokaisesta kun-
nasta esiteltiin tavoitteisto, opetustoimen kehittämissuunnitelma, 
toimielimet, opetustoimen arviointijärjestelmä, arviointikohteiden 
määrittäminen sekä koulujen ja oppilaitosten itsearviointi. Rapor-
tin tavoitteiksi asetetut kuntien ohjeistaminen, virikkeiden tarjoa-
minen sekä hyvien käytäntöjen levittäminen muistuttavat paljon 
Kuntaliiton ARVI-projektin suosituksia ja esimerkkejä (Suomen 
Kuntaliitto 2000a; 2000b; 2000c).

Opetushallitus jatkoi vuonna 2004 koulutuksen paikallisen ar-
vioinnin tilan kartoittamista. Koulutuksen paikallinen arviointi 
vuonna 2004 -nimellä julkaistun selvityksen (Löfström ym. 2005) 
mukaan erityinen opetustoimen arviointijärjestelmä tai -ohjelma 
oli käytössä 75 prosentilla kyselyyn vastanneista koulutuksen jär-
jestäjistä, joten määrän voidaan todeta kasvaneen vuodesta 2000. 
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Tosin noin kymmenessä prosentissa vastauksista ilmeni, että mi-
kään toimielin ei ollut vahvistanut ohjelmaa, minkä voidaan olet-
taa vaikuttaneen arvioinnin systemaattisuuteen. 

Valmiiden laadunhallintamallien käyttö ei ollut kovin yleistä – 
esimerkiksi runsas 90 prosenttia vastaajista ilmoitti, että Euroopan 
laatupalkintomalli (Euroopan laatupalkintomalli julkisella sektoril-
la 2001) tai Suomen laatupalkinnon arviointiperusteet olivat tun-
temattomia käsitteitä. Opetushallituksen koulutuksen tulokselli-
suuden arviointimalli (OPH 1995; 1998a) ja Balanced Scorecard 
olivat eniten käytetyt laadunhallinnan mallit. Suurin osa vastaajis-
ta (70  %) ilmoitti kuitenkin käyttävänsä koulutuksen arvioinnissa 
”omaa sovellutusta tai yhdistäen eri malleja” (Löfström ym. 2005, 
54). Paikallisten sovellusten ja yhdistelmien sisällöt sekä niiden 
toimeenpanoon liittyvät tarkemmat tiedot jäivät kyselyssä selvit-
tämättä, joten väistämättä herää kysymys käytettyjen mallien toi-
mivuudesta ja niiden tuottamien arviointitietojen luotettavuudesta 
– varsinkin kun yleissivistävästä koulutuksesta kunnissa vastaavia 
hallintovirkamiehiä oli selvityksen mukaan vähemmän kuin vuon-
na 2000.

Kuntaliiton tekemän kyselyn mukaan suurin osa kunnista oli 
laatinut koulutuksen arviointisuunnitelman vuosituhannen alussa: 
vuonna 2000 koulutuksen järjestäjistä 32 prosentilla oli oman il-
moituksensa mukaan toimiva arviointijärjestelmä tai -ohjelma, kun 
vastaava luku oli vuonna 2004 jo 74 prosenttia. (Juva ym. 2009.) 
Sivistystoimen hallintokyselyn mukaan koulutuksen arviointisuun-
nitelmien tai toimintamallien yleisyys näyttääkin vakiintuneen 
2000-luvulla. Vuoden 2008 kyselyyn vastanneista kunnista 72 pro-
sentilla oli käytössä opetustoimea koskeva arviointisuunnitelma tai 
vastaava toimintamalli11. Suunnitteilla vastaavan suunnitelman laa-
timinen oli noin 14 prosentilla vastaajista. (Selkee 2009.)

Vuoden 2008 sivistystoimen hallintokyselyn mukaan pääosa 
kunnista käsitteli ja hyväksyi arviointia koskevan suunnitelman 

11	 ”Kyselyssä haluttiin selvittää, onko kunnassa laadittu ja otettu käyttöön arviointisuunnitelma tai 
arvioinnin toimintamalli. Arviointia koskevalla suunnitelmalla tai toimintamallilla ei tässä tarkoi-
teta jotain määrättyä arvioinnin toteuttamistapaa tai -mallia, vaan kysymyksellä haluttiin kartoit-
taa arvioinnin suunnitelmallisuutta ja jatkuvuutta kunnan toiminnassa.” (Selkee 2009, 34.)
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opetusasioista päättävässä lautakunnassa ja vain pieni osa valtuus-
tossa. Vastaajista 15 hyväksyi arviointia koskevan suunnitelman 
sekä valtuustossa että lautakunnassa. Arviointisuunnitelma käsi-
teltiin sekä kunnanhallituksessa että -valtuustossa ainoastaan kah-
deksassa kunnassa. (Selkee 2009.)

Arviointien tuottamia tuloksia hyödynnettiin Juvan, Kangas-
vierin ja Välijärven (2009) mukaan osana kunnallishallinnon vuo-
sikiertoa pääsääntöisesti opetusasioista päättävässä lautakunnassa 
ja oppilaitoksissa. Valtuustotyössä tuloksia käytettiin hyväksi aino-
astaan alle kolmanneksessa kunnista, ja tarkastuslautakunnat hyö-
dynsivät arviointien tuloksia selvästi alle puolessa kunnista. Vuo-
den 2008 kyselyyn vastanneista kunnista 86 prosenttia hyödynsi 
arviointia sivistystoimesta vastaavan lautakunnan työssä, 30 pro-
senttia hallitustyöskentelyssä, 31 prosenttia valtuustotyössä ja 40 
prosenttia tarkastuslautakunnan toiminnassa. (Selkee 2009.)

Kysymys itsearvioinnin juurtumisesta paikalliselle tasolle osaksi 
kaikkien koulutuksen järjestäjien ja oppilaitosten toimintaa on edel-
leen avoin. Raportit koulutuksen paikallisen tason arvioinnin tilasta 
2000-luvulla osoittavat yhtenevästi, että käytännöt vaihtelevat (ks. 
Rajanen 2000; Löfström ym. 2005; Lapiolahti 2007; Selkee 2009). 

Eduskunta, poliittinen päätöksenteko ja arviointitieto

Poliittista päätöksentekoa palvelevan tutkimustiedon missio on 
muuttunut viime vuosikymmenten aikana. Toisen maailmansodan 
jälkeisellä hyvinvointivaltion rakennuskaudella tuotettiin tietoa 
politiikan tekemisen asialistalla olevien toimintavaihtoehtojen pa-
remmuudesta. Nykyaikana huomio on siirtynyt kauemmas välittö-
mästä päätöksentekotilanteesta – yhtäältä kohti menneisyyttä ja 
toisaalta kohti tulevaisuutta. (Valovirta & Hjelt 2005.)

Viranomaisten ja koulutuksen järjestäjien lisäksi myös eduskun-
ta määritteli itsensä koulutuksen arviointitiedon käyttäjäksi uuden 
vuosituhannen alussa. Uudet koululait hyväksyttiin vuonna 1998, 
ja siitä lähtien eduskunta on edellyttänyt selontekojen ja selvitys-
ten tekemistä säätämiensä lakien vaikutuksista Onkin ilmeistä, että 
arviointitieto on muodostunut poliittisen päätöksenteon työkaluk-
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si Evidence Based Policy -ajattelun hengessä. Samalla valtiopäivät 
ovat kiinnittäneet itsensä koulutuspolitiikan tekemiseen keskiöön 
vaatimiensa arviointitietoon nojaavien selontekojen avulla.

Pääministeri Paavo Lipposen (sd.) II hallitus antoi eduskunnan 
edellyttämän selonteon uusien koululakien vaikutuksista ja laeis-
sa asetettujen tavoitteiden toteutumisesta maaliskuussa 2002. Se-
lonteossa (VNS 2/2002 vp) koulutuksen arviointi muodosti koko-
naan oman lukunsa, jossa muun muassa esiteltiin kansallisen tason 
arvioinnin rakentumista ja toteuttamista. Opetushallituksen selvi-
tyksen (Rajanen 2000) perusteella hallitus totesi lakonisesti, että 
kunnat eivät ole vielä kyenneet toteuttamaan arviointia lainsää-
dännön edellyttämällä tavalla. Tilannetta oli selonteon mukaan yri-
tetty korjata kuntien luottamusmiehille sekä sivistystoimen ja op-
pilaitosten edustajille suunnatuilla koulutustilaisuuksilla. Samassa 
yhteydessä valtioneuvosto asetti tavoitteeksi, että vuoteen 2003 
mennessä kaikilla koulutuksen järjestäjillä olisi arviointijärjestel-
mä. Samoin Koulutuksen arviointineuvoston perustamiseen liitty-
vä hallituksen esitys luvattiin antaa eduskunnalle syysistuntokau-
della. (VNS 2/2002 vp.) 

Selonteossa nousi esille myös edellisenä vuonna julkaistu en-
simmäinen Pisa-tutkimus, jossa suomalaisnuorten lukutaito todet-
tiin OECD-maiden parhaaksi; myös heidän matematiikan ja luon-
nontieteiden taitonsa olivat kansainvälistä huippua. Pisa-tuloksia 
ei tosin esitelty selonteon koulutuksen arviointia koskevassa lu-
vussa tai edes käsitelty osana koulutuksen arviointijärjestelmää. 
Pisa-tulokset toimivat harjoitetun koulutuspolitiikan legitimaatio-
na – niiden avulla osoitettiin esimerkiksi, että ”oppilaan ja opiske-
lijan oikeus saada opetussuunnitelman mukaista opetusta toteutuu 
varsin hyvin” (VNS 2/2002 vp, 24).

Pisa-tulokset olivat esillä myös selonteon valtiopäiväkäsittelys-
sä. Koulutuspoliittisessa debatissa ne toimivat hallituspuolueiden 
edustajien puheenvuoroissa legitimaationa harjoitetulle koulutus-
politiikalle ja istuvalle hallitukselle. Opposition edustajat puoles-
taan esittivät ne kannanotoissaan moraalisena velvoitteena huo-
mioida entistä paremmin vaatimuksia esimerkiksi kyläkoulujen 
säilyttämisestä tai opetustoimen yksikköhintojen tarkistamisesta.
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En halua vähätellä mitenkään täällä moneen kertaan esiin nostettua 
kansainvälistä Pisa-tutkimusta, kun sanon, ettei kyseisiin tuloksiin tu-
le kuitenkaan tuudittautua, kuten monissa puheenvuoroissa on ollut 
hiukan taipumusta tehdä. Tämä Pisa-tutkimus kertoo ehkä pikemmin-
kin jo menneistä hyvistä ajoista kuin tämän hetken tilanteesta yleissi-
vistävässä koulutuksessa. Rohkenen epäillä, etteivät arviointitulokset 
enää olisi yhtä hyviä, niin ripeästi ongelmat ovat kärjistyneet. Viittaan 
muun muassa jo esille tulleeseen uutiseen, miten suurkaupungit ovat 
aikeissa leikata koulumenoja entisestään. (Kansanedustaja Tytti Iso-
hookana-Asunmaa, kesk., Valtiopäiväasiakirjojen 2000 mukaan.)

Erityisesti hallituspuolueiden edustajat painottivat kuntien lakisää-
teistä vastuuta paikallisen tason koulutuksen arvioinnin kehittämi-
sestä:

Arvoisa puhemies! Arvioinnista on puhuttu täällä aikaisemmin useam
man kerran. Haluaisin tässä yhteydessä tarkastella sitä kritiikkiä, jo-
ta täällä on tullut esille: Nimenomaan opetusministeriö, valtiovalta, 
tässä tapauksessa on hoitanut oman arviointitehtävänsä ja tuonut 
eduskunnalle selontekomuodossa arvioitavaksi nykyisten koululaki-
en toimivuuden ja sen, mitä eduskunta on edellyttänyt. Mutta kunta-
puoli on jättänyt toteuttamatta oman lakisääteisen velvollisuutensa. 
Minusta tämä on se kaikkein olennaisin keskustelunaihe arviointia 
koskevassa keskustelussa. Kuntien pitää laittaa oma arviointitoimin-
tansa kuntoon ja arvioida, mikä on koulujen opetuksen laatu, mikä on 
kasvatusvastuu ja mitä ovat muut asiat, jotka täällä ovat tänään tul-
leet esiin. (Kansanedustaja Säde Tahvanainen, sd., Valtiopäiväasia-
kirjojen 2002 mukaan.)

Vuoden 1999 koululakien ja niiden vaikutusten seurannan halut-
tiin pysyvän edelleen eduskunnan työjärjestyksessä. Eduskunta 
hyväksyi jatkotoimenpiteenä sivistysvaliokunnan ponnen, jonka 
mukaisesti: 

Valiokunta pitää välttämättömänä jatkaa koululakien seurantaa. Eri-
tyistä tarvetta on syventää alueellisen, kuntakohtaisen ja sosiaalisen 
tasa-arvon toteutumista koulutuksen saatavuudessa ja oppimistu-
losten osalta. Valiokunta korostaa myös peruskoulun kasvatusteh-
tävän toteutumisen seurantaa. Valiokunta pitää välttämättömänä, 
että eduskunnalle annetaan seuraava koulutuspoliittinen selonteko 
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3 vuoden kuluttua, jolloin lain toimivuudesta ja vaikutuksista on jo 
mahdollista saada syvällisempää tietoa ja kokemusta. (SiVM 6/2002 
vp, 9–10.)

Pääministeri Matti Vanhasen (kesk.) I hallitus antoi vuoden 1999 
koululakien seurantaan liittyvän toisen valtioneuvoston selonteon 
(VNS 4/2006 vp) eduskunnalle toukokuussa 2006. Koulutuksen 
laatu ja sen arviointi oli noteerattu jo hallituksen ohjelmassa; myös 
selonteko nosti koulutuksen laadun kehittämisen suomalaisen kou-
lutusjärjestelmän keskeiseksi tulevaisuuden haasteeksi. 

Opetuksen ja tutkintojen korkea laatu on koulutuksen vaikuttavuu-
den, tehokkuuden ja tuottavuuden edellytys. Laadunvarmistuksen ja 
hallinnan merkitys koulutusjärjestelmässä kasvaa niin kansallisella 
kuin eurooppalaisella tasolla. Laadunvarmistus on myös koulutuksen 
vetovoimaisuuden ja läpinäkyvyyden kannalta keskeinen tehtävä. Tä-
män vuoksi koulutuksen laadun jatkuvaan kohottamiseen ja laadun-
varmistukseen on kiinnitettävä entistä enemmän huomiota. (VNS 
4/2006 vp, 22.)

Koulutuksen paikallisen tason arvioinnissa todettiin Opetushalli-
tuksen selvityksen perusteella (Löfström ym. 2005) ”olevan puut-
teita” samoin kuin aikaisemmassa, vuonna 2002 annetussa selon-
teossa. Vuoden 2006 selonteossa ei mainittu aiemmassa selonteossa 
asetettua, saavuttamatta jäänyttä tavoitetta, jonka mukaan kaikilla 
koulutuksen järjestäjillä olisi arviointijärjestelmä vuoden 2003 al-
kuun mennessä (VNS 2/2002 vp). Vaihtelevista paikallisista ar
viointikäytännöistä selonteko totesi lakonisesti:

(…) yleissivistävän koulutuksen arvioinnissa opetuksen ja koulutuk-
sen järjestäjät arvioivat eniten rahoitusta sekä opetukseen ja oppimi-
seen liittyviä asioita kuten opetuksen tavoitteita, sisältöä ja oppimis-
tuloksia. Arvioinnin tukena käytetyt laadunhallinnan mallit vaihtele-
vat. Yleissivistävässä koulutuksessa käytetään hyvin vähän yleisesti 
tunnettuja laadunhallinnan työkaluja. Balanced Score Card ja Koulu-
tuksen tuloksellisuuden arviointimalli ovat olleet jonkin verran käytös-
sä, mutta valtaosa käyttää omia sovellutuksia. (VNS 4/2006 vp, 55.)
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Aivan kuten edellisenkin selonteon (VNS 2/2002 vp) kohdalla joulu-
kuussa 2004 julkaistut Pisa-tutkimuksen tulokset toimivat legitimaa-
tiona harjoitetulle koulutuspolitiikalle. Suomalaisnuorten matema-
tiikan osaamisen tasalaatuisuus sekä hyvä lukutaito saivat runsaasti 
huomiota selonteon luvussa Tavoitteiden toteutuminen esiopetuk-
sessa ja oppimistulokset perusopetuksessa. (VNS 4/2006 vp.)

Koulutuksen arviointi ei herättänyt vuonna 2006 vastaavaa de-
battia kuin vuonna 2002: koulutuksen paikallisen arvioinnin tila 
todettiin muutamassa puheenvuorossa edelleen epätyydyttäväksi. 
Edelliseen kertaan verrattuna selvästi harvalukuisemmat Pisa-tu-
loksia tulkitsevat kannanotot saivat merkitystä puhujan reaalipo-
liittisesta asemasta käsin – aivan kuten edelliselläkin kerralla.

Arvoisa puhemies! Pisa-tutkimuksesta kysyttiin mitä se oikein mittaa. 
Kyllä se lähinnä osoittaa meidän koulutusjärjestelmämme tasaisuu-
den. Meillä on hyvin pienet oppimiserot täällä Suomessa, ja sen saa-
vat aikaan hyvätasoiset ja korkeakoulutetut opettajat, joita muualla 
ei ole. Mutta se osoittaa myös sen, ettei lahjakkuuksia meillä tueta, 
ja lahjakkaat oppilaat löytyvät ihan muista maista. Ei tarvitse olla 
kummoinenkaan ennustajaeukko, että tietää, että seuraavassa Pisa-
tutkimuksessa olemme pudonneet kärjestä ja meidän ohitsemme on 
rynninyt moni maa, esimerkiksi Japani menee todella lujaa eteen-
päin. (Kansanedustaja Raija Vahasalo, kok., Valtiopäiväasiakirjojen 
2006 mukaan.) 

Sivistysvaliokunta totesi selontekoa koskevassa mietinnössään 
(SiVM 12/2006 vp) koulutuksen paikallisen tason arvioinnissa 
olevan edelleen puutteita ja katsoi, että arvioinneissa käytettä-
vät erilaiset mittarit ja laadunhallinnan mallit olivat ongelmallisia. 
Ratkaisuksi valiokunta suositteli entistä tiukempaan sävyyn valta-
kunnallisia suosituksia ja tavoitteita Vanhasen I hallituksen ohjel-
man mukaisesti. 

Sivistysvaliokunnan mielestä paikallinen arviointitoiminta on saatava 
pikaisesti kuntoon. Paikallisen arvioinnin toteuttamiseen tulisi luoda 
valtakunnalliset suositukset ja tavoitteet. Paikallisen arvioinnin tulok-
sista tulisi myös koota yleistä valtakunnallista tietoa. (SiVM 12/2006 
vp, 5.)
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Samassa yhteydessä myös valtakunnallinen koulutuksen arviointi-
toiminta arvioitiin epätyydyttäväksi. Mietinnössä todettiin, että in-
stitutionaaliset ratkaisut ovat edelleen avoinna: 

Asiantuntijakuulemisissa on tullut esiin, että arviointitoiminnassa on 
edelleen myös päällekkäisyyttä eri toimijoiden kesken ja koordinointi-
ongelmia, jotka tulisi pikaisesti ratkaista (SiVM 12/2006 vp, 5).

Valiokunta vaati koulutuksen arviointiin suunnitelmallisuutta ja 
vakautta. Samoja mittareita käyttävät pitkittäistutkimukset sekä 
indikaattorit mainittiin mietinnössä erikseen keinoina edetä kohti 
tätä tavoitetta. 

Koulutusjärjestelmän indikaattorituotantoa tulee myös kehittää ny-
kyistä kattavammaksi, esimerkiksi luokkakoosta ja sen kehitykses-
tä eri kunnissa tulisi olla saatavilla ajankohtainen tilastotieto (SiVM 
12/2006 vp, 5). 

Koulutuksen arviointia koskevana jatkotoimenpiteenä eduskunta 
hyväksyi sivistysvaliokunnan lausuman joka toinen vuosi valtio-
päiville annettavasta erityisestä koulutuksen arviointikertomuk-
sesta.

Eduskunta edellyttää hallituksen valmistelevan tarpeelliset säännös-
muutokset niin, että eduskunta saa joka toinen vuosi käsiteltäväk-
seen koulutuksen arviointikertomuksen, jossa on kootusti esitetty 
keskeiset koulutuksen arviointitulokset sekä työryhmien ja selvitys-
miesten raporttien keskeiset tulokset ja kehittämisehdotukset (SiVM 
12/2006 vp, 12).

Lausuma voidaan tulkita lainsäätäjän asettamaksi velvoitteeksi si-
toa valtiopäiväinstituutio aikaisempaa tiukemmin osaksi koulutuk-
sen arviointitoimintaa säännöllisesti ja ilman erillistä pyyntöä tuo-
tettavan kertomuksen avulla. Samalla arvioinnin tulosten voidaan 
esittää saaneen kokonaan uudenlaista painoarvoa poliittisen pää-
töksenteon perustana. Eräs haastateltavamme totesikin:

Eli se viittaa selvästi tähän Evidence Based -ajattelun vahvistumiseen 
ja se tuli siinä sivistysvaliokunnan kokouksessa (…) sanoin, että no 
ilman muuta tämän tyyppistä tarvitaan, että meillä on riittämätön pe-
rusta poliittiselle päätöksenteolle, että tätä evidenssiä tarvitaan ja se 
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kirjattiin sivistysvaliokunnan papereihin ja nyt se tuli sitten tämän se-
lonteon yhteydessä esille. (H6, FabQ.)

Sivistysvaliokunnan (SiVM 12/2006 vp) edellyttämän koulutuksen 
arviointikertomuksen lisäksi myös vuonna 2005 asetettu kunta- ja 
palvelurakenneuudistus (Paras-hanke) asetti uudenlaisia vaatimuk-
sia säännöllisesti tuotettavalle seurantatiedolle. Huomion arvoista 
onkin, että kuntien ja valtion välistä ohjaussuhdetta uudelleenra-
kentavan hankkeen toteutukseen oli sisäänrakennettu näkemys 
vahvasta valtiollisesta kontrollista: ”Valtiovalta tulee seuraamaan 
tarkasti kunta- ja palvelurakenneuudistuksen etenemistä” (SM 
2006, 23).

Edellä mainitut tehtävät edellyttivät tiedontuotantoa, jota var-
ten opetusministeriö asetti maaliskuussa 2007 työryhmän valmis-
telemaan yleissivistävän ja ammatillisen koulutuksen sekä aikuis-
koulutuksen seurantaindikaattoreita (OPM 2007d). Työryhmässä 
olivat edustettuina keskeiset koulutuksen arvioijat: opetusminis-
teriö, Opetushallitus, Oulun lääninhallitus, Koulutuksen arvioin-
tineuvosto, Tilastokeskus ja Suomen Kuntaliitto. Tilastokeskuksen 
mukaantulo voidaan tulkita koulutusindikaattoreiden sekä niihin 
liittyvän tietotuotannon merkityksen korostumiseksi koulutuksen 
ohjausjärjestelmässä. Oulun lääninhallituksen toimiminen koko 
valtion aluehallinnon edustajana puolestaan kuvastaa sen roolia 
lääninhallitusten peruspalveluiden arvioinnin koordinoijana (ks. 
SM 2005).

Sekä eduskunnan edellyttämän arviointikertomuksen että Pa-
ras-hankkeen seurannan vaatima tietotuotanto yhdistyivät työryh-
män muistiossa: ”Ehdotettavan indikaattorilistauksen tarkoitukse-
na on luoda jatkuvasti päivitettävä seurantakehikko sekä kunta- ja 
palvelurakenteen uudistuksen koulutuspoliittista seurantaa että 
yleisempää koulutuksen toteutumisen seurantaa varten” (OPM 
2007d, 8). Työryhmä ei työstänyt esityksestään valmista ehdotusta 
koulutuksen seurantaindikaattoreista vaan jätti yksityiskohdat val-
misteltaviksi myöhemmin.

Työryhmä esitti hahmottelemiinsa koulutuksen seurantaindi-
kaattoreihin useita rajauksia ja varauksia, jotka olivat tuttuja aikai-
semmista yhteyksistä (esim. OPM 1990; OPH 1995): vaatimuksen 
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policy-relevanssista, kohderyhmäksi suunnittelun ja päätöksente-
on, sekä tarkastelun kohteeksi aluetason yksittäisen koulutuksen 
järjestäjän sijaan. Työryhmä hahmotteli indikaattoreista mekaani-
sia ja arvovapaita; niille ei asetettu ennakko-odotuksia asioiden 
suotavasta olotilasta tai kehityssuunnasta. Toinen keskeinen omi-
naisuus on niiden kvantitatiivisuus: puhe laadullisten koulutusindi-
kaattoreiden kehittämisestä määrällisten rinnalle olikin ilmiselvästi 
jäänyt 1990-luvulle.

Indikaattoreihin ei itsessään liity arvoarvostelmaa hyvästä tai huonos-
ta toiminnasta, vaan ne yksinomaan seuraavat kvantifioitavissa olevaa 
asiaintilaa. (…) Niissä tapahtuvien muutosten pohjalta voidaan tehdä 
arvostelmia siitä, onko koulutusjärjestelmä kokonaisuudessaan tai jot-
kin sen osat toimivia. Työryhmä ei kuitenkaan halua antaa viitearvoja 
hyvälle tai huonolle toiminnalle, vaan korostaa muutoksen analyysia. 
Indikaattoreita voi hyödyntää myös ns. hälytys-indikaattoreina. Tällöin 
ne kuvaavat asiaintilan huonontumista ja herättävät päätöksentekijän 
huomion asian jatkoselvittelyyn. (OPM 2007d, 14.)

Muistiossa ehdotettiin seurantaohjelmaa, jonka tavoitteena olisi 
mahdollistaa analyysi kunta- ja palvelurakenteen uudistuksen vai-
kutuksista koulutuksen järjestämiselle ja tuloksille sekä edesauttaa 
eduskunnalle annettavien koulutuksen arviointikertomusten laa-
dintaa. Seurantaohjelma perustuisi tilastollisiin indikaattoreihin ja 
selvityskokonaisuuksiin. (OPM 2007d, 18.) 

•	 Tilastolliset indikaattorit tuottavat määräajoin tietoa koulu-
tuksen saatavuudesta, vaikutuksista, laadusta ja käyttökus-
tannusten kehittymisestä sekä joukosta muita indikaattoreita. 
Mainittujen indikaattoreiden pohjalta on mahdollista myös 
määrittää koulutuksen tuottavuutta. 

•	 Selvityskokonaisuus tuottaa syvällisempää ja kunta- ja pal-
velurakenneuudistukseen suoremmin kohdentuvaa tietoa Pa-
ras-hankkeen vaikutuksista, tuloksellisuutta edistävistä käy-
tännöistä ja niiden selitystekijöistä. 

Ehdotettu indikaattorikokonaisuus ei aiheuttaisi kunnille tai kou-
lutuksen järjestäjälle uusia tiedontuotantovelvoitteita, joten sitä ei 
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työryhmän näkemyksen mukaan voitaisi tulkita koulutuksen jär-
jestämistä koskevaksi ulkoiseksi arvioinniksi (OPM 2007d). Työ-
ryhmän muistion mukainen seurantaohjelma ei ole toteutunut.

Koulutuksen arviointineuvoston perustaminen

Eduskunta halusi varmistaa, että uudistetun koululainsäädännön 
vaikutusten arvioiminen pysyisi poliittisen päätöksentekojärjes-
telmän asialistalla, käytännössä tämä merkitsi myös koulutuksen 
arvioinnin toimivaltasuhteiden ja työnjaon uudelleenarviointia. 
Koulutuksen lainsäädännön kokonaisuudistusta pohtineen komi-
teamietinnön useat lausunnonantajat kritisoivat jo vuonna 1996 
Opetushallituksen kaksoisroolia koulutuksen kehittämisestä ja 
toimeenpanosta vastaavana keskusvirastona sekä koulutuksen ar-
vioijana (OPM 1996). Koulutusta koskevan lainsäädännön val-
tiopäiväkäsittelyn (HE 86/1997 vp) yhteydessä Korkeakoulujen 
arviointineuvoston toiminnasta saadut – sivistysvaliokunnan lähtö-
kohtaisesti positiivisiksi arvottamat – kokemukset toimivat mallina 
myös perusopetuksen arvioinnin organisoimiselle.

Nykyisen korkeakoulujen arviointineuvoston toiminnasta saadut 
myönteiset kokemukset on valiokunnan mielestä otettava huomioon 
päätettäessä tulevaisuuden arviointitoiminnan organisoinnista ja ke-
hittämisestä (SiVM 3/1998 vp, 21).

Eduskunta hyväksyi lausuman, jossa se edellytti, että arviointitoi-
minta järjestetään Opetushallituksessa riittävän itsenäisenä suh-
teessa opetushallinnon muuhun organisaatioon. Lisäksi eduskunta 
edellytti, että eri tehtävien tarkoituksenmukaisesta organisoinnista 
kerätään kokemuksia ja että arviointia koskevia säännöksiä tarkis-
tetaan. Huomion arvoista on, että eduskunta vaati myös erikseen 
selvitystä koulutuksen arvioinnin toimivuudesta kahden vuoden 
kuluessa. 

Opetusministeriö antoi eduskunnan edellyttämän selvityksen 
koulutuksen arvioinnista (MINS 4/2001 vp) keväällä 2001. Selvi-
tyksessä todettiin, että muun opetustoimen arviointi olisi tarkoi-
tuksenmukaisinta järjestää Korkeakoulujen arviointineuvoston  
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tapaan erilliseen opetus- tai koulutoimen arviointineuvostoon, 
jonka tehtävänä olisi kehittää, edistää ja organisoida toimialaansa 
kuuluvan koulutuksen arviointia sekä arviointihankkeita. Erikseen 
asetettavat asiantuntijaryhmät vastaisivat pääsääntöisesti varsinai-
sesta arvioinnista. Arviointineuvosto olisi koulutuksen järjestäjien 
ja oppilaitosten, niiden yhteenliittymien, opettaja- ja opiskelijajär-
jestöjen sekä työelämän osapuolten ja muiden sidosryhmien muo-
dostama organisaatio, jonka opetusministeriö asettaisi määräajaksi.

Sivistysvaliokunta päätyi selvitystä koskevassa lausunnossaan 
(SiVL 5/2001 vp) kannattamaan mallia, jossa Opetushallituksen 
yhteyteen perustettaisiin erillinen opetustoimen arviointineuvosto. 
Toiminnan riippumattomuuden takaamiseksi neuvoston toiminta 
olisi itsenäistä ja sen käyttöön osoitettavat varat erillään Opetus-
hallituksen toimintamäärärahoista omana momenttinaan valtion 
tulo- ja menoarviossa. 

Opetusministeriö asetti syksyllä 2001 työryhmän pohtimaan 
koulutuksen arviointitoiminnan organisointia. Työryhmän mietin-
nön (OPM 2002a) keskeisen sisällön muodostivat sivistysvaliokun-
nan kannan mukaiset, koulutuksen arvioinnin uudelleenorganisoin-
nin edellyttämät säädösmuutokset. Kaikissa työryhmän asiantunti-
jakuulemisissa kannatettiin erityisen Koulutuksen arviointineuvos-
ton perustamista. Neuvoston toiminnan lähtökohdista ja asemapai-
kasta sitä vastoin esitettiin toisistaan poikkeavia näkemyksiä, jotka 
olivat tuttuja jo koululainsäädännön kokonaisuudistuksen valmiste-
lusta. Opetushallitus korosti arvioinnin yhteyttä koulutuksen kehit-
tämiseen, oppimistulosten arviointien keskeistä asemaa sekä omaa 
arviointiasiantuntemustaan. Lääninhallitukset puolestaan painotti-
vat arvioinnin puolueettomuutta, laatua, kansainvälisyyttä ja uskot-
tavuutta, minkä takia koulutuksen arviointi tulisi eriyttää Opetus-
hallituksesta. Lääninhallitusten mukaan arviointineuvosto voisi si-
joittua opetusministeriöön tai johonkin tiedeyhteisöön. Myös Suo-
men Kuntaliitto painotti arvioinnin riippumattomuutta ja ehdotti 
selvitystä arviointiyksikön perustamisesta jonkin yliopiston tutki-
musyksikön tai korkeakoulun yhteyteen. (OPM 2002a.)

Koulutuksen arviointineuvoston hahmottelua jatkettiin alku-
vuodesta 2002, kun opetusministeriö asetti professori Jarmo Visa-



	 Arvioida ja hallita	 227

korven selvitysmieheksi pohtimaan vaihtoehtoja Opetushallituk-
sen yhteyteen perustettavan arviointineuvoston sihteeristön alu-
eellisesta sijainnista. Visakorven raportin (OPM 2002b) mukaan 
arviointien riippumattomuuden takaamiseksi Arviointineuvoston 
tulisi toimia opetusministeriön, ei Opetushallituksen, yhteydessä. 
Arviointineuvoston ja sen sihteeristön toimipaikaksi sopisi par-
haiten Jyväskylän yliopisto. Sijoituspaikka korostaisi riippumat-
tomuutta Helsingissä sijaitsevista viranomaisorganisaatioista sekä 
neuvoston yhteyttä kasvatustieteelliseen tutkimukseen. Ratkai-
su olisi myös valtion toimintojen sijoittamista koskevan strategian 
mukainen. Ajatuksen oli esittänyt jo syksyllä 2001 Jyväskylän yli-
opiston rehtori Aino Sallinen lukuvuoden avajaispuheessaan, jo-
ka painotti arviointitoiminnan ja tiedeyhteisön kytköstä arvioin-
nin puolueettomuuden ja uskottavuuden takaajana (Sallinen 2001; 
Lyytinen 2013).

Arviointineuvosto vastaisi arvioinnin suunnittelusta, johtami-
sesta, kehittämisestä ja kansainvälisistä yhteyksistä, mutta käytän-
nössä arvioinnin toteuttaisivat pääasiassa neuvoston ulkopuoliset 
toimijat. Tätä varten selvitysmies ehdotti erityisen arviointiver-
koston perustamista. Verkosto määriteltiin hyvin avoimeksi. Sen 
jäseniä olisivat kaikki ne yliopistolliset arviointiyksiköt, joilla oli-
si aiheeseen liittyvää kokemusta ja kiinnostusta, sekä Opetushalli-
tuksen arviointiyksikkö, joka selvitysmiehen näkemyksen mukaan 
”keskittyisi muussa toiminnassaan välittömästi tarvitsemansa op-
pimistulosten arviointitiedon tuottamiseen”. (OPM 2002b, 26.)

Opetusministeriön työryhmän muistion ja selvitysmiehen ra-
portin pohjalta valmisteltu hallituksen esitys (HE 135/2002 vp) 
annettiin eduskunnalle syyskuussa 2002. Esityksen mukaan kou-
lutuksen ulkopuolisen arviointitoiminnan organisaation uudistami-
nen oli tarpeellista ja välttämätöntä. Opetuksen arviointi olisi tar-
koituksenmukaisinta järjestää Korkeakoulujen arviointineuvoston 
tapaan opetusministeriön yhteyteen perustettavaan erilliseen Kou-
lutuksen arviointineuvostoon, joka organisoisi koulutuksen ulko-
puolista arviointia erityisen arviointiverkoston avulla.

Sivistysvaliokunta kiinnitti mietinnössään (SiVM 11/2002 vp) 
huomiota myös tarpeeseen lisätä arviointitoiminnan alueellista vai-
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kuttavuutta. Valiokunnan mukaan alueellista vaikuttavuutta voisi 
parhaiten arvioida ”arvioinnin tuki- ja seurantajärjestelmä”, joka 
luotaisiin lääninhallitusten avulla ja joka olisi ainakin jossain mää-
rin erillään edellä kuvatusta arviointiverkostosta.

Arviointijärjestelmää kehitettäessä tulee arviointitiedon hyödyntämi-
nen varmistaa. Tulee seurata ja analysoida sitä, mitä toimenpiteitä ar-
viointitulosten perusteella toteutetaan ja miten ne vaikuttavat kunnan 
ja koulun tasolla. Valiokunnalle on esitetty, että luodaan arviointitoi-
minnan alueellinen tuki- ja seurantajärjestelmä. Valiokunta kannattaa 
tätä ehdotusta. Opetusministeriön tulee tarkkaan harkita, mitkä mal-
lit aluetason toiminnalle ovat tuloksellisimmat, tehokkaimmat ja jous-
tavimmat. Valiokunta huomauttaa, että tässä voidaan hyödyntää esi-
merkiksi lääninhallitusten asiantuntemusta. (SiVM 11/2002 vp, 2.)

Sivistysvaliokunnan mietintö korostaakin mielenkiintoisella ta-
valla arvioijan ja arvioitavan välisiä keskusteluja sekä opetustoi-
minnan havainnointia vanhasta koulutarkastustoiminnasta muis-
tuttavilla ilmaisuilla. 

Valiokunta painottaa erityisesti sitä, että kokonaiskuvan saaminen 
koulusta tai kunnan koulutoimesta ei onnistu pelkillä kirjallisilla tie-
doilla ja yksittäisillä indikaattoreilla, vaan arvioijan ja arvioitavan väli-
set keskustelut ja opetustoiminnan havainnointi ovat välttämättömiä 
asioiden selvittämiseksi ja arvioinnin onnistumiseksi (SiVM 11/2002 
vp, 3).

Samalla valiokunta rajasi Opetushallitukselle kehitteillä olevan 
kansallisen arviointiverkoston jäsenen aseman ilman aikaisempiin 
esityksiin sisältyneitä eksplisiittisiä ilmaisuja toiminnan johtami-
sesta tai päätösten tekemisestä. Opetushallituksen tehtäväksi va-
liokunta täsmensi tarkasti määritellyn oppimistulosten arviointi-
tiedon tuottamisen.

(…) tarkoituksena on, että Opetushallitus osallistuisi arviointiverkos-
ton jäsenenä oppimistulosten arviointitiedon tuottamiseen. Tämä on 
perusteltua siltä kannalta, että Opetushallituksen keskeinen tehtävä 
on valmistella ja päättää toimialallaan opetussuunnitelmien ja tut-
kintojen perusteet. Tämä työ puolestaan rakentuu keskeisesti oppi-
mistulosten arvioinnille. Toisaalta oppimistulosten arviointi on hyvin 
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selkeästi arviointitutkimukseen sidostuvaa testiteorioiden ja arvioin-
timenetelmien osalta. Tältä osin tämän tehtävän rajaus nimenomaan 
hallintoympäristöön ei ole perusteltua, vaan sen tulisi kuulua tiedeyh-
teisöympäristöön. Sen sijaan oppimistuloksia tukevien prosessien 
arviointi kuuluu Opetushallituksen ydinosaamisen piiriin. Valiokunta 
painottaa sitä, että Opetushallitus osaltaan tuottaa oppimistulosten 
arviointitietoa. (SiVM 11/2002 vp, 3.)

Sivistysvaliokunnan muutosehdotuksen mukaisesti perusopetus-
lain 21§:n kolmas momentti sai uuden verkostomaista toimintata-
paa painottavan muotoilun entisen Opetushallituksen asemaa ko-
rostavan sijasta. 

Ulkopuolista arviointia varten opetusministeriön yhteydessä on erilli-
nen koulutuksen arviointineuvosto, joka organisoi arviointitoiminnan 
yliopistojen, Opetushallituksen ja muiden arviointiasiantuntijoiden 
verkostona (L 32/2003).

Lakimuutosta täydennettiin valtioneuvoston asetuksella koulu-
tuksen arvioinnista (A 150/2003). Asetus sinetöi jo aikaisemmissa 
yhteyksissä käsitellyt kysymykset arviointia koskevasta työnjaosta 
ja yhteistyöstä. Samalla se asetti väljästi muotoillun velvoitteen eri 
toimijoiden arviointitoiminnan synkronoinnista. 

Arviointiohjelmien ja suunnitelmien valmistelussa tulee pyrkiä otta-
maan huomioon ulkopuolisen arvioinnin, paikallisen arvioinnin ja pe-
ruspalveluiden arvioinnin yhteydet (A 150/2003, 4  §).

Samalla Jyväskylä varmistui Koulutuksen arviointineuvoston sih-
teeristön sijoituspaikaksi. Eduskunnan sivistysvaliokunnan jäse-
nenä tuolloin toimineen Aila Paloniemen (kesk.) mukaan Jyväs-
kylän yliopiston pitkä kokemus oli keskeinen peruste päätökselle, 
mutta myös aluepoliittisilla painotuksilla oli oma painoarvonsa. Jy-
väskylässä oli useita toimijoita, jotka vaikuttivat aktiivisesti sijoi-
tuspäätöstä tehtäessä. (Jakku-Sihvonen 2014.)

Haastattelemamme asiantuntijat kuvaavat Koulutuksen ar
viointineuvoston perustamiseen johtaneita vaiheita 2000-luvun 
keskeisenä valtapoliittisena kamppailuna koulutuksen arvioinnin 
kentällä.
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Koulutuksen arviointineuvoston perustaminen minun ymmärryksen 
mukaan johtuu nimenomaan siitä, että Opetushallitus ei koskaan 
muotoutunut semmoiseksi asiantuntijavirastoksi mitä esimerkiksi 
Stakes. Että kun taas Stakesillahan on aika laajalti hyväksytty rooli 
juuri tämmöisenä laaja-alaisena asiantuntijavirastona, joka on myös 
pystynyt ottamaan tämän arvioinnin, toisin kuin Opetushallitus, jonka 
kohdalla on tämä puurojen ja vellien sekaisin meno. Mutta se ehkä 
johtuu nimenomaan siitä, että Opetushallituksella on säilynyt täm-
möisiä normatiivisia ja koulutuspoliittisluonteisia tehtäviä eri tavalla 
kuin Stakesilla. (H11, FabQ.)

Jakku-Sihvosen mukaan Opetushallituksen henkilökunta jäi puo-
lestaan käsitykseen, jonka mukaan:

(…) ministeriössä on ollut sekä asiantuntijoissa että johtajistossa 
henkilöitä, jotka ovat tunteneet sympatiaa etenkin niitä toimijoita koh-
taan, jotka ovat vuosien varrella pyrkineet siirtämään arviointitoimin-
taa pois Opetushallituksesta (Jakku-Sihvonen 2014, 12).

Opetusministeriö asetti 13-henkisen Koulutuksen arviointineuvoston 
huhtikuussa 2003 alkavaksi nelivuotiskaudeksi. Koulutuksen arvioin-
nin uusi suunta -arviointiohjelmassaan (2004) neuvosto esitteli kou-
lutuksen arvioinnin muuttunutta toimintaympäristöä, toteuttamansa 
arvioinnin arvoja ja toimintaperiaatteita sekä strategisia toimintalinjo-
jaan. Esittely perustui pitkälti eduskunnan esittämiin kannanottoihin 
vuoden 1999 alussa voimaantulleiden koululakien seurannan yhtey-
dessä (SiVL 5/2001 vp.; SiVM 6/2002 vp.; SiVM 11/2002 vp.). Ar
viointineuvosto listasi arviointinsa arvoiksi tasa-arvon, oikeuden
mukaisuuden ja totuudellisuuden ja toimintaperiaatteikseen riippu-
mattomuuden, osallistavuuden, laadukkuuden, avoimuuden, kehit-
tävyyden, tehokkuuden sekä taloudellisuuden (Koulutuksen arvioin
nin uusi suunta 2004). Varsinaisen arviointiohjelman painopisteet 
johdettiin vuosien 1999–2004 sekä 2003–2008 kehittämissuunnitel-
mista (OPM 1999; 2004a) sekä niiden painopistealueista. 

Hankkeiden kohdentamisessa on kiinnitetty erityistä huomiota perus-
turvan toteutumiseen, koulutusjärjestelmän nivelkohtiin, opetussuun-
nitelmien toimivuuteen sekä oppimisen edellytyksiin (Koulutuksen ar-
vioinnin uusi suunta 2004, 35). 



	 Arvioida ja hallita	 231

Vuosia 2004–2007 koskeva suunnitelma käsitti yhteensä 18 koulu-
tuksen järjestelmä-, tila- ja teema-arviointia sekä yhteensä 14 pe-
rusopetuksen, lukion ja ammatillisen koulutuksen oppimistulosten 
arviointia. Näiden lisäksi arviointineuvoston suunnitelmaan sisäl-
tyi yhteensä 24 hanketta, jotka liittyivät koulutuksen järjestäjien 
tukeen koulutuksen arvioinnissa, laatupalkintoihin, arviointimene-
telmiin, kansainväliseen yhteistyöhön, neuvoston maksullisiin pal-
veluihin sekä koulutuksen evaluaatiotutkimukseen.

Suunnittelukauden laajin peruskoulua koskeva hanke oli kou-
lutuksen perusturvaa ja oppimisen tukea perusopetuksessa arvioi-
nut hanke, jonka tulokset julkaistiin vuonna 2005 neljässä osassa 
(Korkeakoski 2005a; 2005b; 2005c; Knubb-Manninen 2005). En-
simmäinen arviointineuvosto ehti julkaista toimikautensa aikana 
kaikkiaan 26 nimikettä omassa Koulutuksen arviointineuvoston 
julkaisuja sarjassaan. 

Lääninhallitukset ja kunnallisten peruspalvelujen arviointi

Koulutuksen arviointineuvoston perustamisen lisäksi myös läänin-
hallitukset saivat uusia perusopetuksen arviointiin liittyviä tehtä-
viä osana koulutuksen arvioinnin uudistamista 2000-luvun alussa.

Lääninhallitukset olivat siirtyneet vuoden 1997 lääninhallitus-
lain (L 22/1997) sekä sen pohjalta annetun asetuksen (A 120/1997) 
myötä hallinnonalakohtaiseen tulosohjaukseen. Käytännössä ne 
toimivat sisäasiainministeriön sekä kuuden muun ministeriön tulo-
sohjaamina asiantuntijavirastoina. Lääninhallitusten tehtävät kou-
lutuksen alalla määriteltiin rajatuiksi. Tosiasiallisesti valtion alue-
hallinto hallinnoi kuntien koulutoimia lähinnä koulurakentami-
seen, rakennerahastotukiin, henkilöstön täydennyskoulutukseen 
sekä kanteluihin liittyvissä asioissa. Edellä mainittujen, suhteelli-
sen vähäisiksi arvioitujen tehtävien (esim. Juva ym. 2009) lisäksi 
koulutuksen arviointi muodostui osana kunnallisten peruspalvelu-
jen arviointia lääninhallitusten erääksi toimialueeksi 2000-luvulla. 

Pääministeri Lipposen (sd.) II hallituksen ohjelma kiinnitti 
vuonna 1999 huomiota kunnallisiin peruspalveluihin sekä niiden 
arviointiin.
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Kunnallisten peruspalveluiden laatu ja saatavuus turvataan. Kuntien 
peruspalveluiden arviointijärjestelmää kehitetään yhteistyössä kunti-
en kanssa palvelujen yhdenvertaisen saatavuuden ja laadun turvaa-
miseksi. (VN 1999.)

Vuonna 2000 säädetty lääninhallituslain muutos korosti peruspal-
velujen arviointia lääninhallitusten lakisääteisenä tehtävänä. Lain 
2  §:ssä lueteltua lääninhallitusten tehtäväluetteloa täydennettiin 
eksplisiittisellä arviointivelvoitteella: ”lääninhallitus arvioi asian-
omaisten ministerien ohjauksessa alueellisesti toimialansa perus-
palveluita” (L 348/2000).

Lääninhallituslain muutosta koskevassa hallituksen esitykses-
sä perusteltiin arviointimomentin lisäämistä kansalaisten hallin-
toon kohdistuvien odotusten sekä hallinnon omien toimintatapo-
jen muutoksilla. 

Arviointitoiminnan tarve ja merkitys on viime vuosina lisääntynyt jul-
kisessa hallinnossa. Keskeisiä yleisiä arviointitoiminnan lisääntynyttä 
tarvetta selittäviä tekijöitä ovat asiakaslähtöisyys, tilivelvollisuusajat-
telu, julkiseen toimintaan liittyvä informaatio-ohjaus ja markkiname-
kanismin puuttuminen julkisista palveluista. Myös tarve kansainväli-
seen vertailuun sekä toiminnan läpinäkyvyyden lisäämiseen ovat li-
sänneet arviointitarvetta. (HE 155/1999 vp, 1.)

Kunnallisten peruspalvelujen arviointia ei kaavailtu normatiivi-
seksi tai sanktioivaksi. Hallintovaliokunnan mietinnön (HaVM 
8/2000 vp, 2) mukaisesti lääninhallitusten toteuttamasta peruspal-
veluiden arvioinnista ei tulisi hallinnollisen kontrollin välinettä, 
eikä lainmuutos tuonut lääninhallituksille minkäänlaista oikeutta 
valvoa kuntia arviointien perusteella. Hallintovaliokunta korosti li-
säksi, ettei lääninhallituksille tulisi ehdotetun lain nojalla oikeutta 
saada tietoja kunnilta eikä muilta peruspalvelujen järjestäjiltä. Sää-
dettävä laki ei myöskään velvoittaisi kuntia toimenpiteisiin eikä ta-
loudellisiin lisäpanostuksiin.

Lääninhallitukset olivat käytännössä arvioineet toimialansa pe-
ruspalvelujen alueellista saatavuutta jo ennen lääninhallituslain 
muutosta, vuodesta 1996 lähtien. Vakiintuneen käytännön mukai-
sesti arviointikohteet määriteltiin alustavasti arviointia edeltävän 
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vuoden keväällä, jolloin suunniteltiin myös tulevan vuoden tulos-
tavoitteita. Lääninhallitukset tekivät omat raporttinsa peruspalve-
lujen arvioinnista seuraavan vuoden maaliskuun loppuun mennes-
sä. (SM 2004.)

Professori Pertti Ahonen arvioi sisäasiainministeriön toimek-
siannosta vuosien 1998 ja 1999 arviointiraportit. Eräs Ahosen kes-
keisistä havainnoista koski peruspalveluiden arviointiin liittyviä 
yhteistyökäytäntöjä:

(…) kuitenkin suurimmat ongelmat näyttäisivät liittyvän asianosais-
ten sektoriministeriöiden saumattoman yhteistyön takaamiseen ar-
viointien ohjeistamisvaiheissa sekä kuntasektorin täysipainoiseen 
osallistumiseen arviointiprosesseihin niiltä osin kuin nuo prosessit al-
kuehtoineen ja lopputuloksineen koskevat kuntia tai kuntien yhteisiä 
etuja (Ahonen 1999, 155).

Sisäasiainministeriön yhteyteen oli perustettu ”periaatteellisesti 
tärkeiden ja laajakantoisten kunnallislainsäädännön sekä kunnal-
listalouden ja -hallinnon asioiden” (A 1314/1993) käsittelyä var-
ten valtionhallinnon ja Suomen Kuntaliiton välinen yhteistyö- ja 
neuvotteluelin, Kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunta 
(KUTHANEK). Se esitti joulukuussa 2003 useampivuotisen perus-
palveluiden arviointisuunnitelman laatimista:

Suunnitelma valmistellaan ministeriöiden ja Suomen Kuntaliiton yh-
teistyönä ja se käsitellään kunnallistalouden ja -hallinnon neuvotte-
lukunnassa. Suunnitelma sisältää tiedot siitä, mitä peruspalvelujen 
valtakunnallisia ja alueellisia arviointeja on tarkoitus toteuttaa, mil-
laisilla aikatauluilla, millaisia arviointimenetelmiä käytetään, miten ja 
mitä tietoja arvioinnissa käytetään sekä miten arviointituloksia käy-
tetään ja miten tulokset julkistetaan. Suunnitelma sisältää myös tie-
dot siitä, mitä arviointeja on tarkoitus tilata kolmansilta osapuolilta. 
(KUTHANEK 2003, 3.) 

Tehdyn esityksen pohjalta sisäasiainministeriön alainen työryhmä 
laati jo seuraavan vuoden maaliskuussa lääninhallituksille ensim-
mäisen, vuosia 2004–2007 koskevan arviointisuunnitelman. Lää-
ninhallitusten toimialan peruspalvelujen arviointia koordinoiva 
työryhmä perusteli, että useamman vuoden kattavan arviointi-
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suunnitelman avulla lääninhallitukset voisivat varautua aiempaa 
paremmin arvioinnin resursointiin. Samalla arviointi myös tukisi 
paremmin lääninhallitusten monivuotisten tulostavoitteiden mää-
rittämistä ja mahdollistaisi aiempaa paremmin hallitusohjelman 
tavoitteiden huomioon ottamisen arvioinneissa. Lääninhallitukset 
voisivat ennalta varautua arvioinnin teemoihin sekä koota etukä-
teen arviointia varten tarvittavaa aineistoa; samalla myös kunnat 
ja maakuntien liitot saisivat ajoissa tiedon arviointikohteista. (SM 
2004.) 

Peruspalvelujen arviointisuunnitelmaan vuosille 2004–2007 si-
sältyi lausuma, jonka mukaan suunnitelmaa täydennetään ja yl-
läpidetään vuosittain. Arviointisuunnitelman ylläpidosta vastaisi 
KUTHANEKin arviontijaosto, johon kuuluisi edustajia sisäasiain-
ministeriön lisäksi opetus-, valtiovarain- sekä sosiaali- ja terveys-
ministeriöstä, Tilastokeskuksesta sekä Suomen Kuntaliitosta. Lau-
suman mukaiset arviointisuunnitelman tarkisteen julkaistaisiin 
jokaisella suunnittelukaudella heti kalenterivuoden alussa (KUT-
HANEK 2005; 2006; 2007).

Ensimmäinen arviointisuunnitelman mukainen, vuotta 2004 
koskeva kooste lääninhallitusten keskeisistä peruspalveluiden ti-
laa koskevista arvioista ilmestyi keväällä 2005. Valtakunnallises-
sa peruspalvelujen arviointiraportissa 2004 (SM 2005) esitellään 
jokaiseen arviointikohteeseen liittyviä johtopäätöksiä ja toimenpi-
de-ehdotuksia sekä niiden pohjana käytetyt arviointikysymykset, 
-mittarit, kriteerit, -aineistot ja menetelmät.

Suunnittelukauden päätteeksi sisäasiainministeriö asetti työ-
ryhmän suunnittelemaan lääninhallitusten peruspalveluiden kehit-
tämistä sekä tekemään arviointisuunnitelman vuosille 2007–2011. 
Työryhmän toukokuussa 2007 ilmestyneen raportin (SM 2007) 
koulutoimea koskevien arviointikohteiden määrittely oli tarkentu-
nut aikaisemmasta arviointisuunnitelmasta. Arviointikysymysten, 
aikataulujen ja tietolähteiden lisäksi uudessa arviointisuunnitel-
massa asetettiin kullekin arviointikohteelle sen kehitystä kuvaava 
indikaattori ja määriteltiin hyvä palvelutaso. Perusopetuksen alu-
eellinen saavutettavuus -arviointikohteen indikaattorit ja hyvän 
palvelutason osoittimet on kuvattu taulukossa 4.
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Taulukko 4. Perusopetuksen alueellinen saavutettavuus. Indikaattorit ja palve-
lutavoitteet* 

Indikaattorit Palvelutavoitteet / hyvä palvelutaso
Osuus 7–12-vuotiaista ja 13–15-vuotiaista, jotka 
asuvat 5 km säteellä vastaavien luokka-asteiden 
kouluista.

90  % (7–12-vuotiaat), 70 % (13–15-vuotiaat).

Kuljetusoppilaiden määrä ja osuus. Vastaa tarvetta (liittyy yllä olevaan kohtaan).
Koulumatkaan käytetty aika. Perusopetuslain (L 628/1998) 32  §:n mukaisesti 

2,5 h (1–6 vuosiluokilla) ja 3 h (7–9 vuosiluokilla 
ja erityisopetuksessa). 

* Yhteenveto lääninhallitusten peruspalvelujen arviointisuunnitelmasta vuosiksi 2007–2011 (SM 
2007, muokattu).

Vaikka lääninhallitukset siirtyivät vuoden 2008 alusta sisäasiain
ministeriöltä valtiovarainministeriön hallinnonalalle, säilyivät ar
viointikohteet pääosin lääninhallitusten peruspalvelujen arviointi-
kohteiden kehittämistä suunnitelleen työryhmän (SM 2007) ehdo-
tusten mukaisina. Arviointikokonaisuuden osaaminen kolme ar
viointikohdetta – perusopetuksen alueellinen saavutettavuus, toi-
sen asteen koulutuksen alueellinen saavutettavuus ja perusopetuk-
sen jälkeinen koulutukseen sijoittuminen – olivat sisällöllisesti sa-
moja kuin sisäasiainministeriön työryhmän (SM 2007) ehdotukses-
sa. Vuotta 2008 koskevat arviointitulokset julkaistiin nimellä Lää-
ninhallitusten keskeiset arviot peruspalvelujen tilasta (VM 2009). 
Kun lääninhallitukset lakkautettiin, peruspalvelujen arviointi siirtyi 
aluehallintovirastojen lakisääteiseksi tehtäväksi (L 896/2009, 4§). 
Vuosien 2009, 2010, 2011 ja 2013 tulokset ovat ilmestyneet Alue-
hallintovirastojen keskeiset arviot peruspalvelujen tilasta -nimik-
keellä (VM 2010; Pohjois-Suomen AVI 2011; 2012; 2014). 

Ei-valtiolliset toimijat koulutuksen arvioinnin kentällä 

1990-luvun jälkimmäisellä puoliskolla uudelleenrakentunut kunta–
valtio-suhde sekä uuden perusopetuslain myötä syntynyt väljä ar-
viointitoimijoiden verkosto ovat mahdollistaneet ei-valtiollisten 
toimijoiden osallistumisen koulutuksen arvioinnista käytävään 
keskusteluun ja päätöksentekoon uudella tavalla. Samalla sekä 
Suomen Kuntaliitto että Opettajien Ammattijärjestö OAJ ovat jou-
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tuneet uudelleenmäärittämään toimintaansa ja tehtäväänsä suh-
teessa arviointiin ja sen käytäntöihin.

Suomen Kuntaliiton vuonna 2001 esittämän linjauksen mukai-
sesti kunta ei enää ole pelkkä koulutuksen järjestäjä vaan myös 
koulutuspoliittinen toimija, jonka toiminnassa on kysymys paikal-
lisesta poliittisesta tahdonmuodostuksesta, ei ainoastaan valtioval-
lan asettamien velvoitteiden täytäntöönpanosta (Suomen Kunta-
liitto 2001). Näkemys kunnissa tehtävän politiikan mahdollisuuk-
sista on herättänyt myös kriittistä keskustelua: 1990-luvun valtion-
talouden taantuman aiheuttama kuntien verotulojen väheneminen 
ja menojen supistaminen sekä kasautuvasta ja eriytyvästä talou-
dellisesta kasvusta johtuva epätasainen aluekehitys ovat luoneet 
kunnille paineita opetuksen järjestämistä koskevien velvoitteiden 
täyttämiselle.

Merkittävää kuitenkin on, että vaikka ehdot harjoittaa itsenäistä poli-
tiikkaa kunnissa ovat parantuneet, niin käytännössä näin ei ole. Kun-
nan oman politiikan toteuttaminen on yhä hankalampaa, kun merkit-
tävä osa kärsii sellaisesta budjettiepätasapainosta, joita tuskin kun-
taliitoksilla pystytään korjaamaan. (Niemelä & Saarinen 2008, 85.) 

Uuden kuntalain ja koululainsäädännön kokonaisuudistuksen 
määrittelemässä tilanteessa Suomen Kuntaliitto käynnisti vuoden 
1998 lopulla Kunnallisten palvelujen arviointihankkeen (ARVI). 
Hankkeen tavoitteena oli 

(…) nostaa kaupunkien, kuntien ja kuntayhtymien valtuustoissa toi-
minnan ja talouden arviointi osaksi kunnan ja kuntayhtymän johta-
mista, strategista suunnittelua, jatkuvaa kehittämistä sekä talousar-
vio- ja taloussuunnitteluprosessia (Suomen Kuntaliitto 2000a, 1).

ARVI-hanke koostui kolmesta osasta:

1.	 Kunnallisen työmarkkinalaitoksen (2000) kunnallisen palve-
lutoiminnan tuloksellisuuden arviointia koskeva suositus.

2.	 Käytännön esimerkkejä arvioinnin toteuttamisesta kunnissa.
3.	 Suomen Kuntaliiton (2000b) suositus valtuustotason arvioin

nista.
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Kunnallinen työmarkkinalaitos tarkisti vuonna 1989 annettua Kun-
nallisen palvelutoiminnan tuloksellisuuden arviointia koskevaa suo-
situsta keväällä 2000 (Kunnallinen työmarkkinalaitos 1989; 2000). 
Uuden suosituksen mukaan tuloksellisuuden selvittämiseksi tarvittiin 
tietoa sekä kunnan toiminta- että rahaprosesseista. Toimintaprosessin 
tuloksellisuutta kuvattiin tuotannontekijöiden ja suoritteiden määrän 
ja laadun, tuotantovälineiden kapasiteetin sekä toiminnan vaikutuk-
sia ja asiakaspalautetta käsittelevien tietojen avulla. Rahoitusproses-
sin tietoihin kuuluivat puolestaan tuloja, menoja ja rahoitusta koske-
vat liiketapahtumat. Uusi suositus voidaan nähdä siirtymänä poispäin 
vuoden 1989 suosituksen panos–tuotos-ajattelusta kohti vaikutta-
vuuden, asiakasnäkökulman sekä henkilöstövoimavarojen kehittä-
mistä osana organisaation visioon ja strategioihin liittyvää arviointia.

Suosituksessa esitelty, Robert S. Kaplanin ja David Nortonin ke-
hittämä tasapainotettu tuloskortti (Balanced Scorecard) rakentuu 
neljästä tuloksellisuuden osatekijästä (Kunnallinen työmarkkina-
laitos 2000, 1, korostus alkuperäinen):

1.	 palvelujen (kustannus)vaikuttavuus, riittävyys ja kohdentu-
vuus

2.	 palvelujen laatu ja asiakastyytyväisyys, palveluiden saata-
vuus ja palveluyksiköiden keskinäinen yhteistyö

3.	 tuottavuus, taloudellisuus ja palveluprosessien sujuvuus
4.	 henkilöstön aikaansaannoskyky, kuten osaaminen, innova-

tiivisuus, viihtyvyys, työmotivaatio ja työkyky.

Kunnallisen työmarkkinalaitoksen suosituksen mukainen tasapai-
notettu tuloksellisuusarviointi oli vuonna 2003 käytössä ainoas-
taan 15 prosentissa Suomen kunnista ja kuntayhtymistä. Vaikka 
käyttöönottoprosentti oli alhainen, lähes puolet koko kunta-alan 
henkilöstöstä oli kuitenkin tuloksellisuusarvioinnin piirissä, koska 
se oli kattavasti käytössä erityisesti suurissa kuntayksiköissä.  
Alueellisesti tarkasteltuna tuloksellisuuden arvioinnin käyttöön 
ottaneet kunnat sijoittuivat pääsääntöisesti Länsi-Suomen, Etelä-
Suomen ja Itä-Suomen lääneihin. (Pakarinen & Hotti 2004; ks. 
myös Rautiainen 2008.)
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ARVI-hankkeen toisen osion tuloksena Kuntaliitto julkaisi mo-
nisteen Käytännön esimerkkejä arvioinnin toteuttamisesta kun-
nissa (Suomen Kuntaliitto 2000c), joka käsitteli arviointia osana 
kunnan strategista johtamista, tavoitteiden asettamista valtuusto-
tasolla, palvelusitoumuksia, asiakastyytyväisyyden mittaamista, 
kuntien henkilötilinpäätöksiä sekä työtyytyväisyyden mittaamista. 
Näihin liittyviä esimerkkejä ja paikallisia ratkaisumalleja oli koottu 
yhtensä 14 kunnasta, jotka edustivat sekä suuria kaupunkeja (Hel-
sinki, Espoo, Vantaa, Turku) että pienempiä kuntia (Kuortane, An-
jalankoski, Tammela). Samana vuonna julkaistun Kunnallisen työ-
markkinalaitoksen (2000) suosituksen mukainen jäsennystapa yh-
distää esiteltyjä paikallisia arviointikäytäntöjä.

ARVI-hankkeen kolmas osio toteutui syksyllä 2000, kun Kunta-
liitto julkaisi kunnanvaltuustoille tarkoitetun Suosituksen valtuus-
totason arvioinnista (Suomen Kuntaliitto 2000b). Kunnille suosi-
teltiin niiden toiminnan tulosten seurantaan, mittaamiseen ja ar
viointiin liittyen

•	 sekä palvelujen yksilöllisten että yhteiskunnallisten vaikutus-
ten (vaikuttavuuden) mittaamista

•	 laadunhallintajärjestelmien ja niissä käytettävien mittareiden 
kehittämistä

•	 eri tavoin hankitun asiakaspalautteen hyödyntämistä
•	 kansalaisten vaikuttamismahdollisuuksien lisäämistä
•	 palvelulupausten (palvelusitoumusten) käyttöönottoa
•	 tehokkuutta ja taloudellisuutta (tuottavuutta) kuvaavien mit-

tareiden laatimista sekä henkilöstön aikaansaannoskyvyn 
mittaamista ja tulosten esittämistä henkilöstökertomuksena 
tai -tilinpäätöksenä.

Suositus valtuustotason arvioinnista päivitettiin syksyllä 2006 Kun-
taliiton yleiskirjeellä Suositus arvioinnista kuntien valtuustoille 
(Suomen Kuntaliitto 2006). Arvioinnin merkityksen todettiin kas-
vaneen edelleen kunnallisessa päätöksenteossa – kuntien muuttuva 
toimintaympäristö ja palvelujen uudet, vaihtoehtoiset järjestämis
tavat tekivät arvioinnista yhä vaativampaa ja laaja-alaisempaa. 
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Vuoden 2006 suosituksella oli kahtalaisia tavoitteita. Yhtäältä 
tarkoituksena oli tuottaa ja levittää työkaluja, joiden avulla valtuu-
tetut voisivat hyödyntää arviointia päätöksenteon välineenä entis-
tä tarkoituksenmukaisemmin. Toisaalta haluttiin vahvistaa kuntien 
kokonaisvaltaista itsearviointia, mikä vähentäisi valtakunnallisen 
erillisen sektorikohtaisen kuntien toiminnan ja palvelujen arvioin-
nin tarvetta (Suomen Kuntaliitto 2006). 

Suosituksen keskeisen sisällön muodosti jo vuoden 2000 mallis-
sa suositeltujen arvioinnin periaatteiden ja käytäntöjen yhdistämi-
nen systemaattiseksi arviointijärjestelmäksi, joka synkronoitaisiin 
yhteen kunnan vuosittaisten suunnittelu- ja arviointimenettelyjen 
sekä niiden aikataulujen kanssa. Suositus sitoi näin sivistystoimen 
arvioinnin tiukasti osaksi kunnan yleistä arviointijärjestelmää. 
Koulutuksen arvioinnin lähtökohdat olivat korostetun itsehallin-
nollisia ja ne palvelivat kunnan omia tavoitteita – ja ennen kaikkea 
ne olivat valtiovallan toimenpiteistä riippumattomia. Kunnallista 
itsehallintoa korostavan näkökulman mukaisesti koulutuksen ar
viointi ymmärrettiinkin nimenomaan paikallisen tason kehittämi-
sen ja kontrollin välineenä.

Koulut ja oppilaitokset ovat osa kuntaorganisaatiota ja kunnan ope-
tuspalvelujen arviointi kattaa myös oppilaitos- ja koulukohtaisen ar-
vioinnin. Paikallista arviointia ei voi erottaa opetuspalvelujen järjestä-
misestä ja kehittämisestä. Näin ollen myös laadunvarmistusjärjestel-
mistä tulee voida päättää paikallisesti. Kunnan arviointi on itsenäis-
tä ja kansallisesta arvioinnista riippumatonta. (Suomen Kuntaliitto 
2006, 24.) 

Kuntaliiton suosituksessa kunnanvaltuusto nostettiin keskeisim-
mäksi toimijaksi, suvereeniksi tavoitteiden asettajaksi ja arviointi-
tiedon pääasialliseksi käyttäjäksi.

Kunnan koulutuspoliittiset linjaukset ja strategiat tehdään valtuustos-
sa, joka vastaa myös arvioinnin organisoinnista. Paikallisen arviointi-
mallin pitää soveltua strategisen johtamisen työkaluksi, joten valtuus-
totason ja sivistyslautakunnan arviointi sekä toisaalta oppilaitosten 
ja koulujen arviointityö eivät voi olla toisistaan erillään. Kunnanval-
tuusto määrittelee opetus- ja kulttuuripalveluille joko yleiset arvioin-
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titeemat tai yksityiskohtaisemmat arviointikohteet. Se myös päättää 
arviointijärjestelmästä ja -suunnitelmasta. Suunnitelmassa voidaan 
esittää täsmennetyt arviointikohteet, arvioinnin menetelmät ja väli-
neet, arviointityön organisointi, aikataulut sekä raportoinnit. Koulujen 
itsearviointi täydentää valtuuston ja lautakunnan arviointia. Valtuus-
to saa niidenkin arviointitulokset niin halutessaan. (Suomen Kunta-
liitto 2006, 24.)

ARVI-hankkeen tuottamat suositukset keskittyivät nimenomaan 
valtuustotasoisen arvioinnin kehittämiseen. Tämän lisäksi Kuntalii-
tossa käynnistyi vuonna 2000 myös suoranaisemmin kunnan sivis-
tystoimea koskeva hanke Paikallinen arviointi sivistystoimen ke-
hittämisen ja päätöksenteon välineenä. Hankkeen tarkoituksena 
oli laatia yhteistyössä kuntien ja kuntayhtymien kanssa sivistys-
toimen paikallisen arvioinnin strategia, jossa yhdistyisivät valtuus-
totason tavoitteet, strategia, resurssit ja arviointi, kunnan sivistys-
poliittinen ohjelma arviointeineen sekä yksikkötason itsearviointi. 
Tavoitteena oli myös laatia kuntien koulutuksesta vastaaville vir-
kamiehille yleisiä koulutusindikaattoreita, joiden avulla voitaisiin 
tehdä myös kuntien välisiä vertailuja sekä valtakunnan tasoista ar-
viointia. (Suomen Kuntaliitto 2001).

Paikallinen arviointi sivistystoimen kehittämisen ja päätök-
senteon välineenä -hankkeen tuloksena julkaistiin kirja Mihin me 
pyrimme? Miksi arvioida kunnan koulutus- ja kirjastopalveluja? 
(Granö-Suomalainen & Lovio 2002). Julkaisussa korostetaan kou-
lutuksen arvioinnin ohjaukseen ja seurantaan kytkeytyviä merki-
tyksiä kehittämisen rinnalla. Kunnallisen arvioinnin erilaiset funk-
tiot näyttäytyivät Kuntaliiton hankkeessa huomattavan moninaisi-
na ja monitahoisina, ja arviointiin kohdistetut vaatimukset olivat 
jopa keskenään ristiriitaisia.

Arvioinnin avulla voidaan muun muassa tarkastella tavoitteiden saa-
vuttamista, kehittää toimintaa, auttaa päätöksentekoa, harjoittaa 
seurantaa, suunnittelua ja laadunvarmistusta. Arviointi voi toimia 
myös kontrollin ja tarkastuksen keinona sekä ”tilivelvollisuustiedon” 
tuottamisen välineenä. Arvioinnin avulla halutaan tarkastella, miten 
valtakunnalliset ja paikalliset sivistyspoliittiset tavoitteet on saavutet-
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tu. Samalla arviointi on toiminnan edelleen kehittämisen ja päätök-
senteon väline. Arvioinnille asetetaan suuria, joskus ristiriitaisia vaati-
muksia. Arvioinnilla halutaan edistää toiminnan kehittämistä, päättä-
jien tilivelvollisuutta, hallinnon läpinäkyvyyttä ja valtiovallan kontrollia. 
Arvioinnilla tarkoitetaan myös suunnittelua, seurantaa, laadunvarmis-
tusta ja tarkastusta. Kunnalla ja myös sen yksiköillä, kuten kouluilla 
ja kirjastoilla, on nykyään huomattavasti enemmän päätösvaltaa ta-
voitteiden asettamisen ja toiminnan järjestämisen suhteen kuin en-
nen. Arviointia tarvitsevat sekä päättäjät toiminnan ohjaamiseen että 
kuntalaiset, joilla on oikeus saada tietää, mihin verorahoja käytetään. 
Samalla halutaan myös lisätä palvelujen käyttäjien mahdollisuutta 
vaikuttaa ja saada tietoa. (Granö-Suomalainen & Lovio 2002, 7.)

Ratkaisua koulutuksen arvioinnin jäsentämiseksi kunnissa haettiin 
koulutusindikaattoreista. Keväällä 2003 julkaistu keskustelualoite 
Sivistystoimen arvioinnin indikaattorit (Suomen Kuntaliitto 2003) 
nosti indikaattorit jälleen kerran esille koulutuksen arvioinnin työ-
kaluina, joiden esitettiin auttavan kuntia organisoimaan arviointi 
mahdollisimman tehokkaasti ja yksinkertaisesti.

Rajoitetulla määrällä indikaattoreita saadaan nopeasti kuva toimin-
nasta. Ne yksinkertaistavat informaatiota monimutkaisista asioista. 
Indikaattorit voidaan valita niin, että ne valaisevat asiaa eri näkökul-
mista, esimerkiksi vaikuttavuuden, asiakkaan, talouden ja henkilös-
tön näkökulmasta, ja helpottavat kokonaiskuvan syntymistä. Indikaat-
torit antavat hyvän pohjan sekä pitkittäisvertailulle että poikittaisver-
tailulle. Kunnassa voidaan verrata indikaattoritietoja asetettuihin ta-
voitteisiin tai aikaisempiin vuosiin. Kunnan tietoja voidaan myös ver-
rata valtakunnallisiin tietoihin ja tavoitetasoihin tai esimerkiksi valit-
tuihin verrokkikuntiin (samantyyppisiin kuntiin, väestöön, asutukseen 
tai vaikka kielioloihin) tai oman alueen (maakunnan, seutukunnan, 
läänin) kuntien tietoihin. (Suomen Kuntaliitto 2003, 7.)

Kunta- ja perusopetuslakien uudistusten myötä Suomen Kunta-
liitto on vakiinnuttanut asemansa koulutuksen arvioinnin kentällä 
kahdella eri tapaa. Yhtäältä pysyvä, lakisääteinen edustus kunnal-
listalouden ja -hallinnon neuvottelukunnassa (KUTHANEK) on 
tarjonnut sille mahdollisuuden vaikuttaa esimerkiksi kunnallisten 
peruspalvelujen arvioimista koskevaan päätöksentekoon. Teke-
missämme haastatteluissa nousi esiin näkemyksiä, joiden mukaan 
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KUTHANEKin hallinnoima ja lääninhallitusten toteuttama kun-
nallisten peruspalvelujen arviointi tuottaisi riittävästi tietoa myös 
perusopetuksesta, eikä kuntalain ulkopuolisia viranomaistoimi-
joita enää tarvittaisi.

Kyllä se riittää kun toi KUTHANEKin puoli on melkein systematisoitu, 
kyllä se riittää jo. Kun niillä on kuitenkin joka tapauksessa tämä kun-
talain mukainen tehtävä, niin ei siihen tarvitse enää lisää. On riittä-
vä. (H8, FabQ.)

Toisaalta Kuntaliitto oli samanaikaisesti osana Kunnallisten palve-
lujen arviointihanketta (ARVI) kehitellyt työkaluja ja menetelmiä 
perusopetuksen kaltaisten kunnallisten palvelujen arvioimiseksi ja 
tuotteistanut niitä esimerkiksi FCG Efeko Oy:n kautta. 

Opettajien Ammattijärjestö OAJ on puolestaan ollut muka-
na koulutuksen arviointia koskevien linjausten muotoutumisessa 
2000-luvulla kahdella tapaa: yhtäältä kutsumalla jäseniä myös ar-
viointikysymyksissä kannanottoja antavaan Opetusalan eettisen 
neuvottelukuntaan ja toisaalta edunvalvontatehtävänsä kautta.

Haastateltavamme luonnehtivat OAJ:n toimintaa koulutuksen 
arvioinnin kentällä 2000-luvulla lähinnä mukana olemiseksi, pi-
kemminkin reaktiiviseksi kuin proaktiiviseksi.

Että useimmat näistä esimerkeistä, mitkä ovat, menee tuonne 
1900-luvun ja 2000-luvun taitteeseen, 2000-luvun alkuun. Ja sen jäl-
keen on ollut vähän hiljaisempaa tällä alueella. Ja on ihan mahdollis-
ta tavallaan, että tämä heijastuu tuossa. Että asia on ikään kuin jää-
nyt vähän sivummalle, ja että mitään sellaisia erityisiä uusia tavoittei-
ta, tai arviointijärjestelmän suhteen ei ole ollut, eikä myöskään täm-
möisiä erityisiä huolenaiheita. (H12, FabQ.)

Opetusalan eettisen neuvottelukunnan vuonna 2003 julkaiseman 
Koulun arviointi -nimisen kannanoton lähtökohtana oli koulu-
tuksen ulkoisen arvioinnin ja siihen kytkeytyvän arviointitietojen 
julkisuuden merkityksen tunnustaminen: ”Myös koulua itseään 
arvioidaan yhteiskunnan, viranomaisten, julkisen sanan ja van-
hempien toimesta” (OEN 2003).

Neuvottelukunta sanoutui kannanotossaan suorasanaisesti irti  
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koulutuksen arvioinnin kontrolloivasta funktiosta ja painotti ar
vioinnin kehittäviä ja yhteistoiminnallisia piirteitä. Yksittäisen 
opettajan ja kouluyhteisön itsearviointi nousivat kannanotossa 
koulutuksen arvioinnin keskeisimmiksi käytännöiksi kansallisen 
tason tietotuotannon tilalle.

Alansa ammattilaisina opettajat ovat oman työnsä arvioitsijoita ja ke-
hittäjiä. Oppiminen, osaaminen ja selviytymiskyky perustuvat muiden 
seikkojen lisäksi myös toimivaan itsearviointiin. Siksi arviointi olisi 
miellettävä ennen kaikkea oppilaiden, opettajien ja heidän muodos-
tamansa kouluyhteisön itsearvioinnin prosessiksi, joka on ankkuroi-
tunut eettisyyteen, yhteisöllisyyteen ja yhteiseen elämänkäytäntöön. 
Silloinkin, kun arviointi suoritetaan ulkopuolisen tahon toimesta, sen 
tulisi palvella tätä luovaa itsearvioinnin prosessia koulun ja koulu
yhteisön jokaisen jäsenen parhaaksi. (OEN 2003.)

Opetusalan eettinen neuvottelukunta palasi käsittelemään koulu-
tuksen arviointia vuonna 2011 Arviointi kehittämisen välineeksi 
-nimisellä kannanotollaan. Nyt neuvottelukunnan huoli kohdis-
tui erityisesti liian yksipuolisiksi arvotettujen ranking-listojen saa-
maan julkisuuteen.

Kansainväliset arvioinnit houkuttelevat eri maita kilpailemaan parem-
muusjärjestyksestä maailmanlaajuisilla koulutusmarkkinoilla. Myös 
kansallisissa arvioinneissa on houkutus kiinnittää huomio vain järjes-
tyssijoihin. (OEN 2011.)

Neuvottelukunnan kannanoton mukaisesti liiallinen keskittyminen 
mittauksissa menestymiseen veisi huomiota pois koulun perintei-
seltä sivistystehtävältä:

Jos koulutus suuntautuu vain niiden mukaan, on suuri vaara, että 
koulutus ja opetus kaventuvat vain kilpailussa menestymiseksi. Se 
johtaa valintoihin, jossa hämärtyy yhteiskunnan ja yksilön kehityksen 
kannalta merkittäviä sivistystekijöitä. Koulutuksen tavoite tulee olla 
mahdollisimman hyvän kehitysympäristön tarjoaminen erilaisille op-
pijoille ja silloin koulutuksessa tulee ottaa huomioon paljon laajem-
mat ja monipuolisemmat tekijät kuin yleensä voidaan sisällyttää mi-
hinkään kansainväliseen vertailumittaukseen. (OEN 2011.)
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Ulkomaisten esikuvien perusteella nähtiin, että ranking-listat joh-
taisivat tilanteeseen, jossa opettajan työ ja ammatillinen osaaminen 
kaventuisivat pelkäksi testeihin valmentamiseksi.

Monissa maissa sovelletaan toistuvia koulusaavutustestejä oppilai-
den oppimisen seurantaan. Joissakin maissa myös opettajien tulok-
sellisuus ja vaikuttavuus arvioidaan oppilaiden testeissä menestymi-
sen perusteella. Jos opettajan ammatti halutaan nähdä korkeatasoi-
sena eettisenä ammattina, silloin opettajilla tulee olla laajempi toi-
mintavapaus ja -vastuu kuin vain oppilaiden testaukseen valmenta-
minen. (Opetusalan eettinen neuvottelukunta 2011.)

Opettajien tehtävistään suoriutumisen todentaminen on yksi mah-
dollisista kohteista, joilla koulutuksen arviointitietoa voidaan käyt-
tää. Tehtävien vaativuuden arvioinnista ja tehtävistä suoriutumi-
sesta on tullut osa opettajien palkkausjärjestelmää; käytännössä 
tämä merkitsee että koulutuksen järjestäjille on tarjoutunut mah-
dollisuus maksaa opettajille virka- tai työehtosopimusten mini-
min ylittävää palkkaa. (Hyttinen & Tanni 2012.) Kunnissa onkin 
2000-luvulla vaihtelevasti kehitelty erilaisia paikallisia tehtävien 
vaativuuden arvioinnin malleja ja niihin liittyviä kriteerejä. Pai-
kallinen sopiminen on osaltaan luonut uudenlaista tilausta opetta-
jia ja heidän työtään koskevan arviointitiedon käytölle. Opettajien 
työn tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden arviointi yleisesti sekä sii-
hen liittyvät paikalliset toimintapolitiikat erityisesti on luonnolli-
sesti pantu merkille edunvalvontaorganisaatiossa. Yleisesti ottaen 
OAJ:n kanta on ollut periaatteellisesti hyväksyvä: palkkaliukumat 
on nähty mahdollisuutena kasvattaa opettajakunnan ansiotasoa. 
Samanaikaisesti luottamusmiesten ja paikallisyhdistysten toiminta 
on saanut uudenlaista merkitystä opettajien edunvalvontajärjestel-
mässä. 

Kunnan, valtion ja yksityisen opetusalan palkkajärjestelmiä on kehi-
tetty niin, että ne mahdollistavat yksityistä sektoria vastaavat palkka-
liukumat myös OAJ:n jäsenkunnalle. Palkkausjärjestelmiä on uudis-
tettu siten, että ne ottavat huomioon mm. tehtävien vaativuuden ja 
henkilön työsuorituksen. Tämä on edellyttänyt myös paikallisen sopi-
misen lisäämistä. OAJ on varautunut tähän mm. kouluttamalla luotta-
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musmiehiä sekä tukemalla paikallisyhdistyksiä niiden neuvottelutoi-
minnassa. (OAJ 2007.)

Haastatteluissamme opettajien työn tuloksellisuuden ja vaikutta-
vuuden arviointi sekä siihen liittyvät käytännöt nähtiin kuitenkin 
lähinnä periaatteellisina, pienimuotoisina ja toteutumattomina. 

Joo, se on tulollaan. Että se pikkuhiljaa lähtee liikkeelle, että sitä ei 
vielä käytännössä ole arkipäivää. Mutta ne päätökset on tehty, että 
siihen suuntaan mennään. (H12, FabQ.)

Oikeustaistelu koulukohtaisten  
arviointitietojen julkisuudesta

Jouni Välijärven (2008) mukaan kysymystä koulutusta koskevan 
arviointitiedon julkisuudesta lähestytään tyypillisesti kahdesta 
vastakkaisesta näkökulmasta. Ensimmäinen vetoaa vapaaseen tie-
tojen julkistamiseen demokratian perusoikeutena, toinen puoles-
taan esimerkiksi vertailujen epäoikeudenmukaisuuteen ja pelk-
kään testimenestykseen tähtäävän opetuksen kapea-alaistumiseen.

Ensimmäisen näkökulman mukaisesti Juva ja kumppanit (2009) 
painottavat koulutusta koskevan arviointitiedon julkisuutta nimen-
omaan kansalaisoikeuksien ja hallinnon läpinäkyvyyden takaajana.

On kuitenkin luonnollista ja monella tapaa myönteistä, että avoimes-
sa yhteiskunnassa kansalaiset käyttävät demokratian suomia oikeuk-
siaan saada tietoa julkisin varoin rahoitetun koulutuksen tilasta ja tu-
loksista (Juva ym. 2009, 72).

Samalla he kuitenkin esittivät, että koulukohtaisten arviointitie-
tojen julkisuudella voi olla tulevaisuudessa erittäin merkittäviä – 
myös negatiivisia – vaikutuksia, joiden toteutuminen on ainakin 
osittain sidoksissa koulujärjestelmän kykyyn tuottaa ja käsitellä it-
seään koskevaa julkista arviointitietoa.

Julkisen koulutuksen valmius avoimeen kommunikaatioon määrää 
myös paljolti oppilaitosten arvioinnin tulevaisuutta. Arvioinnin kehitys 
riippuu paljolti koulutusjärjestelmän omasta kyvystä tuottaa uusia toi-
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mivia arviointitapoja, jotka tyydyttävät ympäröivän yhteisön, median, 
viranomaisten ja oppilaitosten kasvavia tiedontarpeita. Vaihtoehtona 
on, että myös Suomessa ajaudutaan valtakunnallisiin testausjärjes-
telmiin ja niiden koulukohtaisten tulosten julkiseen reposteluun tie-
dotusvälineissä. Viimeistään tilanteessa, jossa Suomi ei enää tavoi-
takaan maailman kärkeä oppimistulosten vertailussa, vaatimukset 
oppilaitosten tilivelvollisuudesta ja niiden tehokkuuseroista nousevat 
nopeasti esiin. (Juva ym. 2009, 72–73.)

Juva ja kumppanit (2009) näkevät kouluihin kohdistuvat uuden-
laiset, esimerkiksi tilivelvollisuuteen liittyvät, vaatimukset seu-
rauksena yhteiskunnan arvoperustan sekä kansalaisten odotusten 
muuttumisesta.

Koulutus nähdään enemmän julkisin varoin kustannettuna palvelu-
na kuin hyvinvointiyhteiskunnan tarjoamana perusoikeutena. Tämä 
on lisännyt vanhempien kustannus- ja laatutietoisuutta sekä halua 
vaikuttaa suoraan oppilaitosten toimintaan. Vanhempien koulutusta-
son nopea nousu ja globalisaation myötä kasvanut tietoisuus muiden 
maiden käytänteistä ovat vahvistaneet tätä kehitystä. Palvelunäkö-
kulman mukaisesti korostetaan, että kansalaisilla on oikeus tietää, 
miten julkiset varat käytetään, mitä tuloksia niillä saadaan aikaan ja 
miten yksittäiset oppilaitokset tässä onnistuvat. Myös koulutuksen 
laadusta halutaan todisteita. (Juva ym. 2009, 71.)

Tulkinta saa vahvistusta haastatteluistamme, joissa erityisesti hy-
vin koulutetut ja kansainvälisesti suuntautuneet vanhemmat näh-
tiin uudenlaista kouluvalintapoliittista eetosta synnyttävinä edel-
läkävijöinä.

(…) jos kuuntelee joitakin, sanotaanko pitkälle koulutettuja vanhem-
pia, niin kun sitä paljon yleisempää on semmoinen ajattelutapa, että 
on olemassa hyviä ja huonoja kouluja. Ja meillä on oikeus tietää ja 
pitäisi olla välineitä joilla saadaan tämä tieto. Ehkä se ei ole minusta 
sillä tavalla kovin yleistä eikä laajaa vielä, mutta että minusta sitä on 
paljon enempi esillä kuin vielä 90-luvulla. Ja se voi olla siinä mieles-
sä aika olennainen, että semmoisilla henkilöillä ja semmoisilla van-
hemmilla joilla on huomattavan suurta yhteiskunnallista vaikutusval-
taa. Ja se liittyy myös tähän globalisaatioon, koska siis tietämys siitä 
mitä muissa maissa tapahtuu. Ja myös henkilökohtaiset kokemukset, 
niitä on paljon enempi. Ja silloin ei peilata sitä oman lapsen tilannet-
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ta enää suomalaiseen koulutuspolitiikkaan ja tähän traditioon, vaan 
se, että kun siellä sai tehdä niin miksei Suomessa saa tehdä. (H11, 
FabQ.)

Arviointitulosten julkisuutta koskevien näkemysten ja argument-
tien vastakkaisuus on havaittu luonnollisesti myös tiedotusväli-
neissä. Helsingin Sanomien toimittaja Marjukka Liiten kiteytti ke-
väällä 2008 asetelman seuraavasti:

Kouluviranomaiset – koululautakunta etunenässä – ovat suhtautu-
neet Suomessa perin kielteisesti koulukohtaisten tulosten julkistami-
seen ja ranking-listoihin, joiden on pelätty leimaavan häntäpään opin-
ahjoja. Toisessa päässä ovat verovaroilla kustannetun koulutuksen 
avoimuus ja läpinäkyvyys sekä demokratia: koulujen menestyminen 
ja maine ovat sisäpiirin tiedossa joka tapauksessa. (Liiten 2008.)

Journalistien ei ole ollut vaikeaa valita paikkaansa kiistakysymyk-
sen vapaata tiedonvälitystä korostavalla ja arviointitietojen julki-
suutta vaativalla puolella. Suomen Tietotoimiston Olli Kemppaisen 
mukaan:

Opetuspiireissä on katsottu, että koulujen asettaminen paremmuus-
järjestykseen ei ole oikein. Tiedotusvälineenä olemme pohtineet asiaa  
ja päätyneet siihen, että lukijoiden, tässä tapauksessa erityisesti las-
ten vanhempien oikeus saada tietoa itseään koskevista asioista pai-
naa harkinnassa enemmän kuin halu suojella heitä ja heidän lapsi-
aan samaisen tiedon aiheuttamilta reaktioilta. (Kemppainen 2005, 
132.)

Arviointien – erityisesti koulukohtaisten – tulosten julkisuus nousi 
merkittäväksi koulutuspoliittiseksi kysymykseksi Suomessa vii-
meistään koululainsäädännön kokonaisuudistuksen valmistelun 
yhteydessä (Varjo 2007). Osana hallituksen esityksen (HE 86/1997 
vp) käsittelyä eduskunnan sivistysvaliokunta kannatti hallituksen 
esityksen mukaista yleisperiaatetta, jonka mukaan hallinnon ja 
päätöksenteon lisäksi myös

(…) opiskelijat ja heidän huoltajansa saavat arvioinnista tietoa ope-
tukselle asetettujen tavoitteiden toteutumisesta sekä tietoa erilaisten 
päätösten ja valintojen perustaksi (SiVM 3/1998 vp, 17). 
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Samalla sivistysvaliokunta kuitenkin päätyi asettamaan tiukkoja 
rajoituksia arviointitulosten käytölle:

Säännösehdotuksen mukaan julkistaminen koskee arvioinnin keskei-
siä tuloksia eikä lainsäädännön tarkoituksena näin ollen ole julkis-
taa yksittäistä koulua tai opettajaa koskevia tietoja. Arviointitulosten 
julkistaminen ei missään tapauksessa saa johtaa koulujen parem-
muusjärjestykseen asettamiseen eikä leimata kouluja, opettajia ja 
oppilaita tasoiltaan heikoiksi ja hyviksi yksipuolisin perustein. (SiVM 
3/1998 vp, 21.)

Arviointitietojen julkisuutta koskevat sivistysvaliokunnan linja-
ukset testattiin syksyllä 2000. Tuolloin Turun Sanomien toimittaja 
teki valituksen Turun hallinto-oikeudelle siitä, että Turun opetus-
lautakunta kieltäytyi luovuttamasta hänelle koulujen asiakastyy-
tyväisyydestä tehdyn tutkimuksen koulukohtaisia tietoja. Turun 
hallinto-oikeus hylkäsi valituksen joulukuussa 2001 ja perusteli 
päätöstään (päätös 01/0722/2) sillä, että koulukohtaiset tiedot ovat 
tutkimuksen perusaineistoa, jota ei saa julkaista, ja sillä, että jul-
kistamisesta aiheutuisi haittaa koulujen kehittämistyölle. (Simola 
2005b.)

Toisessa tapauksessa Suomen Tietotoimiston toimittaja pyysi 
lokakuussa 2002 Opetushallituksesta kouluarviointeihin liittyviä 
diaaritietoja ja asiakirjoja. Opetushallitus kieltäytyi antamasta tie-
toja, koska katsoi, ettei julkisuuslaki koske niitä. Perusteena oli se, 
että asiakirjat oli laadittu kuntien toimeksiannosta. Toimittaja yritti 
toista tietä. Hän pyysi Vantaan kaupungilta koulukohtaisia tuloksia 
kuudesluokkalaisten oppimaan oppimisen arvioinneista, lukioiden 
ja peruskoulujen kouluviihtyvyysarvioinneista sekä Stakesin teke-
mien kouluterveystutkimusten raporteista. Vantaan opetuslauta-
kunta hylkäsi pyynnön. Toimittaja kanteli Opetushallituksen pää-
töksestä oikeuskanslerille ja valitti siitä sekä Vantaan opetuslau-
takunnan päätöksestä Helsingin hallinto-oikeuteen. (Kemppainen 
2005; Simola 2005b.)

Oikeuskanslerin mukaan Opetushallituksella ei ollut perustei-
ta salata oppimistulosarviointeja koskevia diaaritietoja. Helsingin 
hallinto-oikeus (päätös 03/0715/2) puolestaan totesi vuonna 2003, 
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että kouluarviointien tulokset ovat julkista tietoa, mutta Opetus-
hallituksen ei tarvitse antaa niitä vaan Vantaan kaupungin. 

Simolan (2005b, 179) analyysin mukaan Helsingin hallinto-oi-
keuden päätös perustui lain viranomaisten toiminnan julkisuudes-
ta (L 621/1999, 1  §, 9  § ja 24  §) sekä perusopetuslain (L 628/1998, 
21  §) toisenlaiseen tulkintaan kuin Turussa. Ensinnäkin Helsingin 
hallinto-oikeus katsoi päätöksessään, että vain oppilas- tai vastaa-
jakohtaiset tiedot kuuluvat tutkimuksen perusaineistona salassa 
pidettäviin, eivät koulukohtaiset tiedot. Toiseksi se määritteli, ”ett-
eivät asiakirjat, jotka syntyvät kunnan suorittaessa lakimääräisiin 
tehtäviinsä kuuluvaa koulutuksen kehittämistyötä, ole (…) tutki-
mus- ja kehittämistyön sekä niiden arvioinnin suojaksi salassa pi-
dettäviksi säädettyjä viranomaisten asiakirjoja” (KHO:n 2005, 3, 
mukaan). Lisäksi Helsingin hallinto-oikeus painotti perusopetus-
lain (L 628/1998) 21  §:n lausumaa, jonka mukaan arvioinnin kes-
keiset tulokset tulee julkistaa.

Vantaan kaupunki ei tyytynyt hallinto-oikeuden päätökseen 
vaan valitti asiasta korkeimpaan hallinto-oikeuteen, joka antoi 
toukokuussa 2005 asiasta päätöksen, jonka mukaan Helsingin hal-
linto-oikeuden päätöksen muuttamiselle ei ollut syytä. Koulukoh-
taiset arviointitulokset olivat näin julkisia ja tiedotusvälineiden va-
paasti uutisoitavissa.



7. Kansallinen arviointi
järjestelmä muutoksessa

Paikallisen tason arvioinnin kehittämisen ohella kansallisen tason 
arviointi-instituutioiden välinen yhteistoiminta ja koordinaatio 
nousivat keskeisiksi teemoiksi 2000-luvun ensimmäisen vuosikym-
menen jälkipuoliskolla. Yhtäältä kysymys oli koululainsäädännön 
kokonaisuudistuksen valmistelun yhteydessä jo vuosikymmen 
sitten alkaneesta arviointitoimijoiden välisestä toimivaltakamp-
pailusta ja toisaalta ”koulutuksen arviointiasiantuntijoiden ver-
koston” (A 150/2003, 4  §) toiminnan koordinoinnista ja siinä il-
menneistä epäkohdista.

Koulutuksen arviointia toteuttavien instituutioiden suuren lu-
kumäärän ja arvioinnin koordinoimattomuuden seurauksena haas-
tateltavamme puhuivat esimerkiksi ”tiedonkeruupuristuksesta” ja 
”tiedonhankintaähkystä” seuraavaan tapaan:

(…) tuli mieleen ihan yksi tämmöinen yksityiskohta Lapin läänin jos-
takin kunnasta, koulutoimenjohtaja sanoi, että heille tulee kuitenkin 
vuositasolla 50 tämmöistä erilaista tiedonhankintaa ottaen mukaan 
yliopistojen kaikki tutkimukset. Että he ovat siis tämmöisessä tiedon-
keruupuristuksessa, mutta hallinto ei systemaattisesti kerää eli tar-
koitan tällä siis keskushallintoa ja aluehallintoa. (…) kun nämä kaikki 
kyselyt menevät kuntiin, niin se näyttäytyy tämmöisenä kaoottisena 
tiedonhankintaähkynä. Että kyllä meillä tässä sillä tavalla on kehittä-
mistä, että pitäisi saada tämmöinen koordinatiivinen tietotuotanto. 
(H6, FabQ.)
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Niin, on tiettyjä aikoja, jolloin koulua ei pitäisi lähestyä. Lukiota ei pi-
täisi lähestyä ylioppilaskirjoitusaikoihin, eikä toukokuun lopulla pitäisi 
lähestyä mitään koulua, ja joululoman aikaan. Ja sitten virkamiehet 
taas elää ihan toisenlaista rytmiä. Ne usein ajattelevat, että pitää en-
nen kesää saada tämä lähtemään, ja ennen vuoden vaihdetta pitää 
tehdä. Ja sitten alkaa tällaiset, mitä siellä toisessa päässä tapahtuu. 
Ja sitten sinne saattaa pahimmassa tapauksessa tulla joku Opetus-
hallituksen valtakunnallinen koe tämän perusteella. Sitten voi läänin-
hallitus arvioida näitä peruspalveluita samaan aikaan, ja sitten Sta-
kes, joka tekee ihan mitä haluaa. Niin saattaa kysyä ihan samoja asi-
oita samasta paikasta, niin sinne tulee kolme, neljä arviointia, jossa 
kysytään periaatteessa samoja asioita vähän eri näkökulmasta. Niin 
se voi olla äärimmäisen turhauttavaa. (H12, FabQ.)

Onkin ilmeistä, että koko 2000-luvun alku on koostunut erilaisista 
yrityksistä koordinoida, tiivistää ja jäsentää koulutuksen arviointi-
järjestelmän institutionaalista rakennetta sekä selkiyttää toimival-
tasuhteita.

Työryhmiä ja selvitysmiehiä

Opetusministeriön, Opetushallituksen ja lääninhallitusten väli-
sen työnjaon pohtiminen aloitettiin yleisellä tasolla vuonna 2004 
(OPM 2004b). Koulutuksen arvioinnin työnjakokysymysten selvit-
telyä jatkettiin marraskuussa 2005, kun opetusministeriö asetti yli-
johtaja Sakari Karjalaisen johtaman työryhmän arvioimaan kou-
lutuksen arviointijärjestelmän senhetkisen tilan sekä tekemään 
ehdotuksen koulutuksen ulkopuolisen arvioinnin organisoinnista 
(OPM 2007a). 

Koulutuksen arviointijärjestelmän kehittämistyöryhmän varo-
vaisen arvion mukaisesti kansallinen arviointijärjestelmä sekä sen 
säädösperusta olivat peruslähtökohdiltaan oikeita, mutta kaipasi-
vat kehittämistä pystyäkseen vastaamaan kasvaviin kansallisiin ja 
kansainvälisiin haasteisiin.

Työryhmän näkemyksen mukaan nykyinen arviointia koskeva sää-
dösperusta sekä kansallinen arviointijärjestelmä, joka perustuu itse-
arviointiin, kehittävän arvioinnin perusteella toteutettavaan ulkopuo-
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liseen arviointiin sekä indikaattoreihin, ovat edelleenkin peruslähtö-
kohdiltaan toimivia ja suomalaiseen koulutusjärjestelmään sopivia. 
Järjestelmää tulee kuitenkin kehittää edelleen, jotta se vastaa kas-
vaviin kansallisiin ja kansainvälisiin haasteisiin. (OPM 2007a, 42.)

Työryhmän jäsennyksessä arviointitoiminnan ja laadunvarmistuk-
sen muuttavan kansainvälisen toimintaympäristön katsottiin muo-
toutuvan Euroopan unionin vaikutuspiirissä, osana Bolognan ja 
Kööpenhaminan prosesseja sekä eurooppalainen tutkintojen vii-
tekehystä. OECD:n koulutuksen arviointiin liittyvä toiminta mai-
nittiin puolestaan lyhyesti muuna kansainvälisenä yhteistyönä. 
Muotoilun voidaan tulkita kuvaavan EU:n merkityksen kasvua 
koulutuksen arvioinnille 2000-luvulla, erityisesti keskushallinnon 
näkökulmasta tarkasteltuna.

Työryhmä kiteytti kolme koulutuksen arviointiin liittyvää kes-
keistä, näkemyksensä mukaan nimenomaan suomalaista periaatet-
ta, jotka olivat arvioinnin kehittävä luonne, sen irrallisuus resurs
sien allokoinnista sekä arvioijien riippumattomuus.

Työryhmän näkemyksen mukaan kehittävän arvioinnin periaate on 
edelleenkin tärkeä lähtökohta suomalaisen koulutusjärjestelmän kehit-
tämisessä ja laadunvarmistuksessa. Koulutuksen arviointijärjestelmää 
tulee kehittää edelleen sen mukaisesti. Myös nykyinen lähtökohta, jon-
ka mukaan koulutuksen arvioinnin tulokset eivät vaikuta suoraan voi-
mavarojen kohdentamiseen, tulee säilyttää. Työryhmä pitää lisäksi tär-
keänä, että koulutuksen arviointitoiminta on pitkäjänteistä ja jatkuvaa, 
ja että ulkopuolinen arviointitoiminta tuottaa tietoa koulutuspoliittisen 
päätöksenteon tueksi ja koulutuksen kehittämiseksi. Ulkopuoliset ar-
viointielimet eivät osallistu koulutuksen kehittämistoimintaan eivätkä 
koulutuspoliittiseen päätöksentekoon. (OPM 2007a, 42.)

Työryhmän ehdotukset olivat maltillisia ja kaavaillut muutokset 
vallitseviin rakenteisiin sekä toimintatapoihin vähäisiä. Suurim-
pana muutoksena ehdotettiin Koulutuksen arviointineuvoston 
ja Korkeakoulujen arviointineuvoston sihteeristöjen sijoittamista 
samoihin tiloihin talous- ja asiantuntijaresurssien tuottavuuden 
lisäämiseksi. Sijaintipaikaksi työryhmä esitti Helsinkiä kustan-
nustehokkuuden ja logistiikan toimivuuden perusteella. Erään 
haastateltavamme tulkinnan mukaisesti:
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Se on ehkä yritys siihen huutoon, mutta kun se työryhmä ei pysty, 
kun se on kompromissi, eri tahojen muodostama työryhmä, niin se ei 
pysty tuottamaan tähän juuri mitään uutta. Se säilyttää kaikki nämä 
tahot moninapaisina, siellä säilyy Opetushallitus, Koulutuksen arvioin-
tineuvosto ja lääninhallitukset. Että siinä on vaan hurskaita toiveita 
siitä, että miten tätä työnjakoa pitäisi selkiyttää. (H6, FabQ.)

Suorien rakenteellisten muutosehdotusten sijasta koulutuksen ul-
koisen arvioinnin organisoinnissa havaitut koordinointiin, suunnit-
teluun ja työnjakoon liittyvät ongelmat ehdotettiin ratkaistavaksi 
kahdella tavalla: yhtäältä laatimalla kansallinen arviointisuunni-
telma ja toisaalta muuttamalla asetusta koulutuksen arvioinnista 
(A 150/2003). 

Työryhmän kaavaileman arviointisuunnitelman laatimisen poh-
jana toimisivat hallitusohjelma, koulutuksen ja tutkimuksen kehit-
tämisohjelma sekä muut arvioinnin kannalta merkittävät strategi-
set asiakirjat. Sen tehtävänä olisi tunnistaa koulutuksen arviointi-
toimintaan eri koulutussektoreilla kohdistuvia tarpeita ja haasteita 
pidemmällä aikajänteellä sekä määritellä niiden pohjalta suunta-
viivoja ulkoisen arviointitoiminnan kohdentamiselle, järjestämisel-
le ja voimavaroille. Arviointisuunnitelman avulla katsottiin voita-
van sovittaa sisällöllisesti ja aikataulullisesti yhteen esimerkiksi eri 
koulutussektoreilla ja -asteilla toteutettavia arviointeja. Työryhmän 
muistion mukaan arviointisuunnitelma auttaisi lisäksi selkeyttä-
mään eri tahojen toteuttamien arviointien, tutkimusten ja selvitys-
ten roolia päätöksenteon pohjaksi tarvittavan tiedon tuotannossa. 
Suunnitelman avulla voitaisiin myös koordinoida kansainvälisten 
arviointeja ja selvityksiä sekä kansallisia arviointeja. 

Asetuksen koulutuksen arvioinnista (A 150/2003) 4  §:n mu-
kaan Opetushallitus osallistui osana koulutuksen arviointiasian-
tuntijoiden verkostoa opetussuunnitelmien ja tutkintojen perus-
teiden mukaisten oppimistulosten arviointiin. Työryhmän muistion 
mukaan pykälän tulkinnasta oli esiintynyt erilaisia näkemyksiä, 
mikä oli osaltaan johtanut suoranaisiin epäselvyyksiin työnjaos-
sa. Opetushallituksesta annetun lain (L 182/1991) 2  §:n mukaan 
Opetushallituksen tehtävänä oli seurata koulutuksen järjestämis-
tä. Työryhmän näkemyksen mukaisesti oppimistulosten arviointi 
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oli Opetushallituksessa tulkittu opetussuunnitelmien ja tutkinto-
jen perusteissa asetettujen tavoitteiden saavuttamisen seurannak-
si. Koulutuksen arviointineuvoston näkökulmasta oppimistulosten 
arviointi oli puolestaan nähty koulutuksen ulkopuolisena arvioin-
tina. (OPM 2007a.) 

Työryhmä otti kiistaan sovittelevan ja olemassa olevia rakentei-
ta säilyttävän lähestymistavan. Muistiossa todettiinkin, että oppi-
mistulosten arviointia ei voida yksiselitteisesti määrittää minkään 
tahon yksinomaiseksi tehtäväksi. Yhtäältä oli tärkeää määritellä 
Koulutuksen arviointineuvostolle selkeät puitteet kansallisen kou-
lutuksen ulkopuolisen arvioinnin organisoimiseksi lainsäädännössä 
asetettujen tavoitteiden mukaisesti. Toisaalta työryhmä piti tärkeä-
nä, että Opetushallitus voisi lakisääteisten tehtäviensä perusteel-
la edelleen välittömästi seurata opetussuunnitelmien ja tutkinto-
jen perusteiden kehittämiseen pohjautuvien oppimistulosten ke-
hitystä ja arvioida niitä suhteessa opetussuunnitelman perusteissa 
asetettuihin tavoitteisiin. Koska oppimistulosten arvioinnin voitiin 
katsoa kuuluvan Opetushallituksen perustehtäviin, sen organisoin-
ti toteutettaisiin ensisijaisesti viraston perusrahoituksen puitteis-
sa. Työryhmä korosti vielä erikseen, että Opetushallituksen lisäksi 
myös muut tahot voivat arvioida oppimistuloksia. 

Ratkaisuksi kansallisen koulutuksen arviointiverkoston sisäi-
siin – käytännössä Opetushallituksen ja Koulutuksen arviointineu-
voston välisenä kiistana kuvattuihin – työn- ja vastuunjakoon liit-
tyviin epäselvyyksiin työryhmä ehdotti arviointiasetuksen 4  §:n 2 
momentin poistamista. Esitys voidaan tulkita ehdotukseksi löyhen-
tää Opetushallituksen kytköstä kansalliseen arviointiverkostoon. 
Samalla Opetushallitus voitaisiin siirtää sivummalle koulutuksen 
ulkoisen arvioinnin kentällä siten, että sille jäisi mandaatti ainoas-
taan opetussuunnitelman perusteiden mukaisten oppimistulosten 
arviointiin. Työryhmä muotoili Opetushallituksen tehtäväksi: 

(…) seurata välittömästi opetussuunnitelmien ja tutkintojen perustei-
den kehittämiseen liittyvien oppimistulosten kehitystä ja arvioida nii-
tä suhteessa opetussuunnitelman perusteissa asetettuihin tavoittei-
siin (OPM 2007a, 46). 
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Koulutuksen arviointijärjestelmän kehittämistyöryhmän (OPM 
2007a) Opetushallitusta koskevat kannanotot saivat vahvistusta 
Vanhasen II hallituksen sivistyspoliittisen ministerityöryhmän peri-
aatelinjauksista, joiden mukaisesti koulutuksen arvioinnin kehittä-
misessä edettiin. Oleellista on, että jo aiemmin esitetyn Opetushal-
lituksen arviointimandaatin rajoittamisen lisäksi sivistyspoliittinen 
ministerityöryhmä myös teki konkreettisia ehdotuksia keskusvi-
raston arviointitoimintaan osoitettujen resurssien leikkaamisesta. 

Opetushallitus seuraa oppimistuloksia valtakunnallisilla seuranta-
arvioinneilla. Opetushallituksen toimivaltaan ei kuulu muu arviointi-
toiminta. Mahdollisista henkilövoimavarasiirroista Opetushallitukses-
ta Koulutuksen arviointineuvostolle neuvotellaan Opetushallituksen 
kanssa erikseen. (OPM 2008a.)

Koulutuksen arviointi säilytti asemansa myös Vanhasen II hallituk-
sen ohjelmassa – nyt erityisesti osana koulutuksen kansallisen oh-
jausjärjestelmän kehittämistä. 

Arvioidaan valtionosuusuudistuksesta johtuvat tarpeet kehittää oh-
jausjärjestelmää. Opetushallituksen asema ja tehtävät arvioidaan. 
Arviointitoimintaa kokonaisuudessaan selkiytetään. (VN 2007, 28.) 

Opetusministeriö asetti toukokuussa 2007 hallitusneuvos Timo 
Lankisen selvitysmieheksi arvioimaan ”Opetushallituksen ase-
maa, roolia ja tehtäviä muuttuneessa toimintaympäristössä” (OPM 
2007b, 20). Selvitysmies totesi raportissaan koulutuksen ulkoisen 
arvioinnin epätyydyttävän tilan seuraavasti:

Koulutuksen arviointi on ajautunut sidosryhmien näkemysten mu-
kaan merkittäviin ongelmiin. Kilpailu arviointitoiminnan omistajuu-
desta on aiheuttanut sen, että koulutuksen arvioinnin vastuut ja työn-
jako ovat epäselvät eikä Opetushallituksen ja koulutuksen arvioin-
tineuvoston välinen yhteistyö toimi. Arviointia tapahtuu väistämättä 
monen organisaation ja myös opetusministeriön asettamien työryh-
mien toimesta, eikä arviointia voida jatkossakaan monopolisoida yh-
delle toimijalle. (OPM 2007b, 52.)

Selvitysmies ehdotti opetusministeriön ja Opetushallituksen välisen 
työnjaon uudistamista. Lähtökohtana olisi jako ministerin esikun-
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tana toimivaan ministeriöön ja sen alaiseen toimeenpano-organi-
saatioon, Opetushallitukseen. Opetusministeriö vastaisi poliittisen 
päätöksenteon valmistelusta, toimialan strategisesta suunnittelusta 
ja ohjauksesta sekä toiminnan ja talouden suuntaviivoista. Toimeen-
pano-, seuranta- ja kehittämisorganisaationa toimiva Opetushallitus 
vastaisi linjausten toimeenpanosta ja toiminnan kehittämisestä, toi-
mialan yhteisistä palveluista sekä toiminnan tuloksellisuuden seu-
rannasta ja raportoinnista. (OPM 2007b.)

Ehdotus rajoittaisi Opetushallituksen norminanto-oikeutta: esi-
merkiksi opetussuunnitelmien ja tutkintojen perusteet annettaisiin 
jatkossa Opetusministeriön asetuksina. Opetushallitus valmistelisi 
perusteet ja esittelisi normipäätökset samaan tapaan kuin ministe-
riön osasto. Opetusministeriön asetuksina annettavien normipää-
tösten sisältöä selkeytettäisiin ja pelkistettäisiin siten, että niihin 
sisällytettäisiin vain sitovat määräykset.

Mahdolliset tarkentavat ja vapaaehtoisesti noudatettavat suosituk-
set, oppaat ja muut kommentaarit voitaisiin edelleen antaa Opetus-
hallituksen päättäminä (OPM 2007b, 140). 

Selvitysmiehen raportin esittämän jaottelun mukaan koulutuk-
sen arvioinnissa erottuvat toisistaan varsinainen arviointitoiminta, 
jossa arvioinnin suorittajalla on kompetenssi tehdä arvioita koulu-
tuksesta, sekä toisaalta oppimistulosten seurantaa palvelevat kan-
salliset kokeet ja muu oppimistulosten arviointi, jossa oppimisen 
tuloksia verrataan suoraan kansallisesti asetettuun normiin (OPM 
2007b). 

Selvitysmies ehdotti, että koulutuksen ja korkeakoulujen ulko-
puolista arviointia järjestämään perustettaisiin uusi toimija, Koulu-
tuksen arviointikeskus, jonka tehtävänä olisi

(…) itsenäisesti arvioinnin avulla varmistaa koulutuksen ja opetuk-
sen laatua ja tukea sen kehittämistä. Keskuksen tehtävänä olisi tu-
kea ja avustaa opetusministeriötä ja muita viranomaisia sekä koulu-
tuksen järjestäjiä arviointiin liittyvissä asioissa. Keskuksen tehtävä-
nä olisi osallistua kansainväliseen yhteistyöhön ja koota kokemusta 
kansallisesta ja kansainvälisestä arvioinnista sekä kehittää ja uudis-
taa arvioinnin ja laadun varmistuksen menetelmiä. Arvioinnin uskot-
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tavuuden kannalta on tärkeää, että Koulutuksen arviointikeskus ei 
osallistu toiminnan ohjaukseen ja kehittämiseen. (OPM 2007b, 192.)

Ulkoiseen arviointiin osallistumisen lisäksi koulutuksen järjestäjät 
arvioisivat edelleen itse toimintaansa. Oleellinen muutos olisi, että 
selvitysmiehen ehdotuksen mukaisesti koulutuksen järjestäjien it-
searviointien tulokset tulisi julkistaa internetissä arviointiraport-
teina vähintään joka kolmas vuosi. Itsearviointiraportti kohdistuisi 
ensisijaisesti koulutuksen laadun ja määrällisten tulosten saavutta-
misen ehtojen ja esteiden kuvaamiseen ja analysointiin sekä toi-
miin, joilla koulutuksen järjestäjän ja sen oppilaitosten toimintaa 
on kehitetty. Raporttien julkistamisen avulla myös torjuttaisiin 

(…) julkisuushakuista, yksittäisiin suoritusindikaattoreihin tms. kes-
kittyvää ja yksipuolista keskustelua ja suunnattaisiin keskustelua sen 
sijasta oleellisiin kysymyksiin, joihin vaikuttamalla koulutuksen laatua 
on mahdollista nostaa (OPM 2007b, 191). 

Selvitysmies ehdotti myös Opetushallituksen arviointien otospoh-
jaisuudesta luopumista, mikä muuttaisi oppimistulosten arvioin-
tikäytäntöjä merkittävästi. Perusopetuksen järjestäjille ja niiden 
oppilaitoksille säädettäisiin velvollisuus osallistua oppimistulos-
ten seuranta-arviointeihin määräajoin ja määrätyissä oppiaineissa 
opetusministeriön antamien asetusten mukaisesti. Oppimistulosten 
seuranta-arviointi toteutettaisiin pääsääntöisesti verkkopohjaisina 
kokeina kaikissa kouluissa. Oppimistuloksista tuotettaisiin tietoa 
kaikille ikäluokkaan kuuluville oppilaille sekä asianomaisille opet-
tajille. (OPM 2007b.) 

Huomion arvoista on, että ehdotus muuttaisi koulutuksen arvi-
ointijärjestelmän institutionaalista rakennetta, koska se rajaisi op-
pimistuloksia lukuun ottamatta kaiken muun arvioinnin eksplisiit-
tisesti Opetushallinnon toimivallan ulkopuolelle. Samalla esitettiin, 
että lääninhallitusten koulutukseen liittyvästä arviointitoiminnasta 
luovuttaisiin kokonaan. (OPM 2007b.) 

Kuntaliitto asettui lausunnossaan (Suomen Kuntaliitto 2007) 
vastustamaan selvitysmiehen raportissa esitettyä kansallisten ko-
keiden käyttöön ottamista perusopetuksessa. Erityisesti toteutus-
tapa, jonka mukaan kansalliset kokeet suoritettaisiin koko ikäluo-
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kalle verkkopohjaisina kokeina kaikissa kouluissa, herätti vastalau-
seita. Kuntaliiton kannan mukaisesti käytössä oleva otospohjainen 
oppimistulosten arviointi antoi riittävän hyvän kuvan opetussuun-
nitelman perusteiden mukaisten valtakunnallisten tavoitteiden to-
teutumisesta. 

Kuntakohtaisten rankinglistojen laatiminen sopii huonosti suomalai-
seen arviointikulttuuriin ja saattaisi johtaa koulujen eriytymiseen se-
kä syrjäytymisriskin lisääntymiseen. Mikäli kuntakohtaisia ja opetuk-
sen järjestäjäkohtaisia listoja laadittaisiin, tulisi ne myös julkistaa. Esi-
tys todennäköisesti johtaa perusopetuksen muuttumiseen liian tieto-
painotteiseksi ja esitetty arviointi helposti kapea-alaistaa oppimis- ja 
kasvatustavoitteita. (Suomen Kuntaliitto 2007.) 

Selvitysmiehen raportin mukaan koulutuksen järjestäjän tulisi jul-
kaista tarjoamaansa koulutusta ja sen vaikuttavuutta koskeva arvi-
ointiraportti joka kolmas vuosi. Itsearvioinnin raportin sisällöstä, 
muodosta ja aikataulusta annettaisiin määräykset opetusministe-
riön asetuksella. Kuntaliiton kannan mukaisesti nykyinen itsear-
vioinnin julkistamismenettely (ainoastaan arviointien keskeiset 
tulokset julkistetaan) oli riittävä, eikä opetuksen ja koulutuksen jär-
jestäjien itsearvioinnin velvoitteita tulisi missään tapauksessa säätää 
normina tai täsmentää selvitysmiehen raportissa esitetyllä tavalla. 

Kuntaliitto katsoo, että koulutuksen järjestäjien paikallista itsearvioin-
tia ei tule yhtenäistää, vaan paikallisesti tulee voida päättää arvioin-
tikohteista ja -menetelmistä. Itsearvioinnin tärkein tehtävä on toimin-
nan ja palvelujen kehittäminen, eikä sitä palvele arviointiraporttien 
julkistaminen Internetissä. Keskeiset tulokset voidaan saattaa muulla 
tavoin niiden tietoon, joita ne koskevat. Koulutuksen paikallinen arvi-
ointi on keskeinen osa kunnan/koulutuksen järjestäjän suunnittelu-, 
seuranta- ja johtamisjärjestelmää. Arviointitiedon tarve vaihtelee alu-
eellisesti ja paikallisesti ja sen tulee perustua muun muassa jatku-
vaan toimintaympäristössä tapahtuvien muutosten seurantaan. (Suo-
men Kuntaliitto 2007.) 

Lausunnosta käy kiistatta ilmi, että Kuntaliitto epäili edelleen sekä 
lääninhallitusten että Opetushallituksen toteuttamien arviointien 
riippumattomuutta. 
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Selvitysmiehen esitys arviointitehtävien lakkauttamisesta lääninhalli-
tuksilta on Kuntaliiton mielestä kannatettava. Lääninhallitusten teh-
tävä kanteluviranomaisena on nykyisellään ristiriidassa objektiivisen 
arvioinnin kanssa.

Kuntaliitto katsoo, että mikäli selvitysmiehen ehdotus Opetushalli-
tuksen tehtävien lisäämisestä koulutuksen järjestäjien ohjaamises-
sa, neuvonnassa ja kouluttamisessa niiden opetussuunnitelmatyös-
sä toteutuisi, Opetushallituksen arviointitoiminnasta tulisi entistäkin 
kyseenalaisempaa. Opetushallitus oppimistulosten arvioijana arvioi 
osittain oman kehittämistyönsä tuloksia eikä näin ollen ole riippu-
maton arvioija. Kuntaliitto katsoo, että mikäli ehdotettu Koulutuksen 
arviointikeskus perustetaan, sen toimintaa tulee ohjata esimerkiksi 
opetusministeriön laajapohjaisesti yhdessä koulutuksen järjestäji-
en ym. kanssa valmistellun kansallisen arviointisuunnitelman avulla. 
(Suomen Kuntaliitto 2007.)

Eduskunnan apulaisoikeusasiamies  
puuttuu tilanteeseen

Eduskunnan apulaisoikeusasiamies Jukka Lindstedt suoritti 
14.11.2006 tarkastuksen Opetushallituksessa. Toimenpide koski 
Opetushallituksen sisäistä tarkastusta, koulutuksen arviointia sekä 
viivästyksiä asioiden käsittelyssä ja kirjaamisjärjestelmän puut-
teita. (Päätös omana aloitteena tutkitussa – – 2008.)

Apulaisoikeusasiamiehen raportin (Päätös omana aloitteena 
tutkitussa – – 2008) mukaan ”Koulutuksen arviointineuvoston 
pääsihteeri”12 oli 13.11.2006 lähettänyt etukäteen Lindstedtille 
Opetushallituksen tarkastusta varten kirjoituksen ja siihen liite-
tyn, opetusministeriölle 21.2.2006 osoitetun aloitteen. Kirjoituk-
sessaan pääsihteeri kritisoi Opetushallitusta yhteistyön puuttees-
ta Koulutuksen arviointineuvoston kanssa sekä arviointitoiminnan 
päällekkäisyydestä ja koordinoimattomuudesta. Opetushallituksen 
toteuttamiin oppimistulosten arviointeihin ja maksulliseen palve-
luun oli pääsihteerin mukaan liittynyt myös suuria taloudellisia in-

12	 Apulaisoikeusasiamies viittaa Koulutuksen arviointineuvoston sihteeristön pääsihteeri Heikki 
K. Lyytiseen.
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tressejä. Lisäksi pääsihteeri toi esille, että Opetushallituksen ase-
tuksenmukainen (A 149/2006) koulutuksen arviointitehtävä oli 
hämärtynyt.

Tarkastuksen yhteydessä Opetushallitus antoi selvityksen ar
viointitoiminnastaan sekä sen riippumattomuudesta. Tieto Opetus-
hallituksen otospohjaisista arvioinneista vastakohtana koko ikä-
luokan arvioinnille tuli ilmiselvästi yllätyksenä apulaisoikeusasia-
miehelle:

Tarkastuksessa 14.11.2006 on lisäksi ilmennyt, että Opetushallitus 
ei ole laatinut koulujen ”ranking-listoja” vaan oli tehnyt kouluista vain 
noin 5  %:n otoksen. Se ei ole kuvannut aukottomasti koko maan kat-
tavaa tilannetta, jota kylläkin oli selvitetty OECD:lle. Lain edellyttämä 
opetuksen arviointi kunnissa oli tarkastuksessa esitetyn mukaan il-
meisen hajanaisesti järjestettyä ja sitä tulisi kehittää. (Päätös omana 
aloitteena tutkitussa – – 2008.)

Opetushallituksen tarkastuksessa tekemiensä havaintojen sekä 
pääsihteerin kirjoituksen perusteella apulaisoikeusasiamies otti 
oma-aloitteisesti tutkittavakseen Opetushallituksen toiminnan 
koulutuksen arvioinnissa. Apulaisoikeusasiamiehen päätös hei-
jastaakin osaltaan koulutuksen arvioinnin merkityksen kasvua 
2000-luvulla. Arviointi oli nyt saanut sellaiset institutionaaliset 
muotonsa ja norminsa, jotka valtion ylin laillisuusvalvoja koki toi-
mivaltaansa kuuluviksi. Suorittaessaan virkatehtäväänsä – valvoes-
saan, että viranomaiset ja virkamiehet noudattavat lakia ja täyttä-
vät velvollisuutensa – apulaisoikeusasiamies osoitti konkreettisesti 
valvovansa myös koulutuksen arvioinnin järjestämistä. Mielenkiin-
toista on myös, että opetusministeriö ei ottanut asiaan selkeästi 
kantaa, kuten Lyytinen (2013) huomauttaa.

Ratkaisunsa aluksi apulaisoikeusasiamies kertasi jo aikaisem-
missa yhteyksissä todetun konfliktin Koulutuksen arviointineuvos-
ton ja Opetushallituksen välillä. Apulaisoikeusasiamiehen yhteen-
vedon mukaan asianomaisten näkemykset omista arviointitehtä-
vistään olivat kaukana toisistaan. 
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Kuten saamistani selvityksistä ilmenee, poikkeavat toisaalta Koulu-
tuksen arviointineuvoston ja toisaalta Opetushallituksen käsitykset 
koulutuksen arvioinnin toteutuksesta ja organisoinnista osaksi toi-
sistaan. Koulutuksen arviointineuvosto katsoo, ettei periaate, jonka 
mukaan opetusministeriö ja Koulutuksen arviointineuvosto vastaavat 
koulutuksen arvioinnista yhdessä, toteudu. Opetushallituksen mu-
kaan oppimistulosten seuranta on keskeinen osa Opetushallituksen 
perustehtävää koulutuksen kehittäjänä ja tuloksellisuuden edistäjä-
nä. Opetushallituksen mukaan sen ja Koulutuksen arviointineuvoston 
yhteistyö on pääasiassa keskittynyt eri yhteyksissä toimiviin yksittäi-
siin työryhmiin. Kuitenkaan varsinaista yliopistojen, Opetushallituk-
sen ja muiden arviointiasiantuntijoiden yhteistyötä ei ole käytännös-
sä syntynyt. (Päätös omana aloitteena tutkitussa – – 2008.)

Vaikka suoranaisia rikkomuksia tai laiminlyöntejä ei havaittu, to-
tesi apulaisoikeusasiamies järjestelyt Opetushallituksen ja Koulu-
tuksen arviointineuvoston välillä ongelmallisiksi.

Käsitykseni mukaan koulutuksen arviointia koskeneet järjestelyt Ope-
tushallituksen ja vuonna 2003 perustetun Koulutuksen arviointineu-
voston välillä ovat olleet hyvän hallintotavan ja myös tiedontarvitsijoi-
den näkökulmasta tarkastellen ongelmalliset. Siten Opetushallituk-
sen tarkastuksessa 14.11.2006 tekemäni havainnot ja tarve organi-
satorisesti selkeän koulutuksen arviointijärjestelmän kehittämisestä 
ovat osoittautuneet paikkansa pitäviksi. Nykyisiä säännöksiä koulu-
tuksen arvioinnista on nähdäkseni noudatettu, mutta käytännön tul-
kinnat eri organisaatioiden työnjaosta eivät välttämättä ole yksiselit-
teisiä. (Päätös omana aloitteena tutkitussa – – 2008.)

Apulaisoikeusasiamiehen käsitys oli, että Opetushallituksen ja 
Koulutuksen arviointineuvoston välistä työnjakoa tulisi selkiyttää 
muuttamalla koulutuksen arviointia koskevia säädöksiä. Käytän-
nössä lopputulos oli sama, johon koulutuksen arvioinnin kehittä-
mistyöryhmä (OPM 2007a), Opetushallituksen asemaa, roolia ja 
tehtäviä pohtinut selvitysmies (OPM 2007b) sekä sivistyspoliitti-
nen ministerityöryhmä (OPM 2008a) olivat tahoillaan jo aiemmin 
päätyneet.

Koulutuksen arvioinnin tarkoituksenmukaiset järjestelyt kuuluvat si-
nänsä viranomaisten harkintavaltaan. Päädyn kuitenkin omana kä-
sityksenäni siihen, että myös koulutuksen arvioinnin suorittamista 
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koskevaa vastuunjakoa Opetushallituksen ja Koulutuksen arviointi-
neuvoston välillä olisi perusteltua viipymättä edelleen selkeyttää. Tar-
vittaessa olisi perusteltua muuttaa tätä asiaa koskevia säännöksiä ja 
erityisesti ns. arviointiasetusta. (Päätös omana aloitteena tutkitussa 
– – 2008.)

Kansallinen koulutuksen  
arviointikeskus perustetaan

Koulutuksen arviointia koskevien säännösten muuttamista kos-
keva hallituksen esitys annettiin eduskunnalle alkusyksystä 2009. 
Esityksen sisältö sekä säädösmuutosten perustelut olivat tuttuja jo 
aikaisemmista yhteyksistä.

Muutoksilla lisättäisiin arviointitoiminnan ennakoitavuutta ja koor-
dinointia sekä täsmennettäisiin Koulutuksen arviointineuvoston ja 
Opetushallituksen välistä työnjakoa koulutuksen arvioinnissa. Ope-
tusministeriö laatisi koulutuksen arviointeja koskevan arviointisuun-
nitelman. Koulutuksen arviointineuvosto olisi ulkopuolista arviointia 
varten opetusministeriön yhteydessä toimiva riippumaton asiantun-
tijaelin. Opetushallitus tekisi kansallisia oppimistulosten seuranta-ar
viointeja. Opetushallituksen tehtäviin ei kuuluisi muu arviointitoimin-
ta. (HE 122/2009 vp.)

Uudessa muodossaan perusopetuslain 21§ kuuluisi seuraavasti:

Ulkopuolista arviointia varten opetusministeriön yhteydessä toimii 
riippumattomana asiantuntijaelimenä Koulutuksen arviointineuvosto. 
Opetushallitus tekee 14  §:ssä tarkoitettujen tuntijaon ja opetussuun-
nitelman perusteiden mukaisten eri oppiaineiden kansallisia oppimis-
tulosten seuranta-arviointeja. Koulutuksen ulkopuolisista arvioinneis-
ta ja oppimistulosten seuranta-arvioinneista opetusministeriö laatii 
arviointisuunnitelman. (HE 122/2009 vp.)

Oppositio piti hallituksen valtiopäiväkäsittelyn yhteydessä eh-
dottamia toimenpiteitä oikeansuuntaisina, mutta riittämättöminä. 
Perustelut olivat niin ikään tuttuja jo koululainsäädännön koko-
naisuudistuksesta sekä sen vaikutusten seurannasta: ratkaisuksi 
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koordinaatio- ja toimivaltaongelmiin vaadittiin Opetushallituksen 
kaikkien koulutuksen arviointia koskevien tehtävien siirtämistä 
Koulutuksen arviointineuvostolle. Sivistysvaliokunnan sosialide-
mokraattiset jäsenet jättivät vastalauseen valiokunnan mietintöön:

Lakiesityksessä ei selkiydy riittävästi arviointineuvoston ja Opetushal-
lituksen välinen työnjako. Arviointitoiminta tulisi keskittää arviointitoi-
minnan riippumattomuuden takia sitä varten perustetulle ulkopuo-
liselle toimielimelle eli Koulutuksen arviointineuvostolle. Tällä vältyt-
täisiin työnjaon epäselvyyksistä ja päällekkäisten arviointien tekemi-
sistä. Arviointisuunnitelman valmisteluun tulee osallistua myös Kou-
lutuksen arviointineuvosto, muutoin arviointineuvoston riippumatto-
muus ohentuu. (SiVM 9/2009 vp.)

Eduskunta hyväksyi lakimuutokset hallituksen esityksen esittä-
mässä muodossa marraskuussa 2009. 

Opetushallituksen ja Koulutuksen arviointineuvoston arviointi-
tehtävien uudelleenarviointi, jonka seurauksena syntyi Kansallinen 
koulutuksen arviointikeskus (Karvi), on toistaiseksi viimeinen vaihe 
2000-luvulla toteutetusta kansallisen perusopetuksen arviointijär-
jestelmän uudelleenrakenteistumisen prosessista. Pääministeri Jyr-
ki Kataisen (kok.) hallituksen ohjelmassa todettiin yksiselitteisesti:

Vahvistetaan koulutusta koskevaa tutkimusta ja arviointitoimintaa. 
Koulutusta koskeva Opetushallituksen, Koulutuksen arviointineuvos-
ton ja Korkeakoulujen arviointineuvoston viranomaisarviointitoiminta 
keskitetään riippumattomaan Koulutuksen arviointikeskukseen. (VN 
2011, 35.)

Keväällä 2007 tekemistämme haastatteluista saatiin taustoitusta 
päätöksille. Pitkän poliittisen prosessin lopputuloksena synty-
nyt Koulutuksen arviointineuvosto ei kaikkien haastateltaviemme 
mielestä ollut täyttänyt sille asetettuja tavoitteita. He esimerkiksi 
katsoivat, että arviointineuvoston tuottama tieto oli suunnattu 
yksipuolisesti keskushallinnon tarpeisiin (ks. myös Silvennoinen 
2013) ja pitivät myös sen resursseja riittämättöminä:
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(…) ja tämä ristiriita, missä me ollaan nyt eletty, kun se arviointineu-
vosto ei koskaan sitten poliittisen prosessin jälkeen muotoutunut 
semmoiseksi, kun se oli ajateltu. (…) Kyllä se oli ajateltu enemmän 
palvelemaan myös kuntien itsearviointijärjestelmän kehittämistä, 
mutta siihen se ei ole koskaan pystynyt antamaan sitä tukea. Ja taas 
Opetushallitukselta vietiin se oikeus ja sitä ei ole tehnyt kukaan. (…) 
Ja neuvoston osalta ongelma oli se, että se ei saanut myöskään re-
sursseja (H5, FabQ).

Heikki Silvennoisen (2013) mukaan Koulutuksen arviointineu-
voston arviointipoliittinen rooli jäi vaatimattomammaksi kuin se 
asema, jota esimerkiksi sivistysvaliokunta oli sille 2000-luvun 
alussa kaavaillut. Tilanne, jossa neuvosto olisi määritellyt ja priori-
soinut lähivuosien koulutuspoliittisesti tärkeät arviointikohteet ja 
saanut rahoituksen niiden toteuttamiseksi, ei koskaan toteutunut. 
Onkin syytä huomata, että osa haastattelemistamme asiantunti-
joista kaavaili jo keväällä 2007 Suomeen aiempaa suurempaa, pa-
remman toimivallan ja resurssit omaavaa arviointiyksikköä ulko-
maisten esikuvien mukaisesti.

Eli sen organisaation pitäisi pystyä arvioimaan koulutuspolitiikkaa, 
hallinnollista ohjausta, koko input/output -prosessia, tulosjärjestel-
mää korkealla tasolla, jotenkin niin kuin esimerkiksi tuolla Hollannis-
sa ja EVA Tanskassa (H7, FabQ).

Samansuuntaiseen suositukseen oli päätynyt jo vuonna 2006 ope-
tusministeriön asettama selvitysmies, hallintoneuvos Lauri Tarasti, 
jonka tehtävänä oli arvioida ministeriön organisaation toimivuutta 
ja tarkoituksenmukaisuutta. Selvitysmiehen raportin (OPM 2006) 
mukaan kaikki koulutuksen arviointitoiminta tulisi keskittää yh-
teen organisaatioon resurssien säästämiseksi ja riippumattomuu-
den takaamiseksi.

Vuosia 2011–2016 koskeva Koulutuksen ja tutkimuksen kehit-
tämissuunnitelma (OKM 2011) perusteli Kansallisen koulutuksen 
arviointikeskuksen perustamista riippumattomuudella ja työnjaon 
selkiyttämisellä. 



266	 7. Kansallinen arviointijärjestelmä muutoksessa

Yhdistämisessä varmistetaan uuden organisaation hallinnollinen ja 
toiminnan riippumattomuus sekä kiinteä yhteys koulutuskentän kes-
keisiin toimijoihin sekä selkeytetään tutkimuksellista työnjakoa kan-
sallisen ja kansainvälisen arvioinnin vaatimassa tiedonhankinnassa, 
koulutustutkimuksessa ja kehittämistyössä. (OKM 2011, 39.)

Opetus- ja kulttuuriministeriö asetti joulukuussa 2011 Kansallisen 
koulutuksen arviointikeskuksen perustamista selvittävän työryh-
män. Työryhmän muistion (OKM 2012a) mukaan Kansallinen kou-
lutuksen arviointikeskus olisi koulutuksen ulkopuolisen arvioinnin 
asiantuntijaorganisaatio, joka tuottaisi tietoa koulutuspoliittista 
päätöksentekoa ja koulutuksen kehittämistä varten. Arviointikes-
kukseen yhdistettäisiin silloinen Opetushallituksen alainen op-
pimistulosten arviointi sekä Koulutuksen arviointineuvoston ja 
Korkeakoulujen arviointineuvoston toteuttama koulutuksen ja 
korkeakoulujen arviointi. Työryhmä perusteli ehdotustaan keskit-
tämisen tuomalla mittakaavaedulla ja arvioinnin riippumattomuu-
della. 

Toimintojen yhdistämisen tavoitteena on koulutuksen arviointitoi-
minnan vahvistaminen. Arviointikeskuksen perustaminen korostaisi 
koulutuksen ulkopuolisen arviointitoiminnan riippumatonta asemaa. 
(OKM 2012a, 10.)

Vuosikymmentä aikaisemmin käydyn Koulutuksen arviointineu-
voston sihteeristön sijoituspaikkaa koskevan kiistan lailla kysymys 
Arviointikeskuksen sijoituspaikasta osoittautui vaikeaksi. Lopulli-
nen päätös sijoituspaikasta tehtiin selvitysmiesmenettelyn avulla. 
Valmistelun pohjalta opetusministeri Jukka Gustafsson (sd.) päätti 
maaliskuussa 2013 sijoittaa Kansallisen koulutuksen arviointikes-
kuksen Helsinkiin; tosin osa keskuksen toiminnoista sijoitettaisiin 
Jyväskylään. Opetus- ja kulttuuriministeriön tiedotteen mukaisesti: 

Helsingin ja Jyväskylän välillä hajautettu, mutta toiminnaltaan yhte-
näinen ratkaisu mahdollistaa uuden keskuksen joustavan ja tehok-
kaan käynnistämisen kustannustehokkaalla tavalla. Samoin se hyö-
dyntää täysimääräisesti vuosien varrella kertyneen osaamispääoman 
ja toiminnan yhteistyöverkoston. (OKM 2013b.)
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Voidaankin todeta, että sijoittamispäätös säilytti käytännössä van-
hat rakenteet uuden nimikkeen alla:

Keskuksen perustamisvaiheessa Jyväskylään sijoitettavien toiminto-
jen laajuus vastaa noin koulutuksen arviointineuvoston sihteeristön 
nykyisten toimintojen laajuutta (OKM 2013b).

Laki Kansallisesta koulutuksen arviointikeskuksesta (L 1295/2013) 
ja sitä täydentävä asetus (A 1317/2013) tulivat voimaan vuoden 
2014 alussa, ja varsinainen arviointitoiminta uudessa organisaa-
tiossa käynnistyi saman vuoden toukokuun alussa. Keskuksen 
yhteydessä toimii 13-jäseninen, arviointiosaajista koostuva arvi-
ointineuvosto, jossa tulee olla eri koulutussektorien, opettajan-
koulutuksen, tutkimuksen, työelämän ja opiskelijoiden edustajia. 
Arviointikeskuksen toiminnan keskeinen ohjausväline on neljäksi 
vuodeksi laadittava arviointisuunnitelma, joka sisältää arvioitavat 
kohteet ja arviointien aikataulun. Arviointineuvosto laatii esityk-
sen arviointisuunnitelmaksi, ja sen hyväksyy opetus- ja kulttuuri-
ministeriö. Suunnitelmaa laadittaessa tulee kuulla keskeisiä sidos-
ryhmiä.

Lain 2  §:n mukaan Kansallinen koulutuksen arviointikeskus te-
kee myös ”tuntijaon ja opetussuunnitelman perusteiden tavoittei-
den saavuttamista koskevia oppimistulosten arviointeja”. Käytän-
nössä tämä merkitsi sitä, että kun Karvi aloitti toimintansa touko-
kuussa 2014, oppimistulosten arviointi ei enää kuulunut Opetus-
hallituksen tehtäviin.

Arviointi osana koulutuksen suunnittelu-  
ja seurantajärjestelmiä

Vuosia 2007–2012 koskevassa Koulutuksen ja tutkimuksen kehit-
tämissuunnitelmassa mainittu ”opetusministeriön määräajoin laa-
tima kansallinen arviointisuunnitelma” (OPM 2007c, 71) ilmestyi 
lokakuussa 2008. Opetusministeriö oli valmistellut Koulutuksen 
arviointisuunnitelman vuosille 2009–2011 (OPM 2008b) vakiintu-
neiden arviointitoimijoiden myötävaikutuksella:
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Arviointisuunnitelma on laadittu yhteistyössä koulutuksen arviointi-
neuvoston ja korkeakoulujen arviointineuvoston sekä Opetushallituk-
sen kanssa. Suunnitelmasta on neuvoteltu Suomen Kuntaliiton kans-
sa. (OPM 2008b, 5.)

Arvioinnin tehtävien määrittelyssä huomio kiinnittyy koulutuk-
sen laadunvarmistukseen, joka on vakiinnuttanut asemansa kou-
lutuksen arviointia koskevassa puheavaruudessa 2000-luvulla. 
Arvioinnin tuottaman tiedon tärkeimmäksi käyttäjäksi ymmär-
rettiin edelleen hallinto, jonka kaikki tasot lueteltiin nyt erikseen. 
Arviointisuunnitelma yhdisti kaksi erillistä koulutuksen arvioinnin 
kehityslinjaa, kun kansainvälisten oppisaavutustestien lähtökohdil-
taan akateemisempi kehityslinja yhdistyi koulutuksen arvioinnin 
vanhempaan, hallinnolliseen kehityslinjaan: 

Arvioinnin keskeisenä tavoitteena on kehittää koulutusta ja tukea 
oppimista, varmistaa koulutuksen laatua sekä tuottaa koulutuksen 
paikallisessa, alueellisessa ja valtakunnallisessa kehittämistyössä ja 
päätöksenteossa sekä kansainvälisessä vertailussa tarvittavaa tietoa 
(OPM 2008b, 5).

Vuosien 2009–2011 arviointisuunnitelmassa huomion kiinnittää 
sen yksityiskohtaisuus verrattuna ainoaan vastaavanlaiseen, laa-
japohjaisesti valmisteltuun valtiolliseen ohjausasiakirjaan, Kou-
lutuksen arviointistrategiaan vuodelta 1997 (OPM 1997). Kun 
1990-luvulla haettiin lähinnä yleisiä ja yhteisiä käsitteitä, periaat-
teita ja toimintamalleja, 2000-luvun suunnitelmassa on ennem-
minkin kyse arviointien järjestämisestä tai päättämisestä arvioin-
teihin osallistumisesta. Arviointisuunnitelmaan kirjattiin vuosina 
2009–2011 toteutettavat koulutuksen ulkopuoliset arvioinnit (9 
kpl), oppimistulosten seuranta-arvioinnit (9 kpl), lääninhallitusten 
peruspalvelujen arvioinnit (2 kpl) sekä kolme OECD:n, IEA:n ja 
EU:n kansainvälistä hanketta, joihin Suomi oli osallistumassa suun-
nitelmakauden aikana. Myös seuraavaa suunnittelukautta koskeva, 
tammikuussa 2012 ilmestynyt Koulutuksen arviointisuunnitelma 
vuosille 2012–2015 (OKM 2012b) oli muodoltaan ja linjauksiltaan 
pitkälti samansuuntainen. 

Samalla kun arviointia koskevat suunnitelmat ovat tarkentuneet 
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ja säännönmukaistuneet 2000-luvulla, myös koulutusta koskeva 
tiedontuotanto on muuttunut. Vuodesta 1991 saakka käytössä ollut 
Opetushallituksen OPTI-tietojärjestelmä ja toisen asteen yhteisha-
kurekisteri yhdistettiin toukokuussa 2008 KOULUTA-tietojärjes-
telmäksi. Myös opettajia ja heidän työtään koskevien tunnusluku-
jen kokoaminen on saanut uudenlaisia muotoja sen jälkeen, kun 
niiden automaattinen ja systemaattinen tiedonkeruu loppui PELU-
tietokannan lakkauttamisen myötä lukuvuonna 1992–1993. 

Tilastokeskus on kerännyt opetusministeriön toimeksiannos-
ta perusopetuksen, lukiokoulutuksen, ammatillisen perus- ja ai-
kuiskoulutuksen sekä vapaan sivistystyön opettajatietoja vuosina 
2002, 2005, 2008, 2010 ja 2013. Tiedot kerättiin oppilaitoksille 
suunnatulla kyselyllä. Etusivu-verkkolehdessä julkaistu opetus-
neuvos Armi Mikkolan vetoomus kertoo osaltaan tiedonkeruun ad 
hoc -luonteesta sekä kohderyhmältä edellytetystä aktiivisuudesta. 

Opetus- ja kulttuuriministeriö toivoo, että mahdollisimman moni opet-
taja osallistuu tiedonkeruuseen. Kattavan tiedon saaminen Suomen 
korkeatasoisen koulutuksen avainhenkilöistä opettajista on tärkeätä 
opettajankoulutustarpeiden ennakoimiseksi ja täydennyskoulutuksen 
kehittämiseksi. (Mikkola 2013.)

Opettajatiedonkeruun tuloksista on julkaisu kolme raporttia (Kum-
pulainen & Saari 2006; Kumpulainen 2009; 2011), joissa analysoi-
daan suomalaisen opettajakunnan ikärakennetta, kelpoisuustilan-
netta, sukupuolijakaumaa, täydennyskoulutukseen osallistumista 
ja muuta opettajien aseman ja opettajankoulutuksen kannalta kes-
keistä tilastotietoa.

Perusopetuksen laatukriteerit –  
uusi arvioinnin työkalu

Rakenne- ja toimivaltakysymyksiin liittyvien uudelleenjärjeste-
lyjen lisäksi myös valtion ja kunnan ohjaussuhde on saanut uusia 
ulottuvuuksia. Perusopetuksen laatukriteerit – eli ”uudenlainen, 
kansallisella tasolla systemaattisemmin ohjattu työkalu opetuksen 
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laadun kehittämiseen ja koulutuksen paikallisen tason arviointiin” 
(OPM 2008c, 3) – jatkoi suosituksiin ja virikkeisiin perustuvien oh-
jausmekanismien kehityslinjaa uudella vuosituhannella. 

Vanhasen I hallituksen opetusministeri Tuula Haatainen (sd.) 
nosti esille ajatuksen koulutuksen laatukriteereistä alustukses-
saan OECD:n koulutuksen laadun kehittämistä käsitelleessä ope-
tusministerikokouksessa Dublinissa maaliskuussa 2004 (Haatanen 
2004). Yleissivistävää koulutusta koskevien laatusuositusten val-
mistelu sai toimintapoliittisen muotoilunsa vuosia 2007–2012 kos-
kevassa koulutuksen kehittämissuunnitelmassa: 

Selvitetään erilaisten laatujärjestelmien sopivuutta perusopetuksen 
laadun kehittämiseen. Valmistellaan perusopetuksen laatukriteerit, 
jotka tukevat perusopetusta koskevien säädösten toteutumista, kou-
lutuksen laadun kehittämistä ja oppimisen edellytyksien parantamis-
ta. (OPM 2007c, 54.)

Vanhasen II hallituksen ensimmäinen opetusministeri Sari Sarko-
maa (kok.) asetti marraskuussa 2007 laajapohjaisen työryhmän 
laatimaan ehdotuksen perusopetuksen laatukriteereiksi. Työryh-
mässä viranomaisia edustivat opetusministeriö ja Opetushallitus, 
koulutuksen järjestäjiä Suomen Kuntaliitto, opettajia Opetusalan 
ammattijärjestö OAJ ja sidosryhmiä Suomen vanhempainliitto. 
(OPM 2008c.)

Perusopetuksen laatukriteerit – väliraportti 31.12.2008 (OPM 
2008c) lähti liikkeelle määrittelemällä oman paikkansa koulutuk-
sen ohjausjärjestelmässä Lundgrenin (1977; 1990) esittämän jaot-
telun pohjalta. Raportin mukaan koulutuksen ohjausjärjestelmä 
koostuu neljästä julkishallinnollisesta ohjausvälineestä seuraavasti:

•	 toiminnan perusteiden ohjaus lainsäädännön avulla
•	 resurssiohjaus talous-, henkilöstö, tuntijako- ja aloituspaikka- 

ym. päätöksillä
•	 sisältöohjaus opetussuunnitelmien ja tutkintovaatimusten 

avulla
•	 informaatio-ohjaus koulutuksen tuloksellisuutta ja ohjausjär-

jestelmän toimivuutta koskevan tiedon avulla (OPM 2008c, 4).
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Perusopetuksen laatukriteerit olivat työryhmän mukaan esimerkki 
uudenlaisesta, arviointituloksia hyödyntävästä, tietoon pohjautu-
vasta päätöksenteosta, joilla ”pyritään ohjaamaan perusopetuk-
sen järjestämistä koskevia päätöksiä, mutta joilla ei ole samaa ase-
maa kuin resurssi- tai lainsäädäntöohjauksella” (OPM 2008c, 3). 
Kuten väliraportissa useaan otteeseen toistettiin, perusopetuksen 
laatukriteerit oli suunnattu nimenomaan paikalliselle tasolle, to-
sin valtiovallan asettamina. Ymmärrettiin, että kyseessä on ”uu-
denlainen, kansallisella tasolla systemaattisemmin ohjattu työkalu 
opetuksen laadun kehittämiseen ja koulutuksen paikallisen ta-
son arviointiin” (OPM 2008c, 3). Huolimatta paikalliselle tasolle 
kohdistetun suostuttelun retoriikasta laatukriteerit sijoittuivat 
myös osaksi deregulaation ja desentralisaation määrittämää koko-
naan uudenlaista, nyt myös tiedon tuottamisen avulla ohjautuvaa 
kunta–valtio-suhdetta. 

Perusopetuksen laatukriteerit erottelivat rakenteellisen sekä 
oppilaan kohtaaman toiminnan laadun toisistaan. Rakenteellisen 
laadun kehittämisen neljä kehystekijää oli ryhmitelty taloudelli-
sia resursseja, ammattitaitoista henkilöstöä, johtamista ja toimin-
nan suunnittelua sekä arviointi-, seuranta-, ja palautejärjestelmää 
koskeviin osa-alueisiin. Oppilaan kohtaaman toiminnan laatu puo-
lestaan muodostui opetusta ja opettamista suuntaavista toiminnan 
laatutekijöistä, jotka oli ryhmitelty oppimisympäristöä ja toimin-
takulttuuria, paikallisen opetussuunnitelman ja tuntijaon toteut-
tamista sekä opetus- ja oppimisprosesseja koskeviin osa-alueisiin. 
Laatutekijöitä oli yhteensä 11. Jokaisesta laadun osa-alueesta oli 
kehitetty laatukortti, joka muodostui kuvausosasta ja kriteeriosas-
ta. Kuvausosassa määritettiin kunkin laadun osa-alueen laatua il-
mentävät ominaispiirteet eli niitä vastaavat laatutekijät. Kuvausosa 
sisälsi myös laadun kehittämistä tukevia kysymyksiä ja laatuteki-
jöihin liittyvät keskeiset säädösviitteet.

Suomen Kuntaliitto julkaisi Kuntaperustaisen koulutusjärjestel-
män kehittäminen -raportin (Juva ym. 2009) Perusopetuksen laa-
tukriteerit -hankkeen väliraportin julkaisua edeltävällä viikolla. Ra-
portin julkaisuajankohta lienee strategisesti valittu ikään kuin val-
mistelemaan laatukriteerien julkista vastaanottoa sekä tarjoamaan 
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valmiiksi argumentteja niitä koskevalle kritiikille. Simo Juvan,  
Anneli Kangasvierin ja Jouni Välijärven kirjoittaman raportin mu-
kaan erilaisten suositusten ja kriteerien ongelmana on niiden nor-
matiiviseksi ymmärretty luonne sekä mahdollinen käyttö valtioval-
lan kontrollitarkoituksiin.

Valtakunnalliset yksityiskohtaiset suositukset johtavat tilanteeseen, 
jossa paikallisesti aletaan seurata, toteutuuko suositus, sen sijaan, 
että seurattaisiin sitä, parantaako suosituksen noudattaminen palve-
lua. (…) Valtion hallinto arvioi suositusten toteutumista, mikä on näin 
ristiriidassa kunnallista itsehallintoa, ohjausta ja arviointia koskevien 
linjausten ja säädösten kanssa. Kansallisen arvioinnin tulee pohjau-
tua lainsäädännön ja sen pohjalta annettujen tavoitteiden toteutumi-
seen. (Juva ym. 2009, 146.)

Laatukriteereistä annettiin runsaasti lausuntoja. Elinkeinoelämän 
Keskusliitto (2009) painotti erilaisten intressiryhmien koulutuk-
selle asettamien vaatimusten ja niiden pohjalta rakentuvien kump-
panuuksien merkitystä koulutuksen laatutyölle. 

Laatutyön lähtökohtana tulee olla selkeä kuvaus erilaisista odotuk-
sista ja vaatimuksista, joita perusopetukseen kohdistuu. Oppilaiden 
ja vanhempien lisäksi on tärkeää kuvata myös yhteiskunnan, opetuk-
sen järjestäjän, toisen asteen koulutuksen (lukio, ammatillinen koulu-
tus) ja yhteistyökumppaneiden (työelämä) odotukset, joita laatutyön 
näkökulmasta voidaan kutsua ns. asiakasvaatimuksiksi. (Elinkeino-
elämän keskusliitto EK 2009, korostus alkuperäinen.)

EK arvioi lausunnossaan laatukriteerejä EFQM (European Foun-
dation for Quality Management) ja CQAF (Common Quality 
Assurance Framework) -mallien avulla. EFQM-mallin tunnus-
piirteiden määrittely veisi EK:n näkökulmasta laatukriteerityötä 
eteenpäin. Lausunnon mukaan tuloshakuisuuden, asiakaslähtöi-
syyden, prosesseihin ja tosiasioihin perustuvan johtamisen, kump-
panuuksien kehittämisen ja yhteiskunnallisen vastuun näkökulmat 
puuttuivat väliraportista. Jokaisen laatukriteerin yhteydessä tulisi 
myös kuvata kaikki CQAF-mallin osa-alueet (suunnittelu, toteutus, 
arviointi sekä palaute- ja muutosmenettelyt). (EK 2009.) Informaa-
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tio-ohjauksen lisäksi EK nosti esille näkemyksen taloudellisesta 
ohjauksesta osana koulutuksen kehittämistä:

Informaatio-ohjauksen lisäksi tulee harkita myös taloudellista ohjaus
ta perusopetuksen laadun kehittämisen kannusteena (EK 2009, ko-
rostus alkuperäinen).

Myös Valtiontalouden tarkastusvirasto (2009) kommentoi tuoreel-
taan laatukriteerien – ja ylipäätään informaatio-ohjauksen – vaa-
timattomaksi arvioimaansa ohjauksellista vaikuttavuutta vuonna 
2008 suorittamansa perusopetuksen ohjaus- ja rahoitusjärjestel-
män tarkastuksen yhteydessä.

Tarkastuksen perusteella ohjausta harjoittavat tahot (lähinnä opetusmi-
nisteriö ja Opetushallitus) ovat joillakin toimillaan hämärtäneet ja sekoit-
taneet eri ohjausvälineiden statuksia. Erityisesti informaatio-ohjaus on 
usein esitetty ratkaisuksi sellaisissa tilanteissa, joissa perusopetuksen 
yhdenvertaisuuden koko maan alueella on katsottu olevan vaarassa tai 
jäävän toteutumatta. Tällöin on ollut etukäteen selvää, että informaatio-
ohjauksen vaikutukset riippuvat merkittävästi siitä, miten ohjauksen koh-
de suhtautuu uuteen informaatioon. Tarkastusvirasto katsoo, että esi-
merkiksi erilaisten laatusuositusten kaltaisessa informaatio-ohjauksessa 
julkisuuteen halutaan välittää viesti, että jokin ongelma on tiedostettu 
ja siihen reagoitu valtio-ohjaajan taholta. Perusopetuksen järjestäjällä ei 
kuitenkaan ole velvollisuutta muuttaa toimintaansa pelkän informaatio-
ohjauksen perusteella. (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2009, 96.)

Informaatio-ohjauksen sijasta Valtiontalouden tarkastusvirasto pai-
notti perinteisen normiohjauksen merkitystä perusopetuksen oh-
jausjärjestelmässä viimekätisenä tasa-arvon ja yhdenvertaisuuden 
sinettinä:

Tarkastuksen perusteella perusopetuksen ohjausjärjestelmän suu-
rimmat ongelmat liittyvät informaatio-ohjaukseen. Informaatio-ohja-
us sinänsä voi olla tietyissä tilanteissa erittäin toimiva ohjausväline. 
Informaatio-ohjausta on kuitenkin pyritty käyttämään ohjausvälinee-
nä sellaisissa tilanteissa, joissa sen vaikuttavuuden edellytykset ovat 
jo lähtökohtaisesti heikot. Informaatio-ohjaus on useissa tapauksis-
sa esitelty suoranaiseksi normiohjauksen vaihtoehdoksi, vaikka sen 
alhainen ohjauksellinen status on hyvin perusopetuksen järjestäjien 
tiedossa. Tarkastusvirasto katsoo, että informaatio-ohjausta ei tulisi 
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käyttää silloin, kun pyritään takaamaan perusopetuspalvelujen yh-
denmukaisuus koko maassa. Koska perusopetus on kansalaisten 
subjektiivinen oikeus, tulisi palvelun minimitason perustua yksise-
litteisesti säädöksiin ja muihin normeihin. Informaatio-ohjausta voi-
daan käyttää täydentämään muuta ohjausta, mutta samalla sen ra-
joitteet suhteessa muihin ohjausvälineisiin tulisi tunnistaa. (Valtionta-
louden tarkastusvirasto 2009, 101–102.)

Väliraportista (OPM 2008c) annettujen kommenttien pohjalta 
muokatut laatukriteerit julkaistiin kesällä 2009 nimellä Perusope-
tuksen laatukriteerit (OPM 2009). Kuten aikaisemmassakin versi-
ossa, myös uusissa kriteereissä koulutuksen laatua jäsennettiin ra-
kenteiden ja toiminnan laadun avulla. Rakenteiden laatu kuvasti 
ulkoisia olosuhteita laadun kehittämisen kehystekijöinä, toimin-
nan laatu puolestaan kuvasti oppilaan kokeman toiminnan laatua. 

Laatukriteerit artikuloitiin edelleen korostetusti koulutuksen 
järjestäjien sekä oppilaitosten itsearvioinnin työkaluna. Samalla 
ne kuitenkin ymmärrettiin yhä myös keinona, jonka avulla hallin-
non toimijat voivat implisiittisesti arvioida koulutusta päätöksen-
tekonsa pohjaksi sekä kansallisella että paikallisella tasolla. Uutta 
sen sijaan on ajatus laatukriteereistä universaalina ja yleistajuisena 
kommunikaatiovälineenä, yhteisenä kielenä, jonka avulla oppilai-
den huoltajien kaltaiset sidosryhmät voivat käsitellä koulutuksen 
laatua ja sen kehittymistä sekä keskustella siitä.

Perusopetuksen laatukriteerit tarjoavat yhteismitallisen kehyksen, 
jonka avulla voi tarkastella ja arvioida koulutuksen järjestämistä ja 
sen onnistumista sekä kansallisella että paikallisella tasolla. On tär-
keää, että perusopetusta koskeva käsitteistö ja arviointikriteerit on 
koottu yhtenäiseksi kokonaisuudeksi ja kuvattu yleistajuisesti. Yhtei-
nen kieli ja käsitteet muodostavat tärkeän pohjan keskusteltaessa ja 
kehitettäessä koulutusta eri sidosryhmien välisenä yhteistyönä. Laa-
tukriteerit antavat jäsennellyn kokonaiskuvan ja keskeiset käsitteet 
perusopetuksen laatuun yhteydessä olevista seikoista opetuksen jär-
jestäjälle, koululle, koulun sidosryhmille, rehtorille, opettajalle ja oppi-
laan huoltajalle. (OPM 2009, 24–25.)

Laatukriteereitä valmistellutta työryhmää ei voinut luonnehtia yk-
simieliseksi. Opetusalan Ammattijärjestö OAJ jätti normiohjauk-
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sen tiukentamisen mahdollisuutta vihjailleen lausumansa työryh-
män muistioon. 

Opetusalan ammattijärjestö katsoo, että ryhmien muodostuminen 
on opetuksen laadun kannalta niin keskeinen asia, että siitä olisi tul-
lut esittää konkreettisempia suosituksia lukujen muodossa. (…) Op-
pilaanohjauksen kehittämisestä on puhuttu pitkään, mutta lukuisat 
selvitykset kertovat puutteista erityisesti henkilökohtaisen ohjauksen 
määrässä ja laadussa. Jatkossa onkin syytä selvittää, tulisiko nor-
miohjausta tältä osin tiukentaa. (OPM 2009.)

Kuntaliiton kanta laatukriteerien tulkinnanvaraisesta normiluon-
teisuudesta oli täysin vastakkainen. Kuntaliitto korosti opetuk-
sen järjestäjien ja koulujen erilaisia olosuhteita sekä kansalaisten 
tyytyväisyyttä kunnalliseen itsemääräämisoikeuteen perustuvaan 
koulujärjestelmään:

Kuntaliiton näkemyksen mukaan oppimistuloksia ja suomalaista kou-
lujärjestelmää koskevat tutkimukset tukevat vahvasti sitä käsitystä, 
ettei normiohjauksen tiukentamiseen ole tarvetta. Laatukriteereiden 
tulee perustua voimassa olevaan lainsäädäntöön ja opetussuunnitel-
man perusteisiin. Normitusta ei tule tiukentaa laatukriteereiden kaut-
ta. (Suomen Kuntaliitto 2009.)

Käytännössä Kuntaliiton näkökulma korosti laatukriteerien suosi-
tusluontoisuutta sekä niiden vapaaehtoista hyödyntämistä nimen-
omaan kunnallisessa päätöksenteossa – ilman edes periaatteellista 
mahdollisuutta valtiovallan interventioihin. 

Kuntaliitto pitää keskeisenä periaatteena sitä, että laatukriteereiden 
käyttö tulee perustua vapaaehtoisuuteen. Opetuksen järjestäjä ja 
koulut päättävät missä määrin ne tulevat käyttämään perusopetuk-
sen laatukriteereitä oman toimintansa laadun arvioinnissa ja kehittä-
misessä. (…) Kuntaliitto korostaa, että perusopetuksen laatukriteerit 
on paikallistasolle tarkoitettu itsearvioinnin väline eikä kansallisen 
tason arviointiväline. Kuntaliitto pitää keskeisenä periaatteena sitä, 
ettei arviointituloksista muodosteta kansallisen tason tietokantoja. 
(Suomen Kuntaliitto 2009.)
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Koska laatukriteerit olivat suositusluonteisia, on ilmeistä, että nii-
den ohjausvaikutus tulisi muotoutumaan viime kädessä vasta 
koulutuksen järjestäjien – käytännössä kuntien – tulkinnoissa ja 
toiminnassa. Keskeinen kysymys oli, muuttavatko koulutuksen jär-
jestäjät omaa toimintaansa vapaaehtoisesti laatukriteereitä vas-
taaviksi (ks. Valtiontalouden tarkastusvirasto 2009). Tätä taustaa 
vasten on ymmärrettävää, että valtio on myöntänyt runsaasti re-
sursseja laatukriteerien käyttöönottoon. Vuoteen 2013 mennessä 
opetus- ja kulttuuriministeriö on jakanut koulutuksen järjestä-
jille yli kuusi miljoonaa euroa laatukriteerien käyttöönottamiseen 
(OKM 2013a). Rahoituksen lisäksi laatukriteerityötä on tukenut 
myös valtakunnallisen opetushenkilöstön ammattitaitoa parantava 
Osaava-ohjelma, jossa on järjestetty esimerkiksi laatukriteereihin 
liittyvää täydennyskoulutusta (OKM 2013c).

Esimerkkejä erilaisten ja erikokoisten kuntien laatukriteerityös-
tä on koottu Perusopetuksen laatutyö. Erilaisia tapoja ottaa laatu-
kriteerit hallintaan -julkaisuun (OKM 2013a). Lempäälän kunnan 
laatukäsikirjan tuottaminen, Kaarinan kaupungin rehtorikeskeinen 
työtapa ja Salon kaupungin yhden koulun toimintamallit esitellään 
esimerkkeinä keskisuurten kuntien laadunarvioinnin ja -varmis-
tuksen toimintatavoista. Suuria kaupunkeja edustaa kuvaus aamu- 
ja iltapäivätoiminnan sekä kerhotoiminnan laatukorttien käyttöön-
otosta Helsingissä. Päijät-Hämeen yhdessätoista kunnassa tehty, 
laatukriteereihin pohjautuva kysely nostetaan puolestaan esimer-
kiksi alueellisen yhteistyön mahdollisuuksista. (OKM 2013a.) Kri-
teereitä täydennettiin keväällä 2012, jolloin valmistuivat perusope-
tuksen aamu- ja iltapäivätoiminnan sekä kerhotoiminnan laatu
kriteerit (OKM 2012c).

Arviointi rehtoreiden ja opettajien kokemana

Edellä olemme kuvanneet uuden arviointikulttuurin esiinnousua 
lähinnä kansallisen ja paikallisen tason toimijoiden välisen vuo-
rovaikutuksen muutoksena, mutta miten se näyttäytyy koulumaa-
ilman ruohonjuuritasolla? Miten suomalaiset rehtorit ja opettajat 
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näkevät koulutuksen laadunarvioinnin toteutuneen omassa työs-
sään ja omasta asemastaan käsin, entä miten he kokevat sen vai-
kutukset? Risto Rinne, Hannu Simola, Mirka Mäkinen-Streng, Sari 
Silmäri-Salo ja Janne Varjo julkaisivat vuonna 2011 kattavaan suo-
malaiseen opettaja- ja rehtorikyselyyn perustuvan tutkimuksen Ar-
vioinnin arvo, jossa kuvataan, miten suomalaiset perusopetuksen 
rehtorit ja opettajat näkevät uuden arviointikulttuurin vaikuttavan 
jokapäiväiseen työhönsä ja koulunpitoon. Kirjassa kysytään, onko 
koulutuksen laadunvarmistus ja -arviointi totisinta totta vai pelk-
kää retoriikkaa? Onko se koululle ja sen arkiselle toiminnalle hy-
väksi vai pahaksi, vai vaikuttaako se mitenkään? (Rinne ym. 2011.)

Rehtoreiden ja opettajien kokemuksia  
koulutuksen laadun arvioinnista

Rehtoreiden näkökulmasta peruskoulujen arviointitoiminta oli en-
sisijaisesti osa kunnan sivistystoimen arviointia, vaikka osassa kun-
tia arviointi olikin koulujen itsensä vastuulla. Rehtoreiden vasta-
uksista kävi ilmi, että vuonna 2007 useimmilla kunnilla oli ainakin 
jonkintasoinen peruskoulutuksen arviointia koskeva vakiintunut 
käytäntö tai strategia tai että kunnan kouluhallinto arvioi perus-
koulujensa suorituksia säännöllisesti. Tosin edelleen löytyi joukko 
kuntia, joissa näin ei toimittu (vrt. Rajanen 2000; OPH 2001; Löf-
ström ym. 2005).

Rehtoreiden mukaan kunnat eivät ole erityisen aktiivisesti oh-
jeistaneet kouluja käyttämään tiettyjä laadunvarmistus- tai arvi-
ointimalleja, kuten esimerkiksi BSC-tuloskorttia, EFQM/Euroopan 
laatupalkintomallia, Efekon Opetustoimen laadun arviointiperus-
teita tai Opetushallituksen Koulutuksen tuloksellisuuden arvioin-
timallia (vrt. Rajanen 2000; Löfström ym. 2005). Yleisin koulutuk-
sen järjestäjän itsearviointimenetelmä olikin koulun sisäinen itse-
arviointi. Huomion arvoista on, että rehtoreista 14 prosenttia reh-
toreista ilmoitti, ettei heidän johtamissaan kouluissa ollut toteutet-
tu yhtään arviointia vuoden 2007 aikana. (Rinne ym. 2011.)

Kuntien resurssit suunnitella ja toteuttaa koulutuksen arviointe-
ja ja analysoida niiden tuottamaa tietoa vaihtelivat. Kunnan koko 
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ja alueellinen sijainti vaikuttavat koulutuksen arviointikäytäntöi-
hin ja -strategioihin, arvioinnin resursointiin, arvioinnin kohteiden 
valintaan sekä siihen, miten laajasti ja millä tavoin arviointitietoa 
hyödynnetään. Etelä-Suomen kunnilla ja suurilla kaupungeilla oli 
muita useammin käytössään kouluarviointistrategia tai vakiintunut 
menettelytapa. Itä-Suomessa arviointistrategia oli muuta Suomea 
harvemmilla kunnilla, ja arviointi oli muita useammin koulujen 
vastuulla. Kaiken kaikkiaan Etelä-Suomi näyttäytyi maantieteel-
lisenä kokonaisuutena, jossa on kehitelty pisimmälle koulutuksen 
arviointiin liittyviä käytäntöjä: alueelta löytyi eniten arviointiin 
erikoistuneita asiantuntijoita, ja rehtorit hyödynsivät arviointitu-
loksia työssään enemmän kuin muualla. (Rinne ym. 2011.)

Erilaisista arviointimuodoista rehtorit luottivat eniten koulun si-
säiseen itsearviointiin. Kerätyn arviointitiedon perusteella valittiin 
kehittämisen kohteita koulussa ja informoitiin vanhempia. Rehto-
reiden suosimien arviointikohteiden viiden kärjessä olivat kodin ja 
koulun välinen yhteistyö, oppilaiden kouluviihtyvyys, asiakkaiden 
tyytyväisyys, opetuksen laatu sekä oppimisvaikeuksista kärsivien 
oppilaiden tukeminen. Rehtoreiden sukupuoli, ikä ja työkokemus 
vaikuttivat puolestaan siihen, miten koulutuksen laatu tulisi heidän 
mielestään määritellä, millaisia koulun toiminnan tärkeimpien laa-
tumittareiden pitäisi olla ja miten arviointien tuloksia tulisi hyö-
dyntää. (Rinne ym. 2011.)

Myös opettajat painottivat koulun tasolla suunnitellun ja toteu-
tetun itsearvioinnin mahdollisuuksia. Valtaosa opettajista arvioi 
omassa koulussaan olevan riittävästi pätevyyttä toiminnan laadun 
arviointiin. Koulutuksen järjestäjän merkitys nähtiin vähäisenä: 
kunta ei opettajien mielestä tarjonnut riittävästi tukea ja ohjaus-
ta arviointitoimintaan, eikä kunnallisella arvioinnilla nähty olevan 
kovinkaan suurta roolia käytännön koulutyössä. Kaiken kaikkiaan 
opettajat eivät kokeneet arviointiprosessien vähentäneen opettajan 
työn itsenäisyyttä, vaan he tunsivat yhä toimivansa työssään itse-
näisesti. (Rinne ym. 2011.)

Mikäli opettajat olisivat saaneet valita koulun toiminnan osa-
alueista tarkastelun kohteeksi otettavat arviointikohteet, olisivat 
he nostaneet tärkeimmäksi opettajien työssä jaksamisen, jota kol-
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me neljäsosaa vastaajista piti erittäin tärkeänä arviointikohteena. 
Tämän lisäksi syrjäytymisen ehkäisy, koulujen resurssit ja oppi-
misvaikeuksista kärsivien oppilaiden määrä nähtiin keskeisinä ar-
vioinnin kohteina. Vähiten tärkeiksi koettiin puolestaan vanhempi-
en kouluvalintamahdollisuuksien toteutumisen ja koulun maineen 
arvioinnit. Opettajien näkökulmasta arviointi tuottaa tietoa eri-
tyisesti opettajan ja koulun toiminnasta sekä oppilaiden edistymi-
sestä. Laadunvarmistuksen ja arvioinnin nähtiin vaikuttavan myös 
opetuksellisten tavoitteiden ulkopuolelle. Esimerkiksi ulkoinen ar-
viointi nähtiin ulkoisen kontrollin välineeksi eikä sen uskottu pa-
rantavan opetuksen laatua. Osa opettajista koki jopa, että jatkuva 
arviointi osoittaa jonkinlaista epäluottamusta heidän työtään koh-
taan. (Rinne ym. 2011.)

Oppimistulosten julkisuuteen liittyvät uhkakuvat ovat ilmeisen 
selvästi opettajien tiedossa. Opettajien näkemysten mukaan koulu-
kohtaisten paremmuuslistauksien julkistaminen kiihdyttäisi koulu-
jen segregoitumista ja johtaisi siihen, että opettajat valmentaisivat 
oppilaitaan testeihin. Lisäksi etenkään maaseudun opettajat eivät 
pitäneet tarpeellisena julkaista koulukohtaisia suoriutumismittarei-
ta perheiden kouluvalintojen tueksi. (Rinne ym. 2011.)

Opettajiin verrattuna rehtoreiden näkökulma laadun arviointiin 
oli hallinnollisempi ja kehittämisorientoituneempi. Vaikka suurin 
osa sekä rehtoreista että opettajista oli samaa mieltä laadunarvi-
oinnin tarpeellisuudesta koulujärjestelmän toiminnan seuraamisel-
le, painottivat rehtorit enemmän tätä näkemystä. Erot johtunevat 
ainakin osittain tutkittavien ammattiryhmien erilaisista työnkuvis-
ta: koulun toiminnan laadun arviointiin liittyvät tehtävät limitty-
vät selkeästi rehtoreiden työhön kuuluviin hallinnollisiin tehtäviin. 
(Rinne ym. 2011.)

Rehtoreiden ja opettajien arviot arviointitulosten käytön sään-
nönmukaisuudesta vaihtelivat huomattavasti. Kaksi kolmesta reh-
torista oli sitä mieltä, että arviointitietoa käytettiin koulun kehittä-
miseen usein tai hyvin usein. Opettajista puolet oli puolestaan si-
tä mieltä, että arviointitietoa käytettiin koulun kehittämiseen vain 
ajoittain. Myöskään paikallisia kouluviranomaisia ei nähty kovin 
merkittävinä arviointitiedon käyttäjinä. Opettajien enemmistö 
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(60  %) oli sitä mieltä, että arviointituloksia käytettiin paikallis-
ten kouluviranomaisten informointiin vain harvoin tai ei koskaan. 
Rehtoreiden mielipiteet jakaantuivat jyrkästi: viidenneksen mie-
lestä arviointituloksia käytettiin paikallisten kouluviranomaisten 
informointiin usein tai hyvin usein, mutta toisaalta noin kolmannes 
rehtoreista oli sitä mieltä, että niitä käytettiin tähän tarkoitukseen 
vain harvoin tai ei koskaan. (Rinne ym. 2011.)

Arviointituloksilla ei nähty suurtakaan merkitystä opettajien 
ja koulujen suoritustason osoittimina. Opettajista lähes kolme nel-
jästä ja rehtoreista noin kaksi kolmesta vastasi suoraan, ettei ar
viointituloksia käytetä koskaan osoittamaan eroja opettajien työs-
tä suoriutumisessa. Opettajien palkitseminen arviointituloksien pe-
rusteella on ainakin toistaiseksi harvinaista: opettajista 68 prosent-
tia ja rehtoreista 37 prosenttia ilmoitti, ettei arviointituloksia käy-
tetä opettajien palkitsemiseen koskaan. Tämän lisäksi rehtoreista 
62 prosenttia ja opettajistakin puolet ilmoitti, ettei arviointitulok-
sia käytetä koskaan osoittamaan eroja koulujen suoritustasoissa. 
(Rinne ym. 2011.)

Arviointien toimeenpano ja säännöllisyys

Koulutuksen arvioinnin käytännöt vaihtelivat merkittävästi maan 
eri osissa. Rehtoreiden mukaan kunnan arviointistrategia tai me-
nettelytavat olivat julkisesti internetissä nähtävillä useimmin Etelä-
Suomessa ja Lapissa, harvimmin Itä-Suomessa. Suurissa yli 100  000 
asukkaan kaupungeissa arviointistrategiat olivat nähtävillä useam-
min kuin keskisuurissa tai pienissä kunnissa. Mitä pienempi kunta, 
sitä harvemmin kouluhallinnossa työskenteli kokopäivätoimista ar-
viointihenkilöstöä. (Rinne ym. 2011.)

Alueiden välillä oli merkittäviä eroja myös kuntien arviointi-
toiminnan organisoimisessa. Erityisesti Etelä-Suomen suurten ja 
keskisuurten kuntien peruskoulujen arviointi on rehtoreiden mu-
kaan pääsääntöisesti kiinteä osa kunnan sivistystoimen arviointi-
toimintaa ja vähemmässä määrin koulujen itsensä vastuulla. Pie-
nissä kunnissa miltei 60 prosenttia rehtoreista ilmoitti peruskoulu-
jen arvioinnin olleen kiinteä osa sivistystoimen arviointitoimintaa, 
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mutta lähes kolmannes kertoi arvioinnin olleen koulujen itsensä 
vastuulla. Reilu kymmenesosa ilmoitti, ettei kunnan kouluhallinto 
lainkaan arvioinut peruskoulujen suorituksia säännöllisesti. (Rinne 
ym. 2011.)

Onkin selvää, että mitä enemmän kunnan sivistystoimi on ot-
tanut hoitaakseen perusopetuksen arviointia, sitä säännöllisempää 
arviointi on. Jos arviointi on enimmäkseen koulujen vastuulla, se 
vie ylimääräistä aikaa ja resursseja niin rehtoreilta kuin opettajilta-
kin ja näyttää siksi jäävän muun toiminnan varjoon. Kunnat, jois-
sa koulu- tai sivistystoimi on ohjeistanut kouluja käyttämään tiet-
tyä laadunhallinta- tai arviointimallia, eroavat asukasmäärältään 
merkitsevästi kunnista, jotka eivät koulujaan tähän ohjeista. Tietyn 
mallin käyttöön ohjeistavissa kunnissa oli keskimäärin huomat-
tavasti suurempi asukasmäärä kuin ohjeistamattomissa kunnissa. 
(Rinne ym. 2011.)

Koulunvalintamahdollisuuksien rajallisuudesta pienissä kun-
nissa kertonee se, että mitä pienempi kunta, sitä vähemmän oli 
arvioitu vanhempien kouluvalintamahdollisuuksien toteutumista. 
Maahanmuuttajien keskittymisestä suurimpiin kaupunkeihin ker-
tonee puolestaan se, että maahanmuuttajaoppilaiden tilannetta 
oli arvioitu useimmin suurten kuntien kouluissa ja harvimmin pie-
nimpien kuntien kouluissa. Oppilaiden kouluviihtyvyyttä arvioi-
tiin muita useammin Etelä-Suomen suurissa kaupungeissa samoin 
kuin asiakastyytyväisyyttä ja opettajien työssä jaksamista. (Rinne 
ym. 2011.)

Arvioinnin arvo?

Mikä on yhtäältä koulukohtaisen ja kunnallisen arvioinnin rooli 
sekä toisaalta kansallisen tai ylikansallisen arvioinnin merkitys ja 
niiden välinen vuorovaikutus peruskoulun käytännöissä? On il-
meistä, että arvioinnin menetelmät, toimeenpano, säännöllisyys ja 
vastuunjako vaihtelivat eri alueiden ja kuntien välillä Suomessa. 
Ylikansallisten kehityslinjojen yhteys koulutyön arvioinnin käy-
täntöihin paikallisella tasolla vaikuttaa ylipäätään heikolta ja epä-
suoralta – tosin opettajat kokivat, että laadunarvioinnin lisäänty-
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minen johtuu ensisijaisesti kansainvälisistä kyselyistä ja testeistä. 
Myöskään valtakunnallisen arvioinnin ei katsottu liiaksi vaivaavan 
sen paremmin kuin hyödyttävän käytännön koulutyötä. Arvioin-
nin katsottiin pääsääntöisesti koskevan kunta- ja koulutasoa, eikä 
paikallisenkaan arvioinnin kaikista hyödyllisistä vaikutuksista oltu 
täysin vakuuttuneita. (Rinne ym. 2011.) 

Mielenkiintoista kyllä, suomalaiset opettajat näyttivät kannatta-
van laadunarviointia – etenkin silloin, kun sitä ei erityisen painok-
kaasti sovelleta heidän omassa koulussaan. Kanta oli siis periaat-
teessa myönteinen, mutta käytännön toteutuksen suhteen jotensa-
kin epäilevä. Rehtoreiden kanta oli jonkin verran opettajiakin suo-
peampi; rehtorit myös käyttivät työssään laadunarviointia enem-
män hyväkseen kuin opettajat. Sekä rehtorit että opettajat kokivat 
edelleen työnsä varsin itsenäiseksi ja arvostetuksi, ja etenkin rehto-
rit kokivat arvioinnin pikemminkin lisäävän käytettävissään olevia 
resursseja. Enemmistö opettajista – varsinkin virkaiältään nuorista 
– koki työnsä arvostuksen vähentyneen, mutta he eivät syyttäneet 
tästä arviointia. (Rinne ym. 2011.)

Onkin mahdollista tulkita, että Suomessa laadunarvioinnin so-
veltaminen on ollut niin varovaista, ettei se ole synnyttänyt sen 
paremmin kielteisiä kuin myönteisiäkään mielipidevaikutuksia. 
Opettajien ja rehtoreiden epäluulo kohdistui lähinnä sellaisiin laa-
dunarvioinnin muotoihin, joita Suomessa sovelletaan vain harvoin 
(esimerkiksi liike-elämästä peräisin olevien laadunhallintamallien 
käyttäminen kouluissa) tai joita ei käytetä lainkaan (esimerkiksi 
pakolliset päättökokeet ja koulujen paremmuuslistaukset perus-
koulussa). Hieman kärjistäen voidaan sanoa, että suomalaiset opet-
tajat näyttivät kannattavan laadunarviointia, kunhan sitä ei sovelle-
ta heidän omassa koulussaan. (Rinne ym. 2011.)



8. Suomalaisen perusopetuksen 
arviointimallin rakentuminen

Ylikansalliset toimijat vaikuttavat kansallisten koulutuspolitiik-
kojen muotoutumiseen monin tavoin. Arvioinnin ja laadunvar-
mistuksen kaltaiset koulujärjestelmän reformit leviävät ympäri 
maapallon ja muokkaavat monenlaisissa sosiaalisissa ja poliitti-
sissa olosuhteissa toimivia koulutusjärjestelmiä, joiden taustat 
poikkeavat toisistaan. Globaalit koulutuksen ja koulutuspolitii-
kan reformit (travelling policies) kohtaavat jo olemassa olevat 
kansalliset, alueelliset ja paikalliset käytännöt (embedded poli-
cies) (Ozga & Jones 2006). Tämän prosessin aikana globaaleja 
koulutuspoliittisia ideoita sovelletaan paikallisesti, minkä loppu-
tuloksena muodostuu vaihtelevia ”koulutuspoliittisia maisemia” 
(policyscapes; Ball 1999). Tom Arnkil, Jaakko Seikkula ja Robert 
Arnkil painottavat paikallisten käytäntöjen merkitystä tälle pro-
sessille:

Hyviä käytäntöjä ei voi siirtää kuin esineitä, ne on luotava paikallises-
ti. ”Ulkoa” tuodut ratkaisut pulmiin ovat tervetulleita, mutta ne eivät 
missään tule tyhjään tilaan eivätkä täsmälleen samanlaiseen kon-
tekstiin kuin se, jossa ne alun perin kehiteltiin. (Arnkil, Seikkula & 
Arnkil 2005, 647–648.)

Ylikansallisen ja kansallisen ristipaineessa muotoutuvat koulutus-
politiikat hahmottuvatkin kaikkea muuta kuin suoraviivaisina tai 
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selkeinä. Stephen Ball painottaa prosessien sattumanvaraisuutta ja 
sirpaleisuutta:

Kansallinen politiikanteko on väistämättä tietynlaista nikkarointia ja 
yhteen liimailua. Siinä lainataan ja kopioidaan ideoiden palasia kaik-
kialta, turvaudutaan paikallisesti ja kantapään kautta opittuihin suh-
tautumistapoihin, irrotetaan käyttökelpoisia osia teorioista, trendeis-
tä ja muoti-ilmiöistä ja kokeillaan kaikkea, mikä vain vähänkin tuntuu 
toimivalta. Monet poliittiset ohjelmat ovat huojuvia kompromisseja, 
yrityksen ja erehdyksen kautta uudelleen työstettyjä, toisistaan vain 
hiukan erottuvia kokoonkyhättyjä rakennelmia, joita muotoillaan mo-
nimutkaisissa neuvotteluprosesseissa. Lopulta niitä käytännön kon-
tekstissa vielä kerran rakennetaan uudelleen ja pannaan taas uu-
delleen jakeluun. Kansalliset politiikat pitää ymmärtää ketjuna, joka 
koostuu vaikutteista ja monista keskenään riippuvaisista tekijöistä, 
jolloin tosiasiallisena tuloksena on sisäisesti keskenään riippuvaisia, 
limittäisiä ja ristikkäisiä politiikkoja. Juuri tästä on kyse yhtäältä glo-
baalin ja etäisen, toisaalta paikallisen ja läheisen vuorottelusta. (Ball 
2001, 25.) 

Ylikansallisten vaikutusten seurauksena suvereenien ja omalei-
maisten kansallisten koulutuspolitiikkojen asema ja merkitys sekä 
ylipäätään olemassaolo on asetettu useissa yhteyksissä kyseen-
alaiseksi (esim. Ball 2004; Rinne 2004; Green 1997). Andy Green 
(1999) näkee kansallisten koulutuspolitiikkojen lähentymiskehi-
tyksen analyysissä kaksi tasoa, poliittisen ja rakenteellisen. En-
sin mainitulla tarkoitetaan vähittäistä poliittisten diskurssien ja 
agendojen lähentymistä eri valtioissa, jälkimmäisellä puolestaan 
koulutuksen rakenteiden, prosessien ja tuloksien muotoutumista 
samanlaisiksi. Yhtäläisyydet yleisen tason puhetavoissa ja tavoit-
teissa eivät Greenin mukaan näytä johtaneen kovin merkittävään 
tai systemaattiseen eri maiden väliseen lähentymiseen koulutuk-
sen rakenteiden tai prosessien tasolla. Vaikka eri maiden kehitys-
kulut laveasti ottaen osoittavatkin samaan suuntaan, eroavat val-
tiot toisistaan lähtökohdiltaan ja muutosvauhdiltaan. Ne vastaavat 
kohtaamiinsa haasteisiin omilla tavoillaan, omat kansalliset kon-
tekstinsa ja historiallisen kehityksensä synnyttämät rakenteet ja ar-
vojärjestelmät huomioimalla. Greenin mukaan empiirinen näyttö 
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tosin puuttuu siitä, että kansallisvaltiot olisivat menettämässä ky-
kyään kontrolloida koulutusjärjestelmiään tai käyttämässä niitä 
omiin kansallisiin taloudellisiin tai sosiaalisiin pyrkimyksiinsä. 

Gita Steiner-Khamsi (2000) pitää tiettyjä yksittäisiä koulutus-
politiikan sisältöjä tai malleja olennaisempina niitä poliittisia dis-
kursseja, joita kansainväliset reformit väistämättä välittävät konk-
reettisten uudistushankkeiden myötä. Kysymys on nimenomaan 
sen poliittisen signaalin omaksumisesta, joka vaatii byrokratian 
karsimista, tehokkaampaa johtamista ja koulutusjärjestelmän oh-
jaamista markkinatyyppisten mekanismien avulla. Antonio Nóvoa 
ja Tali Yariv-Mashal (2003) ovat osoittaneet miten kansainväliset 
ohjelmat ja suositukset ovat edesauttaneet eurooppalaisen kou-
lutuksen yhteisen kielen syntymistä ja käyttöönottoa 1980-luvun 
puolivälistä alkaen (ks. myös Henry ym. 2001). 

Hallinnan tapoina koulutuksen yhdenmukaistumisprosessissa 
toimivat esimerkiksi erilaisten vertailukelpoisten mittareiden ke-
hittely (comparability) sekä koulutuksellinen benchmarking (kil-
pailijoiden tuotteiden käyttäminen vertailukohtana omassa tuote-
kehittelyssä). Nämä mekanismit luovat osaltaan tilausta Pisa-tutki-
muksen kaltaisille kansainvälisesti huomioita herättäville vertailu-
tuloksille (international spectacles), jotka puolestaan vaikuttavat 
kansallisten koulutuspolitiikkojen koulutusta koskevien puhetapo-
jen muotoutumiseen. (Nóvoa & Yariv-Mashal 2003.) 

Erityisesti OECD:n ja EU:n lisääntyvä aktiivisuus koulutusindi-
kaattorien kehittämisessä on rakentanut kasvavaa ulkoista painetta 
suomalaiselle perusopetuksen arviointijärjestelmälle, joka vaikut-
taa paineesta huolimatta vuonna 2016 edelleen suhteellisen jäsen-
tymättömältä. Opetus- ja kulttuuriministeriö on teettänyt työryh-
millä ja selvitysmiehillä raportteja ja selvityksiä, mutta esimerkiksi 
opettajia ja heidän työnsä järjestämistä koskeva tiedontuotanto on 
PELU-tietokannan lopettamisen jälkeen ollut hajanaista. Opetus-
hallitus on lähetellyt virikemateriaaleja kuntiin ja kouluihin, mutta 
sillä ei ole keinoja puuttua havaitsemiinsa epäkohtiin. Esimerkiksi 
vuonna 2009 annettuja perusopetuksen laatukriteerejä on kritisoi-
tu ympäripyöreiksi ja ohjausvaikutukseltaan vähäisiksi. Koulutuk-
sen arviointineuvoston perustaminen vuonna 2003 oli yritys selki-
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yttää ja keskittää koulutuksen arvioinnin institutionaalisia raken-
teita. Suunnitelma toteutettiin niin vaatimattomilla resursseilla, et-
tä alkuperäiset suunnitelmat jäivät toteutumatta. Kansallisen kou-
lutuksen arviointikeskuksen perustaminen vuonna 2014 on tulkit-
tavissa uudeksi yritykseksi vastata samoihin haasteisiin.

Arviointijärjestelmän rakenteellisten kysymysten ja paikallis-
ten käytäntöjen koordinaation lisäksi myös arviointien julkisuus 
on hakenut muotoaan 2000-luvun ensimmäisellä vuosikymmenel-
lä. ”Taistelu kouluarviointien julkisuudesta” (Kemppainen 2005, 
131) on kääntynyt median voitoksi kouluviranomaisista. Korkein 
hallinto-oikeus päätti vuonna 2007, että koulukohtaiset arviointi-
tulokset ovat julkisia ja tiedotusvälineiden vapaasti uutisoitavissa. 
Suomalaista konsensusta tosin kuvaa se, että tällaisia listauksia ei 
perusopetuksesta edelleenkään julkaista.

Kuitenkin arvioinnin poliittinen painoarvo on kasvanut ja ar-
viointiin liittyvä kamppailu toimivallasta on saanut aikaisempaa 
kärjistetympiä muotoja uudella vuosituhannella. Ennen 1990-lu-
kua perusopetuksen seurannasta ja tiedonhankinnasta vastasi 
Kouluhallitus apunaan Jyväskylän Kasvatustieteen tutkimuslaitos 
(myöh. Koulutuksen tutkimuslaitos) ja lääninhallitusten kouluosas-
tot. Normien purkaminen ja hallinnon hajauttamiskehitys vähensi-
vät 1980-luvun jälkimmäiseltä puoliskolta alkaen keskusviraston 
toimivaltavaltaa ja lisäsivät toimijoiden lukumäärää koulutuksen 
arvioinnin kentällä. Näin syntyi kaksi arviointipoliittista liittou-
tumaa: Opetushallitus halusi säilyttää ainakin osan koulutuksen 
arvioinnista itsellään, kun taas Kuntaliitto ja Koulutuksen tutki-
muslaitos kannattivat itsenäisen, hyvin resursoidun viranomaisen 
perustamista. Tämä kaikki kertoo siitä, että monet tahot ovat kiin-
nostuneita koulutuksen arvioinnista – eikä kukaan päästyään kiin-
ni johonkin koulutuksen arvioinnin osa-alueeseen ole halukas luo-
pumaan omasta tontistaan. 

Perusopetuslain määrittelemän koulutuksen arvioinnin asian-
tuntijoiden verkoston toiminta on ollut jännitteistä. Jakku-Sihvo-
nen kuvaa sen toimintaa Opetushallituksen näkökulmasta seuraa-
vasti:
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Koulutuksen arviointineuvoston kanssa yhteistyöneuvotteluja pidet-
tiin harvakseltaan. Noiden neuvottelujen ilmapiiri oli usein melko jän-
nitteinen. Yhteistyötä varjosti se, että Koulutuksen arviointineuvoston 
henkilöstön piirissä arveltiin olevan toimijoita, joilla oli yhteyksiä mel-
ko kielteistä imagoa Opetushallituksesta luoneen sanomalehtikirjoit-
tajajoukon kanssa. (Jakku-Sihvonen 2014, 12.)

Tässä tilanteessa Suomen Kuntaliitto on noussut aktiiviseksi ar-
viointitoimijaksi ja lunastanut paikkansa Kunnallistalouden ja 
-hallinnon neuvottelukunnassa (KUTHANEK), jossa käsitellään 
muun muassa perusopetuksen kaltaisten kunnan peruspalveluiden 
arviointia. Kunta- ja koulutasolla näyttäisi vallitsevan passiivinen 
vastarinta koulutuksen ulkoista arviointia kohtaan. Taloudellisessa 
taantumassa koulutuksen järjestäjät ovat ilmeisen kiinnostuneita 
opetuksen taloudellisten edellytysten turvaamisesta sekä koulu-
verkoston säästöihin tähtäävästä rakenteellisesta kehittämisestä, 
eivät varsinaisesti koulutuksen arvioinnista. 

Vaikuttaakin siltä, että koulutuksen arviointi ei ole lunastanut 
kaikkia sille asetettuja tavoitteita. Suomalaisessa koulutuspolitii-
kassa ja hallinnossa ei selvästikään luoteta uuteen julkisjohtami-
seen pohjautuvien laadunarvioinnin menetelmien soveltuvan pe-
rusopetukseen. Seuraavassa kaksi kokenutta arvioinnin asiantun-
tijaa, jotka näkevät laadunarvioinnin itsestään selvän merkityksen 
korkeakoulu- ja ammattikoulusektoreilla, eivät ole kovinkaan va-
kuuttuneita arvioinnin hyödyllisyydestä perusopetuksessa: 

Mutta sitten peruskoulu, niin, mikä se laatujärjestelmä sitten olisi, jo-
ka voisi tuottaa hyödyllistä tietoa. Niin, niitä hyviä esimerkkejä maail-
masta löytyy aika harvaksi. Ja siellä on itse asiassa jäänyt tämä perin-
teinen oppilasarviointi niin, kai se on niistä laatujärjestelmistä parhai-
ta, koska se kohdistuu siihen perustehtävän toteutumiseen. Ja ehkä 
nämä laatujärjestelmät olisivat levinneet railakkaammin, jos olisi jota-
kin näyttöä, että ne olisivat hyödyllisiä peruskoulutasolla. (H2, FabQ)

Siis se minkä minä tällä hetkellä näen, se on minusta koko yhteis-
kunnassa, opetustoimessa, että, siis arvioinnista on vaarana tulla 
ja osittain tullut jo itsetarkoitus. Että siis minusta tällä hetkellä ni-
menomaan tarvittaisiin semmoista, sanotaanko periaateohjelmaa 
tai semmoista linjausta siitä, joka ei lähtisi siitä arvioinnista sinänsä, 
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eikä lähtisi esimerkiksi oppimistuloksista tai tämän tyyppisistä suo-
raan, vaan siitä että mitä on, miten koulutuspoliittisesti linjataan suo-
malaista koulutusta seuraavan 10–20 vuoden ajalle. Siis sitä keskus-
teluahan me tässä koko ajan käydään. Ja suhteuttaa nämä arvioinnit 
sitten siihen, jotka pitäisi ilmetä tämmöisenä koordinoituna toiminta-
na. Minusta tällä hetkellä se ongelma on, justiinsa niin kuin sanoit, 
niin sehän on siinä, että me teetätetään koululla hirveesti työtä tä-
män arvioinnin eteen. Ja koulut ovat entistä epätietoisempia siitä, et-
tä mitä tällä kaikella toiminnalla on merkitystä. (H11, FabQ)

Periaatteellisten kysymysten lisäksi myös arvioinnin ja laadun-
hallinnan menetelmät ovat saaneet osakseen kritiikkiä. Haastat-
telemamme keskisuuren kaupungin opetustoimenjohtaja kertoo 
kokemuksiaan Balanced Scorecard -arviointimittarin käyttökelpoi-
suudesta koulutoimessa suorasukaisesti:

(…) sehän on tapa kirjoittaa tavoitelauseita, näkökohtia tavoitelausei-
siin. Minä en ole ollenkaan kotonani semmoisessa. Ja se mitä esimer-
kiksi me on kokeiltu nyt yhden kierroksen, [nimi poistettu] kaupungin 
strategia on tehty tällä BC-, BR-, mikä se on tämä, BSC-korteilla, ja 
olen ihan sekaisin, että mikä on mikäkin kortti ja mikä on mikäkin 
aikaulottuvuus ja mikä on mikäkin kriittinen menestystekijä. Minun 
mielestä se ei tuo lisäarvoa. (...) ainakaan näistä korteista niin, en mi-
nä niiden korttien, sitten kun otetaan ne kortit ja katsotaan vuoden 
päästä mitä on saatu aikaan ja siitä raportoidaan sitten, meillä on 
vielä semmoinen tietokonejärjestelmä, jossa on liikennevaloja, että 
sitten luottamushenkilöt saa pitkän listan kriittisiä menestystekijöitä, 
joissa on sinisiä, vihreitä, keltaisia ja punaisia liikennevaloja, mitä tä-
nä vuonna on saatu aikaan. Se on ihan pöljä. Ei se sano mitään mei-
dän koulutoimesta. (H3, FabQ.) 

Jos laadunarviointijärjestelmien ja -menetelmien käyttökelpoisuus 
perusopetuksen kunta- ja koulutasolla perinteisten oppimistulos-
ten ulkopuolella ei vakuuttanut asiantuntijoita vuonna 2007, sa-
maa voi sanoa rehtoreiden ja opettajien kyselystä vuodelta 2009. 
Opetustyön kenttäväki piti perinteisiä arviointikohteita ja -mene-
telmiä sekä koulujen itsearviointia ylivoimaisesti hyväksytyimpinä 
arvioinnin tapoina.

Tutkimuksemme nostaa esiin useita arviointiin liittyviä kysy-
myksiä, joista osaan olemme kyenneet vastaamaan, mutta osaa 
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vastauksista olemme vasta hakemassa. Yksi kaikkein keskeisimmis-
tä kysymyksistä on idea erityisestä ja omaperäisestä suomalaisesta 
mallista – onko sellaista todennettavasti olemassa? Käsityksemme 
mukaan pystymme vastaamaan tuohon kysymykseen varsin va-
kuuttavasti: Suomi on kiistatta kulkenut omaa, ylikansallisesta val-
tavirrasta erottautuvaa tietään kohti omaperäistä tulkintaa ”arvioi-
vasta valtiosta” (Neave 1998). Suomalainen malli poikkeaa varsin 
radikaalisti sekä perinteisistä keskusjohtoisista malleista että uus-
liberalistisesti sävyttyneistä markkinamalleista, joista englantilai-
nen, tiukkaan laadunarviointiin, tulosvastuuseen ja kvasimarkki-
noihin perustuva malli lienee tunnetuin.

Suomalainen perusopetuksen arviointimallin rakentumisen 
taustalla voidaan nähdä useita erillisiä, mutta samaan suuntaan 
johtavia kehityslinjoja. Ensinnäkin niihin vaikuttaa laajasti jaettu 
pyrkimys keskitetyn byrokratian purkamiseen. Hyvinvointivaltion 
rakennuskauden suuret koulunuudistukset oli toteutettu raskain 
yhteiskuntasuunnittelun keinoin. Muutosten läpiviemisen ja muu-
tosvastarinnan voittamisen katsottiin yleisesti edellyttävän yksi-
tyiskohtaista toimeenpanon turvaavaa lainsäädäntöä. Lainsäädän-
nössä esimerkiksi määriteltiin tarkasti kansalaisille tarjottavat kou-
lutuspalvelut ja niiden tuottamisen tapa. Tämä puolestaan edesaut-
toi yksityiskohtaisen ja toimintojen keskitettyyn ennakolliseen 
ohjaukseen perustuvan hallintomallin kehittymistä. (OPM 1995a.)

Toiseksi mallin rakentumisen taustalla vaikutti usko yksilöl-
lisyyden ja kilpailun voimaan. Jyrki Hilpelän (2001) mukaan 
1990-luvun uusi poliittinen diskurssi antoi ihmisille uuden kielen 
itsensä ja toimintansa ymmärtämiseksi. Koko kulttuuri rekonstru-
oitiin yritystoiminnan käsittein: myös julkisen vallan toimijat tuli 
nähdä eräänlaisina yrityksinä. Ne tuottivat markkinoille palvelu-
ja – esimerkiksi koulutus- ja terveydenhuoltopalveluja – ja samalla 
kilpailivat muiden tuottajien kanssa. Viranomaisilta alettiin odottaa 
yrityksenomaista käyttäytymistä: niiden piti laatia toimintaympä-
ristön analyysi, kirjoittaa strategia, määritellä oma missio, raken-
taa aktiivisesti imagoa. Myös valtion ymmärrettiin muodostavan 
eräänlaisen yrityksen, joka kilpaili maailmanjärjestelmässä mui-
den kansakuntien kanssa esimerkiksi koulutetun työvoiman avulla.
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Kolmas taustatekijä oli vahva luottamus kunnalliseen asiantun-
temukseen. Paikallishallinnolla nähtiin olevan riittävät edellytyk-
set hoitaa entistä enemmän tehtäviä, jotka olivat aiemmin keskus-
hallinnon vastuulla. Yleinen käsitys oli, että palveluja tuottaville 
yksiköille tuli antaa aiempaa itsenäisempi asema sekä enemmän 
liikkumavaraa ja toimintamahdollisuuksia hallinnollisten tehtävien 
uudelleenjärjestelyjen ja hallinnon hajauttamisen avulla. 

Neljänneksi uskottiin myös korkeasti koulutettujen maiste-
riopettajien ja -rehtoreiden kykyyn ja haluun edistää peruskou-
luideologian toteuttamista heidän professionaalisen autonomian-
sa ansiosta. Kysymys professionaalisesta autonomiasta liittyy laa-
jemmin hallinnan mekanismien kehittämiseen myöhäismodernissa 
ajassa. Arvioinnin kaltaisten etäältä johtamisen menetelmien ke-
hittäminen oli välttämätöntä, koska suoraan ylhäältä alas hallitse-
minen koettiin epäsopivaksi ja epäonnistuneeksi toimintamalliksi 
edistyneissä liberaaleissa yhteiskunnissa.

Viides taustatekijä oli 1990-luvun alkupuoliskon lama, joka loi 
sosiaalisen tilauksen irtiotolle vanhasta säätelykulttuurista. Yksi 
laman seurauksista oli jo 1980-luvun jälkimmäisellä puoliskolla 
alkaneen julkisen vallan norminpurku- ja hajauttamiskehityksen 
kiihdyttäminen. Tutkijat ja myös päättäjät itse (ks. Rinne ym. 2002) 
olivat varsin yksimielisiä siitä, että jos päätösvaltaa ei olisi siirret-
ty paikalliselle tasolle, kuntia ei olisi saatu leikkaamaan koulutus-
menoistaan siinä määrin kuin ne laman aikana joutuivat tekemään.

Alasuutari (1996) kuvaa 1980-luvulla alkanutta yleistä valtion-
hallinnon toimintaympäristön muutosta siirtymäksi suunnitteluta-
loudesta kilpailutalouteen. Muutos on merkinnyt taloudessa siirty-
mistä fordistisesta järjestelmästä post-fordistiseen ja kansallisesta 
mittakaavan keskeisyydestä mittakaavan uudelleenskaalautumi-
seen samanaikaisesti sekä ylikansalliseksi että paikalliseksi. Ver-
kostot ovat keskeisessä asemassa työkykyyn suuntautuvassa jälki-
kansallisessa hallintatavassa, jota nimitetään kilpailuvaltioksi (Ket-
tunen 2004; Heiskala 2006). Tällöin valtio väistyy taustalle koordi-
noimaan toimintoja ja mahdollistamaan innovaatioita. 

Kilpailuvaltio on hyvinvointivaltion tavoin ideaalityyppi, jo-
ka auttaa ymmärtämään suomalaisen yhteiskunnan muutosta. 
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Suomen talous joutui sotien jälkeisen ajan pahimpaan lamaansa 
1990-luvun alussa. Laman ja siitä elpymisen myötä koulutuspoli-
tiikan keskeiseksi pyrkimykseksi nousi kansallisen innovaatiojär-
jestelmän edellytysten ja toiminnan tukeminen erityisesti ammatil-
lisen koulutuksen ja korkeakoulutuksen avulla. Kehitys kohti kil-
pailuvaltiota jatkuu 2000-luvulla. Maailmantalouden taantuma luo 
jälleen valtioille paineita esimerkiksi karsia julkisia koulutusmeno-
ja, tarkastella kouluverkon kattavuutta ja irrottaa yliopistot valtios-
ta muuttamalla ne joko julkisoikeudellisiksi laitoksiksi tai säätiö-
lain mukaisiksi säätiöiksi. (Antikainen & Rinne 2012.)

Onkin ilmeistä, että suomalaisen ”pehmeän”, toiminnan kehit-
tämiseen tähtäävän arviointijärjestelmän rakentaminen on kan-
sainvälisesti harvinaisempaa ja monimutkaisempaa kuin ”kovan”, 
kontrolloivan ja julkiseen paremmuusjärjestykseen asettavan. Suo-
malaisen perusopetuksen arviointimallin keskeiset ulottuvuudet 
poikkeavat valtavirran ylikansallisesta mallista. Suomalainen malli 
on syntynyt olosuhteissa, joissa on ollut enemmän tai vähemmän 
historiallisesti ja kansallisesti perusteltuja syitä luottaa perinteisen 
koulun ja opettajien toiminnan kohtuulliseen tai jopa hyvään laa-
tuun. (Simola ym. 2009; Ozga ym. 2011; Varjo ym. 2011.) 

Tätä taustaa vasten vaikuttaa ymmärrettävältä, että Suomeen 
pystyttiin luomaan koulujen välisten ranking-listojen laatimisen 
estävä otantaperusteinen arviointimalli konsensuksen vallitessa ja 
ilman julkista keskustelua. Mallin syntyminen on nähtävissä osoi-
tuksena muutoksen keskeisten toimijoiden – keskushallinnon vir-
kamieskunnan – vahvasta kansallisesta egalitaristisesta uskosta ja 
kilpailunvastaisuudesta. Samoihin aikoihin hallinnon hajautuske-
hityksen mahdollistama ja laman vahvistama kunta-autonomia 
rajoitti valtionhallinnon kuntiin kohdistuvien ohjausmekanismien 
käyttömahdollisuuksia. 

On myös huomattava, että Suomi on säästynyt esimerkiksi Sak-
saa kohdanneelta rajulta Pisa-sokilta. Voidaankin jopa ajatella, että 
Pisa-menestys on antanut keskushallinnolle oikeuden pidättäytyä 
toimenpiteistä: suotuisissa olosuhteissa on voitu jatkaa vanhaan 
malliin ja antaa koulutuksen järjestäjien edelleen päättää asiois-
taan pitkälti itse. Tosin on huomattava, että vuodesta 2012 eteen-
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päin Pisa-tulokset ovat herättäneet myös kriittisempää keskustelua 
suomalaisesta peruskoulusta sekä sen tulevaisuuden haasteista ja 
kehittämiskohteista. 

Kansallisen arviointipolitiikan inertia saattaa tosin olla myös 
näennäistä. Kouluvalinnan lisääntyminen, kuntien vaihtelevat käy-
tännöt esimerkiksi painotetun opetuksen tarjoamisessa ja jo kah-
dessa viimeisimmässä Pisa-tutkimuksessa havaittu oppimistulosten 
taantuminen suhteessa kilpailijamaihin ovat esimerkkejä tekijöistä, 
jotka saattavat lisätä koulutukseen arviointiin kohdistuvia muutos-
paineita. Esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden päätös kou-
lukohtaisten arviointitietojen julkisuudesta sekä avaukset kansal-
listen päättökokeiden luomiseksi ovat keinoja, joiden avulla edellä 
mainittujen muutospaineiden purkautuminen on mahdollista.
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