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Johdanto

Kansainviliset vaikutteet koulutuspolitiikassa ovat voimistuneet
erityisesti 1980-luvulta lahtien kautta koko teollistuneen maa-
ilman. Yhtaaltd maat ovat aktiivisesti lainanneet toisiltaan kou-
lutuspoliittisia ideoita ja "hyvid kdytantoja” (Ball 1998; Phillips
2015; Phillips & Ochs 2004; Steiner-Khamsi 2004), ja toisaalta
ylikansalliset organisaatiot ovat asiantuntijuuteen vedoten pyrki-
neet vaikuttamaan eri maiden kansalliseen koulutuspolitiikkaan
oman agendansa suuntaisesti (Corbett 2005; Dostal 2004; Kallo
2009; Stone 2004). Vaikuttamisen keinot vaihtelevat kovista peh-
meisiin ja vaikutusmekanismit suorista epasuoriin. Esimerkiksi
Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jarjest6 OECD:n ajami-
en koulutuspoliittisten ajatusten ja suositusten suoria vaikutuk-
sia voi olla vaikea jiljittad ja dokumentaation puuttuessa usein
my6s mahdotonta todentaa pitdvasti. OECD:1la ei ole maardys-
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valtaa kansalliseen lainsdddadnt6on, ja sen toimintaa koulutuspo-
litiikassa onkin kuvattu pehmeéksi vallankdytoksi, monenlaisiin
analyyseihin, politiikka-arviointeihin ja vertailuihin nojaavaksi
suostutteluksi (ks. Bieber & Martens 2011; Grek 2009; Martens
& Jakobi 2010). OECD:n vaikutus eri maiden koulutuspolitiik-
kaan tapahtuu paljolti ajattelumallien, jarkeilyjen ja kasitteiden
omaksumisen kautta. Tiedon ja informaatiotuotannon hallinta
mahdollistaa vaikuttamisen jasenmaiden politiikan agendoihin
ja sitd kautta myos lainsaddannollisiin uudistuksiin. OECD:n vai-
kutukset voivat olla suorempiakin, kun maiden hallitukset alka-
vat panna toimeen esimerkiksi politiikka-arvioinneissa esitettyjd
suosituksia tai ryhtyvét toimenpiteisiin kohentaakseen sijoitus-
taan maiden vilisissd vertailuissa.

Koetamme tdssd artikkelissa hahmottaa, miten OECD:n vaiku-
tus nakyy Suomen aikuiskoulutuspolitiikassa ja -toimenpiteissa
parin viime vuosikymmenen aikana, jolloin aikuiskoulutuspoli-
tiikkaa on alettu muotoilla elinikdisen oppimisen kisitteen alla.
Suomessa on viimeistddn 1990-luvulta lahtien koulutuspolitiik-
kaa tehty paljolti samassa uusliberalistisessa hengessa kuin mo-
nissa ldnsimaissa. OECD:té voi perustellusti pitdd yhtend tarkea-
né uusliberalistisen yhteiskunta- ja talousajattelun puolestapuhu-
jana, ja uusliberalistisista jérkeilyistd on tullut niin talous- kuin
koulutuspolitiikassakin verraten yleisesti hyvéksyttyja totuuksia
(Rizvi & Lingard 2009; Sellar & Lingard 2013; Silvennoinen &
Kinnari 2015). Sen vuoksi taustoitamme Suomen aikuiskoulutus-
polititkan muutosta kehystdmalld sen osaksi koulutuspolitiikassa
yleisemminkin omaksuttuja uusliberalistisia ajatuksia ja kdytan-
tojd. Yksityiskohtaisempaan analyysiin otamme OECD:n arvi-
ointiryhmén toteuttaman teematutkinnan Suomen aikuiskoulu-
tuspolitiikasta vuonna 2001 ja aikuisten perustaitojen arvioinnin
(PIAAC) tulosten vastaanoton Suomessa vuonna 2013.
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Aikuiskoulutuspolitiikan kddnne 1980-luvulla

Kun suomalaisen aikuiskasvatuksen ja -koulutuksen historiaa
jaotellaan perdkkdisiin vaiheisiin, samalla paikannetaan aikuis-
koulutuspolitiikan muutoksia - ja kuvataan yhteiskuntapolitiikan
muutoksia yleisemminkin. Noin neljannesvuosisadan ajanjakso
1960-luvulta 1980-luvun puolivéliin on nimetty valtiojohtoiseksi
suunnittelukeskeiseksi ajaksi. Sille oli leimallista usko keskitettyyn
suunnitteluun, jonka kultakausi taittui 1980-luvun puolivilissd
muuntuen markkinasuuntautuneen aikuiskoulutuksen aikakau-
deksi. (Esim. Alanen 1992; Lehtisalo & Raivola 1992; Tuomisto
2002.) OECD:nkin edustamiin uusliberalistisiin talous- ja yh-
teiskuntaoppeihin perustuvaa markkina-ajattelua alettiin sovel-
taa julkisissa palveluissa yleisemminkin (ks. Silvennoinen, Ka-
lalahti & Varjo 2016), mutta suomalaisessa koulutuspolitiikassa
markkina-ajattelun soveltamisen koekenttdnd sai toimia juuri
aikuiskoulutus (Varmola 2002). Markkinakasitteet 16ivat lapi
koulutuspoliittisessa keskustelussa viimeistdan vuonna 1987,
kun Valtioneuvosto teki aikuiskoulutuksen rahoitusta koskevan
periaatepditoksen (Vnp 1987). Koulutusmarkkinat maéariteltiin
opetusministeridssd “erilaisina koulutusmahdollisuuksina’, ”joi-
ta julkiset ja yksityiset koulutuksen jarjestdjdt tarjoavat erilaisilla
hinnoilla, eri laatuisina ja erilaisissa kokoonpanoissa. Toisaalla
ovat kuluttajat — yksityiset henkildt, tyonantajat, yritykset, am-
mattiyhdistykset tai jarjestot — joilla on erilaisia tarpeita ja erilais-
ta kykyd maksaa koulutuksesta” (OPM 1989, 28.)

Ylikansallisten organisaatioiden - erityisesti Euroopan unionin,
Maailmanpankin ja OECD:n - vaikutus kansallisiin koulutuspo-
litiikkoihin ja yleisemminkin koulutusta koskevaan ajatteluun on
vahvistunut viime vuosikymmenten aikana selvisti. Kautta koko
OECD-maailman aikuisvédestén koulutus ymmarretddn tatd ny-

— 391 —



KOHTI OPPIMISYHTEISKUNTAA

kya elinikdisen oppimisen ideologian kasittein ja ajattelumallein.
(Centano 2011; Green 2002; Schuetze 2006.) Elinikdisen oppimi-
sen diskurssissa padatoimija on kilpailukyvystdan huolehtiva yk-
silo vastuineen ja velvollisuuksineen. Suomessakin 1980-luvulla
alkanutta aikuiskoulutuksen uudistusaaltoa leimasi usko siihen,
ettd markkinatalouden lakien mukaisesti toimiva koulutus tuot-
taa tehokkaimmin tuloksia. Usein toistuviksi iskusanoiksi mark-
kinoiden ja tehokkuuden rinnalle nousivat vapaus ja joustavuus.
Tdssd yhteydessd vapaus merkitsee ostajan vapautta valita osto-
voimansa mukaisesti sellaisia palveluja kuin haluaa. Joustavuus
taas liittyy asiakkaiden palveluun: oppilaitosten oli opeteltava tar-
joamaan tuotteitaan ostajan halujen ja markkinoilla ilmenevin
kysynndn mukaisesti. Tdssd mallissa oppilaitosten olisi parasta
toimia yritysten tavoin, jotta ne kayttdisivat varansa mahdolli-
simman tehokkaasti hyddykkeensd tuottamiseen. (Silvennoinen
2014; Kinnari & Silvennoinen 2015.)

Suomalaisen koulutuspolitiikan superideologian, tasa-arvon
tavoittelun, rinnalle 1980-luvun lopulla nousseen markkinali-
beralistisen koulutuspolitiikan peruselementit olivat (Varmola
2002, 121-122; Rinne 2003): koulutuksen yksilollinen valinta
(esimerkiksi koululaisten ja heiddn vanhempiensa oikeus valita
itselleen sopiva koulu useista vaihtoehdoista, kysyntéldhtdinen
aikuiskoulutus); yksityisten palvelujen nousu julkisten rinnalle
koulutuksen tarjonnassa (koulutuksen jdrjestdjien ja oppilaitos-
ten omistuspohjan laajeneminen yksityiselle sektorille); oppilai-
tosten vilinen kilpailu ja erikoistuminen (profiloituminen omille
vahvuusalueille); tehokkuusvaatimus koulutuspalvelujen tuotta-
misessa (vahemmalld enemmin); osavastuun siirtyminen kou-
lutuspalvelujen kustannuksista niiden kuluttajille (osana valtion
ja kansalaisen suhteen uudelleen madrittelyd). Naitd markkinali-
beralistisia piirteitd omaksuttiin vaihtelevassa maarin ldpi koko
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koulutusjarjestelmédn, perusopetuksesta yliopistoihin ja aikuis-
koulutukseen.

Samantyyppisten koulutusuudistusten toteuttaminen yhtd aikaa
kautta koko teollistuneen maailman oli esimerkiksi Geoff Whit-
tyn ym. (1998, 31) mukaan osa talouden, politiikan ja kulttuurin
globalisaatiota, jossa monet kansalliset instituutiot alkoivat yhte-
ndistyd, valtion byrokratiat fragmentoitua ja julkisena hyvinvointi-
palveluna yllapidetty yhtendinen massakoulutus véistya eriytyvien
koulutuspalvelujen tielta. Siirtyminen uudenlaisiin toimintatapoi-
hin merkitsi hyvinvointipalveluissakin massatuotannon ja massa-
kulutuksen osittaista korvautumista vaestoryhmien erityistarpei-
den ja maksukyvyn mukaan eriytyvilld terveys-, sosiaali- ja koulu-
tuspalveluilla. Uuden tuotantotavan mukaan organisoidun koulu-
tusjdrjestelmén osien oli alettava eriyty ja profiloitua, ja eriytyvan
jarjestelmdn oli madrd tuottaa joustavasti markkinamuutosten
mukaan sopeutuvia, monitaitoisia ja innovatiivisia tyontekijoita.
Yhteiskuntapolitiikassa aiempien makrotaloudellisten tyollisyyden
ja kysynnén ylipitdmisen tavoitteiden tilalle nostettiin yritysmaa-
ilman toimintaehtoihin ja -edellytyksiin paremmin sopivat tavoit-
teet. Julkisen vallan toimet makrotalouteen puuttumiseksi alettiin
néhda kilpailua vaaristavina, yrityksille vahingollisina interventioi-
na. (Silvennoinen 2014.) Talouselimin toimijoiden edunvalvojana
ja ensisijaisesti talouskasvua tavoittelevan politiikan puolestapuhu-
jana OECD oli timén muutoksen nakyvimpia asianajajia.

Albert Tuijnman (1992, 210-219) kokosi 1990-luvun alussa
markkinaperusteisen aikuiskoulutuspolitiikan tunnuspiirteet yh-

deksdan kohtaan seuraavasti:

1. Ekonomismi: aikuiskoulutuksen uskotaan edistavan talo-
utta ja sen pitdd tuottaa taloudellisia hyotyja.
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2. Ammatillisen koulutuksen korostus: aikuiskoulutuspolitii-
kassa kehitetddn erityisesti ammatillista koulutusta yleissi-
vistdvan jaddessd vastaavasti vahemmille.

3. Taloudellinen pidattyvyys: julkisia koulutusmenoja ei lisata.

4. Desentralisaatio: valtiovallan rooli koulutusta koskevassa
padtoksenteossa vihenee, kun valtaa siirretdédn paikalliselle
tasolle.

5.  Individualismi: koulutuksen suunnittelussa asetetaan yk-
siloiden koulutuskysyntd “yhteiskunnallisten tarpeiden”
edelle.

6.  Mitattavuus: koulutuksen tehokkuutta on voitava mitata ja
tehottomuutta on karsittava markkinamekanismien avul-
la.

7. Uusien toimijoiden aktivoituminen koulutuspolitiikassa:
valtion keskushallinnon ohella koulutusta koskevaan péa-
toksentekoon osallistuvat aiempaa vahvemmin paikalliset
viranomaiset ja paitoksentekijit sekd yhteiskunnallisesti
vahvat etujdrjest6t, kuten elinkeinoelima ja tyémarkkinoi-
den osapuolet.

8. Fragmentoituminen: monimuotoistuessaan koulutus sir-
paloituu, mikéd ndyttaytyy kansalaiselle vaikeasti hahmot-
tuvana koulutustarjontana, mika puolestaan lisid neuvon-
tapalvelujen tarvetta.

9. Perustaitojen puute: koska koulussa ei voida opettaa kaik-
kia tulevaisuudessa tarvittavia tietoja ja taitoja, on paran-

— 394 —



“Elinikdisen oppimisen kulttuurijuurrutetaan jokaainoaankansalaisryhmiin” - havaintoja...

nettava erityisesti oppimisvalmiuksien ja oppimishaluk-
kuuden omaksumista.

Tuijnmanin erittelemistd tunnuspiirteistd monet tulivat tutuik-
si my6s Suomen aikuiskoulutuksessa. Meilld uusliberalistisen
politiikan toteuttaminen sai verratonta vetoapua 1990-luvun
talouskriisista: kun valtion tulot suorastaan romahtivat, ovet hy-
vinvointivaltiolle vaihtoehtoisille poliittisille ajatuksille avautui-
vat, ja lama ikdan kuin valtuutti politiikantekijat julkisen talou-
den vyonkiristykseen. Markkinaliberalismin talousopit esitettiin
laakkeend kriisiin. Kilpailukyvysti tuli vahitellen hegemoninen
diskurssi, johon vedoten julkisia menoja leikattiin. Raija Julkusen
(2001, 13) mukaan 1990-luvulla Suomessa pyséytettiin noin 30
vuotta kestanyt sosiaalipolitiikan laajenemisen kausi ja toteutet-
tiin kansainvalisestikin poikkeuksellisen mittava sadstdohjelma.
Sen jalkeen ei endd palattu entiselle tasolle ja lamaa edeltineeseen
hyvinvointipolitiikkaan.

Ylikansallisten ideologioiden omaksuminen ja soveltaminen
kaytantoon kansallisessa koulutuspolitiikassa tapahtuu kussakin
maassa kansallisen edun nimissd. Mutta hallitusten kokema tar-
ve mukautua ylikansallisiin paineisiin voidaan ndhdd myds kan-
sallisesti omaleimaisen politiikan liikkuma-alan kaventumisena.
Suomen kannalta tirkein merkkipaalu kansallisen politiikan
mahdollisuuksiin ja rajoihin iskettiin vuonna 1996, kun Suomi
liittyi Euroopan unioniin. Euroopan unioniin liittymisesta alkoi
uudenlainen lainsddadannén aika. Kansallinen sivistyslainsdddén-
to sai unionilta direktiiviraamit, jotka rajasivat kansallisen paa-
toksenteon liikkumavaraa: "uutta luovalle innovatiiviselle sdata-
miselle asetettiin suitsia”, kuten Koulutussuunnittelun neuvotte-
lukunnan pitkdaikainen puheenjohtaja Liekki Lehtisalo (2009,
51) asian muotoili. Vaikka OECD:1l4 ei ole vastaavaa lainsaadan-
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nollistd valtaa, silla on kansainvilisiin vertailuihin ja arviointei-
hin perustuvaa asiantuntijavaltaa ja vahva julkisuuskoneisto sa-
nomansa esille tuomiseksi. (Silvennoinen 2014.)

OECD:n (1973, 1975) dokumenteissa puhuttiin 1970-luvulla jak-
sottaiskoulutuksesta, jossa mallissa ty6- ja koulutusjaksot vuorot-
televat keskendén (ks. Centano 2011, 2017). Vihitellen jaksoittais-
koulutus sai kuitenkin antaa tilaa elinikdiselle oppimiselle, vaikka
useat ajatukset jdivitkin eldmadn. Euroopan parlamentti ja neu-
vosto julistivat vuoden 1996 elinikdisen oppimisen vuodeksi Eu-
roopassa. Niin ikddn OECD:n koulutuskomitean ministerikoko-
uksen teemana oli tuolloin elinikdisestd oppimisesta todellisuutta
kaikille. Vuonna 1996 OECD:n julkaisemassa raportissa Lifelong
Learning For All korostettiin aiempaa enemmaén oppilaitosten ul-
kopuolella tapahtuvaa oppimista (OECD 1996). Tamé ndkemys
16i 1api vahvasti myos Suomessa. (Rinne & Salmi 1998; Rinne &
Vanttaja 1999, 112.) Oppimisen siirtyminen oppilaitosten ulko-
puolelle (tyopaikoille ja kansalaisten omaehtoiseen opiskeluun)
oli my6s keino sddstad julkista rahaa ja siirtdd vastuuta ammat-
titaitojen kehittdmisestd kansalaisille itselleen. Aikuiskoulutuk-
sen irtoaminen entisistd institutionaalisista rakenteistaan kohti
kaikkialla tapahtuvaa elinikiistd ja elamanlaajuista oppimista on
ollut Arto Jauhiaisen ja Marika Alho-Malmelinin (2003, 2004)
mukaan erdanlainen koulutususkon reformaatio, jonka myota
myds entiset ajattelutavat ja kdsitteet saivat vdistyd ja antaa tilaa
uudenlaisille tulkinnoille koulutuksesta ja oppimisesta. EU:n ja
OECD:n mddrittelemén elinikdisen oppimisen aallonharjalle
haluttiin Suomessakin. Vuonna 1997 elinikdisen oppimisen ko-
mitean tyond syntyi Suomeen kansallinen elinikdisen oppimisen
strategia, joka julkaistiin Olli-Pekka Heinosen ministerikaudella
mietintond nimelld Oppimisen ilo (Kom 1997:14). Komitean toi-
meksianto kattoi elinikdisen oppimisen nakékulmasta toki myos
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nuorten koulutuksen, mutta kirjatessaan elinikdisen oppimisen
kansallista strategiaa se esitti mittavia yleisesti aikuiskoulutusta
koskeneita ehdotuksia (ks. Silvennoinen, Tulkki & Honkanen
1998).

Viimeistddn siis 1990-luku merkitsi aikuiskoulutuspolitiikan
kadnnettd, joka alkoi edelliselld vuosikymmenelld irrottautumi-
sena UNESCO-laisesta, yhteiskunnalliseen tasa-arvoon ja demo-
kraattiseen hyvinvointiyhteiskuntaan pyrkineesta koulutuspoli-
tiikasta ja siirtymisena kohti OECD-ldist4, elinikdisen oppimisen
ja koulutuksen ja talouden yhteyttd korostavaa politiikkaa (Kin-
nari 2019; Rubenson 2004, 2006, 2009).

OECD koulutuspolitiikan vaikuttajana

Suomen koulutuspolitiikassa kaksi tdrkeintd ylikansallista vai-
kuttajatahoa ovat OECD ja Euroopan unionin komissio. Nii-
den koulutuspoliittisissa asiakirjoissa ja arvioivissa raporteissa
esitetyt tavoitetilat rakennetaan tietyille itsestddnselvyyksind
otetuille etukiteisoletuksille, jotka voidaan tulkita myds ideolo-
giseksi suostutteluksi (Saarinen 2008; Laalo, Kinnari & Silven-
noinen 2019). OECD:n tavoitteena on jasenmaiden taloudellis-
ten etujen ajaminen, vapaakaupan edistiminen, talouskasvu ja
aineellisen hyvinvoinnin lisadminen seka aktiivinen lobbaami-
nen kansalliseen paitoksentekoon vaikuttamiseksi (esim. Kallo
2009, 21-22). Markkinatalouden logiikka on leivottu jarjeston
toiminnan sisddn myos koulutuspoliittisissa kysymyksissd, ja
sen ndkemykset koulutuksesta pohjautuvat enemman tuotan-
non kasvua palvelevaan inhimilliseen padomaan kuin esimer-
kiksi humanistiseen sivistysideologiaan (ks. esim. Field 2006,
14).
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Koulutusasiat ovat kuuluneet OECD:n tyénkuvaan perustamis-
vuodesta 1960 lahtien. Suomi liittyi jérjestoon vuonna 1969, ja
niihin aikoihin koulutuspoliittinen vaikuttaminen alkoi nakya
my0s organisaation rakenteissa. Koulutustutkimuksen ja inno-
vaatioiden keskus CERI perustettiin vuonna 1968 ja koulutuspo-
litiikkakomitea (tuolloinen koulutuskomitea) vuonna 1970. Kou-
lutuksen vahvistuvasta asemasta OECD:n tydssd kertoo sekin,
ettd syksylld 2002 OECD:hen perustettiin koulutusasioita varten
oma osasto. Aiemmin koulutusasiat kuuluivat DEELSA-osas-
toon, jonka tehtdvina oli kasitella my6s sosiaali- ja tydasiat. Myo-
hemmin koulutuksen alueella tyoskentelevid osastoja perustettiin
lisdd. (Ahola & Laukkanen 2004, 7.)

OECD:n koulutuspolitiikan tarked tavoite on inhimillisen paa-
oman tuottaminen globaaleille tydmarkkinoille. OECD on joskus
tulkittu “globalisoivaksi toimistoksi’, jonka rooli kansainvilisten
koulutusideoiden virrassa ja koulutusta koskevan tiedon hallin-
nassa on aivan olennainen (Jauhiainen ym. 2001; Rinne 2004).
OECD on ylikansallisesti vahva agendan asettaja nostamalla
(usein tilastolliseen) tutkimukseen perustuvien raporttien avulla
esille ajankohtaisia teemoja, joiden osalta jaisenmaiden politiik-
kaa arvioidaan. OECD vaikuttaa myos suoremmin niin koulu-
tuspolitiikkaan kuin tydvoima- ja talouspolitiikkaan esimerkiksi
vertailevien maa-arviointien ja indikaattorituotannon kautta. Ne
antavat hallituksille referenssitietoa eri maissa harjoitetun politii-
kan menestyksellisyydesta ja mahdollistavat suorituskyvyn mit-
taamisen (benchmarking), minka kautta politiikka ja kaytannot
levidvat maasta toiseen. (Fredriksson 2003; Kallo 2009; Rinne
2008.) Kansainvilisesti vertailevaa indikaattoritietoa sisaltidvien
massiivisten raporttien julkaiseminen aiheuttaa painetta jdsen-
maiden opetusministeridissa sen suhteen, “miten me vertailuis-
sa menestymme”. OECD:n julkistukset politiikkasuosituksineen
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ovat kehittyneet jo jonkinlaisiksi mediaspektaakkeleiksi ja ylit-
tavat meilldkin aina uutiskynnyksen. Varsinkin PISA-arviointi-
en julkistukset ovat tarkoin suunniteltu, koko OECD-maailman
huomion kaappaava tapahtuma. Poliittiset paattdjat kuuntelevat
analyysejd ja suosituksia herkalld korvalla.

OECD:n tekemi kansainvilinen vertailu on saanut kolmentyyp-
pisid muotoja (Ahola & Laukkanen 2010, 9-10). Ensimmaisen
ryhmédn muodostavat eri maiden jarjestoltd tilaamat koulutus-
polititkan maatutkinnat. Keskeinen motiivi tutkintojen tilaami-
selle on halu saada ulkopuolinen ndkemys koulutuspolitiikan
onnistumisesta ja kdytettyjen keinojen riittdvyydestd. Suomen
koulutuspolitiikkaa arvioitiin ensimmaisen kerran vuonna 1981,
jolloin kohteena oli koulutuspolitiikan kokonaisuus. Arvioinnin
tilaamiseen saattoi vaikuttaa se, ettd OECD oli tuolloin jo tutki-
nut Norjan, Tanskan ja Ruotsin koulutuspolitiikan, Ruotsin jopa
kahdesti. Lahivertailupiirid ajatellen oli siis jo Suomenkin vuo-
ro osallistua vertailuun, mihin péaatoksentekijét saattoivat tuntea
jopa jonkinlaista painetta.

Toisen kansainvilisen vertailun ryhmin muodostavat 1990-luvun
loppupuolella aloitetut teematutkinnat. Maatutkintojen kysynta
oli alkanut hiipua, ja koulutuskomiteassa oli ryhdytty kyseen-
alaistamaan vain yhtd maata koskevien tutkintojen hyodyllisyytta
muille maille. Teematutkinnoissa keskitytaédn tarkedksi koettuun
aihealueeseen, jonka toteutumista vertaillaan usean jisenmaan
kesken. Suomeen kohdistetuissa teematutkinnoissa ovat kohteina
olleet aikuiskoulutuksen lisaksi koulutuksesta tydelamaan siirty-
minen, varhaiskasvatus ja esiopetus, uraohjaus, opettajat, koulu-
tuksen tasa-arvo, kolmannen asteen koulutus, koulujen johtajuus
sekd koulutusjérjestelmien tuotosten parantamista jasentavat la-
hestymistavat. Esimerkiksi Laukkasen (2004) mukaan teematut-
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kinnoista on omaksuttu runsaasti aineistoa kansallisen politiikan
muotoilusta kaytavaan keskusteluun Suomessa.

Kolmas kansainvilisen vertailun muoto ovat koulutusindikaattorit.
Indikaattorituotanto kdynnistyi 1980-luvun lopulla, ja ensimmii-
nen Education at a Glance ilmestyi vuonna 1992. Taustalla oli aja-
tus, jonka mukaan globalisoituvassa maailmassa jasenmaiden oli
yhé tdarkeampdi saada kattava kuva oman koulutusjérjestelmansa
piirteistd kansainvilisessa vertailussa. Merkittava taustatekija indi-
kaattorituotannon arvostukselle on ollut OECD:n pitkajanteisyys ja
menetelmillinen kuri indikaattorien kehittdmisessé ja indikaatto-
rituotannon laadun ylldpitamisessd. Koulutusindikaattorit kattavat
koulutuksen panokset, koulutukseen osallistumisen, koulutuksen
prosessit ja koulutuksen tuotokset. Koulutuksen tuotoksia kuvaa-
vien indikaattorien osuus oli vield 1990-luvun lopulla esimerkiksi
panosindikaattoreihin verrattuna kapea ja vahdinen. Niilld ei riitta-
vasti tavoitettu koulutuksen tuloksia. 2000-luvulla koulutusvertai-
lut ovat huipentuneet oppimistulosten ja osaamisen mittaamiseen
yksiloitd testaamalla. (Ahola & Laukkanen 2010.) Ensimmadisessa
aikuisten lukutaitotutkimuksessa, International Adult Literacy Sur-
veyssd (IALS), tiedonkeruu toteutettiin vuosien 1994-1998 aikana.
Suomea koskeva raportti valmistui vuonna 2000. Tutkimusasetel-
maa kehitettiin eteenpdin 2000-luvun alkuvuosina Adult Literacy
and Life Skills Surveyssi (ALL), ja vuonna 2012 toteutettiin Suo-
messakin tiedonkeruu Programme for the International Assessment
of Adult Competences -hankkeessa (PIAAC).

Kuten Ahola ja Laukkanen (2010, 11) toteavat, Suomessa on to-
tuttu luottamaan OECD:n analyyseihin, joten niistd saatu tieto
johtaa usein valtiovallan toimenpiteisiin. Esimerkiksi IALS-han-
ke paljasti, ettd suurella osalla OECD:n jasenmaiden vaestosta oli
niin heikko funktionaalinen lukutaito, ettd analyysin tekijét ar-
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vioivat heiddn mahdollisuutensa selvitd nyky-yhteiskunnan vaa-
timuksista véhdiseksi. Arvioinnin seurauksena joissakin maissa
kaynnistettiin erityisid ohjelmia aikuisten perustaitojen kohen-
tamiseksi. Laajimmat vaikutukset on ollut PISA:lla, johon osal-
listui vuonna 2017 yli 70 maata. Monissa maissa PISA-tulosten
julkistukset ovat johtaneet opetussuunnitelmauudistuksiin, ja
usein mallia on otettu testeissd parhaiten menestyneiden maiden
koulutusjérjestelmista.

OECD:n piirissda Suomella on maine jérjeston ohjeiden huolel-
lisena toteuttajana. Suomi on kerannyt mainetta OECD:n mal-
lijasenend, joka on innokas seuraamaan neuvoja ja suosituksia.
Vuonna 2003 julkaistussa suomalaisen ammattikorkeakoulutuk-
sen arvioinnissa OECD:n arvioijat kiittelevat sitd, ettd ”Finland
has a record of heeding the advice of past OECD education reviews.”
(OECD 2003c.) Vastaavaan tyyliin Suomen OECD-suurlédhettilés
Jorma Julin kirjoitti ulkoasiainministerion julkaisun esipuheessa
(OECD 2001, 3), ettd "OECD:n nidkemyksiin on aina suhtaudut-
tu vakavasti, vaikka ne ovat saaneet usein kritiikkidkin osakseen
joiltain tahoilta. Jarjeston lukuisia suosituksia ja hyvid kaytantoja
on Suomessa my0s toimeenpantu. Ei aina heti eikd tdysimittai-
sesti eika muutoksitta, mutta suunnasta ei kuitenkaan ole ollut
epaselvyyttd” (Rinne 2004.) Risto Rinne, Johanna Kallo ja Sanna
Hokka (2004) ovat aprikoineet, josko Suomen paitoksentekijit ja
koulutuspoliitikot ovat liiankin innokkaita mukautumaan OEC-
D:n kannanottoihin ja suosituksiin.

Kansainvilisten arviointien nostattama vertaispaine on tehokas
vaikutusmekanismi: se saa jasenmaat tekemadn keskindisid ver-
tailuja OECD:n tuottamien aineistojen ja indikaattorien avulla.
OECD:n tekemid analyyseja ja tilastoja kdytetddn yhd ahkeram-
min niin poliittisessa diskurssissa kuin viranomaisten rapor-
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teissa ja tutkimuksissa. OECD:n analyysit ja raportit vaikuttavat
poliitikkojen ja viranomaisten nakemyksiin ja kantoihin, vaikka
OECD:n suoraa vaikutusta kansalliseen politiikkaan voikin olla
vaikea havaita. (Laukkanen & Ollikainen 2001, 45-46; myds Cen-
tano 2017; Kallo 2009.) Seuraavaksi tarkastelemme yksityiskoh-
taisemmin kahta tapausta, joissa OECD:n vaikutukset Suomen
aikuiskoulutuspolitiikkaan nikyvit selvisti.

OECD:n teematutkinta Suomen
aikuiskoulutuspolitiikasta

Vuonna 1998 OECD:n koulutuskomitea kdynnisti kansainvali-
sen aikuiskoulutuksen teematutkinnan yhteistyossa ty6llisyys-,
tyovoima- ja sosiaaliasiain komitean kanssa. Suomi ilmoitti
osallistuvansa teematutkintaan koulutuskomitean kokouksessa
1999. Opetusministerion virkamiehend tuolloin toimineen Ville
Heinosen (2004, 52) mukaan Suomen paitokseen osallistua tut-
kintaan oli kaksi syytd. Ensinnd Suomen elinikdisen oppimisen
strategia oli toimeenpanovaiheessa, ja opetusministerié halusi
sen toteuttamiseksi kattavaa tietoa aikuiskoulutusjdrjestelmén
toimivuudesta. Toiseksi tutkinnalla haluttiin tarkoituksellisesti
antaa sysdys aikuiskoulutuksesta kiytavadn julkiseen keskuste-
luun ja aikuiskoulutuspolitiikan muotoiluun. Opetusministerion
toimesta OECD:n kéyttoon laadittiin kaksi kansallista taustara-
porttia, Elinikdisen oppimisen rahoittaminen ja Katsaus suoma-
laiseen aikuiskoulutukseen. OECD:n arviointiryhmédn tekemad
teematutkinta julkaistiin vuonna 2002 osana opetusministerion
raporttia Suomen aikuiskoulutuspolitiikan teematutkinta.

OECD:n laatimissa vertailevissa raporteissa Beyond Rhetoric
(OECD 2003a) ja Promoting Adult Learning (OECD 2003b) nos-
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tetaan painokkaasti esille aikuisten koulutukseen osallistumisen

epitasa-arvoisuus kaikissa vertailuun osallistuneissa maissa.

Koulutuksen kasautuminen todettiin aikuiskoulutuksen yhdeksi

tarkeimmaksi piirteeksi. Suomen osalta teematutkinnan havain-

not tiivistyvat muutamaan kohtaan seuraavasti:

Suomessa aikuisten osallistuminen koulutukseen on yleis-
td ja maardllisesti korkealla tasolla, mutta sosiaaliryh-
mien viliset osallistumiserot ovat suuret. Koulutuksen
epdtasa-arvoinen kasautuminen néhtiin Suomen aikuis-
koulutuspolitiikan suurimmaksi yksittdiseksi ongelmaksi
(OECD 2002, 83).

Valtiollinen koulutuspolitiikka perustuu yksildiden
omachtoiseen osallistumiseen ja kunkin omiin valinta-
péadtoksiin, ja jarjestelma palveleekin hyvin jo valmiik-
si koulutukseen motivoituneita viestoryhmid. Suomen
aikuiskoulutuspolitiikan johtoajatuksena ollut koulu-
tustarjonnan valtavirtaistaminen ei kannusta heikoim-
massa asemassa olevia ja puutteellisin tiedoin ja taidoin
varustautuneita. Silloin kun suuri osa aikuiskoulutuksen
tarjonnasta on vahvasti julkisesti tuettua ja toimii uni-
versaalin tarjontamallin periaatteella, tullaan samalla
tukeneeksi jo verrattain hyvdosaisia myds taloudellisesti.
Maaraportissa kritikoidaankin sitd, ettd julkisia koulu-
tusvaroja jaetaan tasaisesti ilman selkedd jakopolitiikkaa:
”[...] suhteellisen etuoikeutettujen yksiloiden tai yritys-
ten yksityiseksi hyodyksi kuitenkin kyseenalaistaa sen,
onko aikuiskoulutusta rahoitettava ensisijaisesti julkisis-
ta varoista. Suurempi yksityinen rahoitus saattaisi mah-
dollistaa budjettivarojen suuntaamisen riskiryhmille.”
(OECD 2002, 69.)
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Yhteiskunnan "huono-osaisille” kohdennetut toimenpiteet
ja heille suunnattuun koulutukseen liittyvit kannustimet
ja pedagogiikka puuttuvat. Maaraportissa esitettiin koh-
dentavaa remonttia aikuiskoulutuksen rahoitukseen. Kun
julkisten aikuiskoulutusmenojen merkittavaa kasvattamis-
ta ei pidetty realistisena, osallistumisen tasa-arvon toteu-
tumiseksi niitd on kohdennettava uudelleen. Rahoituksen
kohdentaminen voimakkaammin huono-osaisille ja vdhian
koulutetuille antaisi paremmat mahdollisuudet laajemmin
kehittéda sellaisia erityisryhmien tarpeet huomioon ottavia
koulutusratkaisuja, joita on menestyksellisesti toteutettu
paikallisella tasolla. Toisaalta arvioinnissa epdiltiin mal-
lia, jossa nuoret ja aikuiset on integroitu samoihin opis-
keluryhmiin. Aikuispedagogiikan merkitysta korostettiin
myds vertailevassa raportissa (OECD 2003b, 217-218),
jossa yhtend keskeisend attraktiivisen aikuiskoulutusjar-
jestelmidn elementtind on aikuisille soveltuva pedagogiikka
ja aikuisten omaan opiskelurytmiin mukautuminen seka
tyoeldmidssd toimiville aikuisille soveltuvat opiskeluajat
(Heinonen 2004, 55-56.)

Aikuiskoulutuksen osittainen markkinoistaminen on
joustavoittanut jdrjestelmdd, mutta samalla koulutuksen
jarjestdjien ja oppilaitosten vilinen kilpailu on lisdantynyt
ja yhteistyd vdhentynyt. Alueellinen epitasa-arvo on Suo-
messa lisddntynyt. Markkinamekanismien soveltaminen ei
ole tuottanut hyvié tuloksia kaikkialla maassa, varsinkaan
Itd- ja Pohjois-Suomessa.

Heinonen (2004, 57) arvioi OECD-tutkinnan ajoittuneen suoma-

laisen aikuiskoulutuspolitiikan kehittdmisen kannalta optimaali-

sesti. Opetusministerio oli asettanut kevaalla 2001 Parlamentaa-
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risen aikuiskoulutustyéryhmian pohtimaan aikuiskoulutusjérjes-
telman toimivuutta ja laatimaan kehittamisehdotuksia. Vaikkei
OECD-tutkinnan tuloksia vield tuolloin ollut julkaistu, ennakko-
tiedot olivat tyoryhmén kaytettdvissd. Sen lisdksi, ettd tutkinnan
tuloksia kaytettiin aikuiskoulutuksen kehittimisessd, ne myos
vaikuttivat yleisemmaén keskustelun suuntautumiseen. Tutkinnan
ehdotukset eivit siirtyneet sellaisinaan aikuiskoulutuksen kansal-
lisiin kédytantoihin, vaan suodattuivat kansallisen keskustelun ja
niille enemmaén tai vihemmén suotuisan poliittisen ilmapiirin
lapi. Kehittamisasiakirjoista on luettavissa ainakin kolme aihe-
kokonaisuutta, joilla on yhteyksia OECD:n suositusten kanssa:
osallistumisen tasa-arvo, koulutussektorien yhteisty6 ja tasapuo-
linen kehittdiminen seki aikuispedagogiikka ja aikuiskoulutuksen
kokonaisuus. (Silvennoinen 2014.)

Edelleen Heinonen (2004, 58) arvioi, etta ainakin valillisesti OEC-
D:n tutkinnalla oli merkittava vaikutus aikuiskoulutuksen kehitta-
miseen Suomessa 2000-luvun alussa. Osa OECD:n esille nostamis-
ta kysymyksistd oli siind midrin ajan hermolla, ettd kansallisessa
keskustelussa niitéd ei voitu ohittaa. Joissain kysymyksissé tutkin-
nan esille nostamia teemoja ei kisitelty samassa hengessd kuin
yhteistyojarjesto oli niitd esittdnyt. Toisissa kysymyksissa teemat
taas saivat ympdrilleen runsaasti kansallista keskustelua ja ne si-
dottiin ympardivaan yhteiskunnalliseen kontekstiin. 2000-luvun
alussa tehty tyomarkkina-analyysi ja OECD:n koulutuksellista ta-
sa-arvoa painottavat nakemykset jouduttivat keskustelua vihiten
koulutusta saaneiden koulutustarpeista. Késitys muita vihemmén
aikuiskoulutukseen osallistuvien ja vdhin koulutettujen véesto-
ryhmien kouluttamisesta rakentui kahtaalta: yhtdaltd kansallisen
tyomarkkina-analyysin perustalta ja toisaalta tasa-arvoa painotta-
vasta aikuiskoulutuksen tila-analyysista. Tallaisessa keskusteluym-
péristossa poliittisen paatoksentekijian oli otettava asiaan jollakin
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tavalla kantaa: joko esittdmalld perusteita sille, miksi tilanne ei ole
niin huono kuin tutkinta kuvaa tai tehtdva asialle jotain. Tasa-ar-
vokysymys johti merkittaviin toimenpiteisiin, jotka konkretisoitui-
vat Parlamentaarisen aikuiskoulutustyéryhmain esitysten pohjalta
muun muassa viisivuotisena Noste-ohjelmana, joka kdynnistettiin
vuonna 2003 (ks. OPM 2009; OKM 2010).

Parlamentaarinen aikuiskoulutustyéryhma

Suomalaisen aikuiskoulutuspolitiikan laajavaikutteisin yksittai-
nen asiakirja 2000-luvun ensi vuosikymmenelld oli Parlamen-
taarisen aikuiskoulutustyoryhmdn mietinté (OPM 2002a), jonka
siséltoon ja ehdotuksiin OECD:n teematutkinta suosituksineen
vaikutti olennaisesti. Parlamentaarinen aikuiskoulutustyéryhma
perustettiin eduskunnan aloitteesta, ja teematutkinnasta luettujen
viestien ohella taustalla vaikutti sivistysvaliokunnan kyllastymi-
nen eduskunnan kisittelyyn tuotuihin kapea-alaisiin ja vaikeasti
hahmotettaviin aikuiskoulutuslainsdddinnén muutosesityksiin
(Ahola 2009). Tyoryhmén tehtavina oli laatia selvitys aikuiskou-
lutuksen kokonaisuuden (omaehtoinen-, tyévoimapoliittinen- ja
henkilostokoulutus) toimivuudesta, arvioida aikuisvaestolle so-
veltuvan koulutustarjonnan riittdvyyttd ja vastaavuutta tyoeld-
man tarpeisiin seké tehdd ehdotukset elinikdisen oppimisen peri-
aatteelle rakentuvan aikuiskoulutuspolitiikan kehittdmislinjoista.
Risto Rinne (2003, 228) kommentoi tyoryhmaa sanomalla, ettd
“ndind aikoina harvinaista parlamentaarista luonnetta on syyta
tahdentdd”. Hanen mukaansa tyoryhma tukeutuu vuoden 1997
elinikdisen oppimisen komiteaa jamerdmpdin ja realistisempaan
yhteiskunta-analyysiin. Komitean asettaminen voidaan hyvinkin
ndhdéd erdinlaisena vasta-aaltona aiemmalle kokoomuslaisten
opetusministereiden johtamalle koulutuspolitiikalle.
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Mietinnon ehdotusten ldhtokohtana oli elinikdisen oppimisen
periaatteelle rakentuva aikuiskoulutus. Ehdotukset jakautuvat
kolmeen piaidkohtaan:

1. Aikuiskoulutuksen perusresursseja oli madrd painottaa
kymmenen seuraavan vuoden aikana vieston ikdraken-
teen, koulutustason ja ammattirakenteen muutoksen mu-
kaisesti vahvemmin ammatilliseen lisdkoulutukseen seka
yliopistojen ja ammattikorkeakoulujen jarjestimddan ai-
kuiskoulutukseen. Tavoitteeksi tyoryhma asetti, ettd kai-
killa kansalaisilla on vuosittain mahdollisuus 1-2 viikon
koulutusjaksoon ja perusteelliseen osaamisen pdivittdmi-
seen ja uudistamiseen 10-15 vuoden vilein. Tyéryhma piti
vapaan sivistystyon roolia aikuisten kouluttajana merkitta-
vand. Aikuisten mahdollisuuksia virtuaalisten oppimisym-
péristojen hyodyntdmiseen oli méddra parantaa.

2. Erittdin térked esitys oli kdynnistdd toimenpideohjelma
niille aktiivi-idssd oleville aikuisille, joilta puuttuu toisen
asteen tutkinto. Vahiten koulutetuille esitettiin luotavak-
si erillinen mahdollisuus tutkinnon hankkimiseen. Téssd
Noste-ohjelmassa panostettiin kohderyhmén motivoin-
tiin ja niin kutsuttuun hakevaan toimintaan. Ohjelmalla
tehtiin mahdolliseksi myds koulutustason nostoa tukevat
yleissivistavit ja oppimisvalmiuksia edistévit opinnot.

3. Muistiossa esitettiin pantavaksi alulle uudistus, jolla paran-
netaan aikuiskoulutusorganisaatioiden tarkoituksenmu-
kaista hallinnollista ja toiminnallista yhteistyota kehittd-
maélld jarjestaimislupamenettelyd, joka luo paremmat edel-
lytykset vastata aikuisen vdeston tarpeisiin. Tavoitteena oli
saada muodostettua ammatillisen koulutuksen jérjestajista
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monipuolisia tai muutoin vahvoja toimijoita ty6eldman
koulutustarpeiden ja alueellisen kehittamistydon nako-
kulmasta. Aikuiskoulutusjérjestelmdd haluttiin selkiyttaa
siten, ettd aikuiskoulutusta voitaisiin seurata, arvioida ja
kehittad kokonaisuutena seka tarkastella erillddn nuorten
koulutuksesta. Toisen asteen ammatillisen koulutuksen
jarjestimistd haluttiin selkiyttdd suuntaamalla ammatilli-
sen lisdkoulutuksen rahoitus ammatillisille oppilaitoksille
ja erdille vakiintuneesti ammatillista lisakoulutusta jdrjes-
taneille vapaan sivistystyon oppilaitoksille. Ammatillisten
aikuiskoulutuskeskusten ja valtakunnallisten erikoisoppi-
laitosten asemaa aikuisvédeston toisen asteen ammatillisen
koulutuksen tarjoajina ja tyoeldmén kehittdjind oli maara
selkiyttdd lainsddaddnnossa.

Noste-ohjelman kéynnistdmisen lisdksi OECD:n tutkinta vaikut-
ti my6s niin, ettd vapaan sivistystyon sektorin koulutus otettiin
vahvasti kehittaimisen kohteeksi sekd Parlamentaarisessa aikuis-
koulutustyoryhmassd ettd opetusministerion kehittdmissuunni-
telmassa. Parlamentaarisen aikuiskoulutustydoryhmian tekemien
ehdotusten vaikutukset puolestaan nakyvit suurimittaisten Nos-
te-ohjelman, aikuiskoulutuksen kokonaisuudistuksen ja vapaan
sivistystyon kehittimisohjelman toteuttamisena. Mietinnén lin-
jaukset kirjattiin hallituksen ohjelmaan aikuiskoulutuksen ke-
hittdmisen pohjaksi, ja niitd konkretisoitiin ja toimeenpantiin
opetusministerion taloussuunnittelussa, valtion talousarvioissa
ja valtioneuvoston hyviksymaissd koulutuksen ja tutkimuksen
kehittamissuunnitelmassa vuosille 2003-2008. (Silvennoinen
2014.)

Yleissivistavdan ja vapaatavoitteisen koulutuksen vahva koros-
taminen sekd maaraportissa (OECD 2002, 82-83) etté vertaile-
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vassa raportissa (OECD 2003b, 26-27) on, kuten Heinonenkin
(2004, 59) asian tulkitsee, ehkd hiukan yllattavaa taloudellisen
yhteistyon ja kehittdmisen jarjestoltd. Ammatillisen osaamisen
ohella analyysit korostavat kansalaisten aktiivista osallistumista
ja demokraattisia arvoja aikuiskoulutuksessa. Kansallisessa ke-
hittdmisessa vapaan sivistystydon aseman vahvistaminen aikuis-
koulutuksen kehittamisprosessina voidaan nahdd analogisena
tasa-arvopainotuksen kanssa. Tarve vapaan sivistystyon kehitta-
miseen ja arvon nostamiseen osana aikuiskoulutusjarjestelmaa
oli ikddn kuin odottamassa sopivaa purkautumisreittid. Vies-
ton ikdantyminen, vdhittdin kehittyvd monikulttuurisuus, kau-
punkiyhteisdjen heterogeenisuus, kansalaisten osallistumista ja
osallisuutta koskeva keskustelu, tietoyhteiskuntakehitys ja glo-
balisaatio yleisemminkin olivat yhteiskunnallisia ongelmakoh-
tia, joihin erityisesti vapaan sivistystydn organisaatiot ja muun
yleissivistavdn aikuiskoulutuksen toimijat olivat perinteisestikin
pyrkineet vastaamaan. Kun tillaiset yhteiskuntakehityksen muo-
dot yhdistad arvostetun ylikansallisen organisaation laatimaan,
aikuiskoulutusjirjestelmén yksipuolista kehittdmistd koskevaan
kritiikkiin, olivat mittavatkin yleissivistavdn aikuiskoulutuksen
kehittdmistoimet saaneet aimo annoksen argumentatiivista taus-
tatukea. (Heinonen 2004; Silvennoinen 2014.) Maaraportissa oli
huomautettu juuri siitd, ettd yleissivistdva aikuiskoulutussektori
ei ole 10ytanyt paikkaansa, milld ilmeisesti viitattiin siihen, ettd
vapaalla sivistystyolld ei ollut lainsddddanndssé riittavan selkedd
yhteiskunnallista tehtdvéd, jonka toteutumista voitaisiin mitata ja
arvioida. Vapaa sivistystyo haluttiin patistaa tuottamaan mitatta-
vaa tulosta.

Vapaan sivistystyon aseman vahvistaminen nakyy maarallisend

kasvuna (OPM 2006) ja myos ohjausmenetelmien kehittdmise-
nd (OPM 2004). Parlamentaarinen aikuiskoulutustyéryhma piti
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erditd vapaalle sivistystyolle ominaisia koulutusmuotoja siind
madrin tdrkeind, ettd halusi kiinnittdd ne osaksi uudenlaista, va-
paan sivistystyon toimijoiden kanssa yhteistyossd muotoiltavaa
ohjausmenetelmad, niin kutsuttuja suuntaviivaopintoja (OPM
2002a, 2004; Vaherva ym. 2007). Tunnusomaista OECD-tutkin-
nan jalkeiselle vapaan sivistystyon kehittdmiselle on ollut vapaan
sivistystyon opinnollisten ja osallistumista koskevien tavoittei-
den ldheinen yhteys yhteiskunnallisista muutoksista johdettuihin
trendeihin ja tulevaisuuden nakymiin. Vapaan sivistystyon tehta-
vaksi asetettiinkin vastata muun muassa ikdantyvin aikuisvaes-
ton aktiivisen toiminnan kehittdmiseen ja kansalaisyhteiskunnan
vahvistamiseen. Ndistd aineksista seki hallinto (valtioneuvosto ja
opetusministerid) ettd vapaan sivistystyon toimijat (oppilaitos-
muotojen valtakunnalliset etujdrjestot) nayttivét loytdneen yh-
teisymmarryksen tyoryhmétyoskentelyssd (vapaan sivistystyon
yhteistyéryhmad). (Heinonen 2004, 59-60.)

PIAAC ja Suomi

Aikuisvdeston taitojen testaamiseen luodun PIAAC-hankkeen
tulosten (Malin, Sulkunen & Laine 2013; OECD 2013a; 2013b;
2015a, 2015b) julkistaminen 8. lokakuuta 2013 oli Suomessa suo-
rastaan valtiollinen tilaisuus. Paikalla oli kaksi ministeria: opetus-
ja kulttuuriministeri Krista Kiuru ja tydministeri Lauri Thalainen.
Raportti julkaistiin Opetus- ja kulttuuriministerion julkaisuna.
Tilaisuudessa ministeri Kiuru kytki PIACC-arvioinnin tuloksi-
neen hyvin ldheisesti koulutuspolitiikan tekemiseen ja tehtyjen
koulutuspoliittisten ratkaisujen arviointiin, kun héin totesi, ettd
PIAAC:in avulla "pystytdédn vertailemaan maiden vililla sitd, mi-
ten on onnistuttu osaamisen kehittaimisessd, mutta tdma kertoo
kansallisesti my6skin meille, ettd onko tehdyt valinnat menneet

— 410 —



“Elinikdisen oppimisen kulttuurijuurrutetaan jokaainoaankansalaisryhmiin” - havaintoja...

oikein, vai missd me voisimme tehda vield paremmin.”1 Opetus-
ja kulttuuriministerion tiedotteessa 8.10.2013 todetaan PIAAC:in
ja polititkan vaikutusyhteys selvasti: ”Tutkimuksen tulokset aut-
tavat ndkemddn suomalaisen yhteiskunnan vahvuudet ja heik-
koudet kansainvilisessa kontekstissa ja suuntaamaan péaatoksen-
tekoa tutkimustiedon pohjalta” (OKM 2013.)

Ministeri Kiuru totesi, ettd PIAAC:in varsinainen "pihvi” on se,
mitd tuloksista voidaan oppia: "Iso pihvi on siis siind, ettd me
tarvitaan entistd voimakkaampia toimia, jotta se heikon taitota-
son omaavien aikuisten madrd vahentyisi.[..] kiireisin oppitunti
meilld on siind, ettd miten me kootaan nyt se osaaminen yhteen
ja tehdédan yhteistyossé sellainen konkreettinen suunnitelma tai
ohjelma, jolla me puhallamme siihen suuntaan, ettd me vahen-
nidmme niiden ihmisten méaras, joilla on heikko taitotaso, kos-
ka meilléd ei ole kansakuntana varaa siihen, ettd porukka ei joka
ikdluokassa menesty.” Tdssd muotoilussa ministeri tulee kuljetta-
neeksi OECD:n testeilld todentaman taitotason tarkoin harkittu-
jen poliittisten toimenpiteiden kautta suoraan yksilon eldmédn:
PTIAAC lisad painetta patistaa myos huonon testituloksen saaneet
menestymaddn, ja kaikki vdestoryhmdt on saatava omaksumaan
elinikdisen oppimisen aate omaan elamainsa: "Meilld on myds
suuri velvollisuus pitdd huolta siitd, ettd elinikdisen oppimisen
kulttuuri on osa meiddn kansan sivistystahtoa, ja me pidetdan

siitd kiinni ja juurrutetaan se joka ainoaan kansalaisryhméan.”

PIAAC-arviointiin vetoaminen ei rajaudu pelkdstddan osaksi
kansallisten hallitusten koulutuspoliittista argumentointia toi-
menpiteistd. Arviointi on otettu koulutuspolitiikan teon avuksi
myo6s Euroopan unionin tasolla. Kun EU-maiden opetusministe-

! Tallenne tiedotustilaisuudesta: www.vn.fi/live.
2 Tallenne tiedotustilaisuudesta: www.vn.fi/live.
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rit kokoontuivat koulutusneuvoston kokoukseen Brysselissa 24.
helmikuuta 2014, ministerit keskustelivat muun muassa PISA- ja
PIAAC-arviointitulosten eri maissa aiheuttamista toimenpiteista
(OKM 2013). OECD:ssé laadittiin myds Suomea koskeva erilli-
nen PIAAC-raportti, jossa valikoitujen tulosten lisiksi esitettiin
kansallisia haasteita sekd joukko suosituksia suomalaisen koulu-
tuspolitiikan paittdjien toteutettavaksi (OECD 2015b).

OECD:n raportissa kiitetdan sitd, ettd Suomen vahvaa koulujér-
jestelmdd tdydentda aikuiskoulutuksen monipuolinen tarjonta.
Raportti suosittaa kehitettaviksi toimenpiteita erityisesti niille ai-
kuisille, joiden perustaidot (eli PIAAC:issa maaritellyt ja arvioidut
perustaidot, foundation skills) lukemisessa ja numero-osaamises-
sa ovat jadneet heikoiksi. Raportissa suositellaan “kontekstuaalis-
ta ladhestymistapaa’, jossa heikot perustaidot voitaisiin tunnistaa
erilaisten tyollisyysohjelmien tai koulutusohjelmien yhteydessa
ja jossa taitoja voitaisiin kehittdd sisdllyttimadlla ne ammatilliseen
koulutukseen tai muihin koulutusohjelmiin sekd yleisemmin ai-
kuiskoulutukseen sen moninaisissa konteksteissa. Lisdksi Suomea
kannustetaan arvioimaan vallitsevia toimintatapoja ja kerdamadn
jarjestelmillisemmin tietoja niiden toimivuudesta. Raportti suosit-
telee my0s toteutettavaksi erilliset ohjelmat maahanmuuttajien ja
ikdantyvien kansalaisten taitojen kohentamiseksi. Maahanmuutta-
jien koulutusohjelmien pitiisi ottaa paremmin huomioon maahan-
muuttajien yksilolliset tarpeet, ja esimerkiksi tyévoimapoliittiseen
aikuiskoulutukseen olisi siséllytettava digitaaliseen osaamiseen ja
perustaitoihin liittyvaa opetusta. (OECD 2015b.)

Opetus- ja kulttuuriministerion laatimassa Euroopan sosiaalira-
haston valtakunnallisen Osaaminen-teeman toteutussuunnitel-
massa (Kestdvid kasvua ja tyotd 2014-2020: toimintalinja 4) yh-
tend ldhtokohtana suunniteltaville toimenpiteille on PIAAC-ar-
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viointi: “kansainvilisen aikuistutkimuksen (PIAAC) tulosten
pohjalta kidynnistetdan toimenpiteet hallituksen asettamien osaa-
mistavoitteiden saavuttamiseksi” (OKM 2014, 4.) Toteutussuun-
nitelma on linjassa OECD:n laatimien suositusten kanssa: ”Téssa
tilanteessa perustaidoiltaan heikompien osaamisen kasvatta-
miseksi tarvitaan toimia, joilla luodaan kohderyhmaldhtoisesti
spesifejd toimintamalleja aikuisten perustaitojen kehittaimiseen
ja vakiinnutetaan ne” (OKM 2014, 7.) PIAAC-arviointiin noja-
ten kdynnistettiin valtakunnallinen Taito-ohjelma, jolla koetet-
tiin “kehittdd ja juurruttaa” ty6hon ja tyotaitoihin kytkeytyvid
toimintamalleja kohteena erityisesti se osa aikuisvéestod, jonka
perustaidot todettiin PIAAC-arvioinnissa heikoiksi.

Maarit Mékinen (2018) on analysoinut PIAAC:ssa madriteltyja
perustaitoja koskevan diskurssin vilittymistd paikalliselle tasolle
Taito-ohjelman koulutuksissa. Makinen kuvaa tatd valittymista
diffuusio-mekanistisen viestinndn tyyppiseksi, jossa puhe ja re-
toriikka suuntautuvat ylhédalta alas. Samalla tapahtuu kulttuurista
diffuusiota eli teknologisten ja kulttuuristen ilmididen leviamista
ja yhdenmukaistumista. PIAAC:n perustaitodiskurssissa on meka-
nistisen mallin piirteitd, joskin puhe on pikemmin retorisesti kon-
sensukseen suostuttelevaa kuin autoritiiristi. Se, ettd PIAAC:illa
tuotetaan vaikutuksia aikuiskoulutuksen linjauksiin niin Suomessa
kuin kansainvalisesti, nakyy selvésti Taito-ohjelman diskurssissa.
Ainakin Taito-ohjelmassa PIAAC:n representaatio vaikuttaa saa-
vuttaneen hallitsevan aseman perustaitojen méarittelijana. Samalla
kun diskurssi ja sen sisdltdma tulkintakehikko mahdollistaa todel-
lisuuden nikemisen tietylld tavalla, se tulee tyontdneeksi tieltadn
muita nakemisen ja ymmartidmisen tapoja.

PIAAC-arvioinnin ja Taito-ohjelman keskindinen suhde jasentyy
makro-, meso- ja mikrotasoille siten, ettd (1) ylimpand (makrota-
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solla) OECD maérittelee, mitka taidot ovat globaalisti tirkeitd ja
mittaamisen arvoisia, (2) kansallisella (mesotasolla) luodaan maa-
rittelyyn ja mittaustuloksiin perustuva toimenpideohjelma arvi-
oinnin tuottamaan ongelmaan puuttumiseksi, ja (3) paikallisella
mikrotasolla yksittdisten kansalaisten tietoja, taitoja ja asenteita
muokataan tarkeiksi médriteltyjen valmiuksien mukaisiksi. Maki-
sen (2018) mukaan

”[Taito-]ohjelman diskurssi luo mielikuvaa tasa-arvoi-
suuden lisddmisestd, mutta viestintd toimii vertikaali-
sesti asemoimalla kohderyhmit sopeutuvaan positioon.
Paikalliset kohderyhmit eivit tdssd diskurssissa osallistu
ongelman maérittelyyn, koska madrittely on jo tehty kan-
sainviliselld tasolla. Kohderyhmien oletetaan kuitenkin
pyrkivin perustaitojensa kohentamiseen, vaikka opiske-
lu saa diskurssin valossa enemmén velvollisuuden kuin
oikeuden merkityksid. Eriarvoisuuden ehkdisemisen
tavoite antaa ensisijaisesti vaikutelman emansipaatiosta,
mutta ndyttdisi samalla sisdltavén tavoitteen kansalaisten
integroimisesta talouselaman vaatimuksiin.”

Perustaitojen madrittely ja kasitys taidoiltaan puutteellisiksi luoki-
tetuista kansalaisista on siirtynyt PIAAC-diskurssista Taito-ohjel-
man kautta ohjelman toteuttajille, koulutusta antaville kdytdnnon
toimijoille, joille on osoitettu ohjelmarahoituksen kautta ongelman
ratkaisijan rooli.

Loppupiditelmit

Markkinaliberalistinen ideologia saavutti viimeistdan 1990-lu-
vulla Suomenkin politiikan ja hallinnon. Ylikansalliset politiik-
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kavirtaukset on tarjoiltu julkisuuteen kansallisten vaikuttajien
valitykselld. Suomessa on koulutuksen ohella muillakin politiik-
kalohkoilla otettu auliisti vastaan kansainvalisid virtauksia edus-
tavien auktoriteettien markkinoimia ajatuksia ja “hyvid kaytdn-
t6ja”. Pohjimmiltaan koulutuspolitiikan suunnanmuutoksen ta-
kana ovat globaalit poliittiset muutokset, jotka ovat heijastuneet
kulttuuriseen ja poliittiseen ilmastoon my6s Suomessa. Suomessa
omaksuttiin 1990-luvun laman, Euroopan unioniin liittymisen ja
Neuvostoliiton romahtamisen jalkeen yleisié ldntisia koulutuspo-
liittisia linjauksia. Samaan aikaan opetusministerion korkeimpien
virkamiesten valta kasvoi poliitikkojen kustannuksella. Toisaalta
taas julkishallinnon monilla lohkoilla virkamiehet saivat kokea,
kuinka talousvetoista koulutuspolitiikkaa alettiin yhd vahvem-
min johtaa valtiovarainministeriostd. (Rinne 2002, 107-113.) Ta-
louskurin oloissa valtiovarainministeriostd tuli superministerio,
joka madritti myos sen, kuinka paljon valtiovallan on jirkevia
sijoittaa koulutukseen ja sivistykseen.

Jo 1800-luvun jilkipuoliskolla ensimmadisid yhteiskunnallisesti
merkittdvid askeleitaan ottaneen aikuiskoulutuksen merkitys on
muuttunut sikéli, ettd nykyddn aikuiskoulutusta pidetddn tar-
kednd nimenomaan talouden ja tyomarkkinoiden kannalta, kun
1970-luvulle saakka aikuiskoulutus ymmarrettiin pitkalti vapaana
sivistystyona. Aikuiskoulutuksen perustelut kytketdan yritysten
menestykseen, kansantalouteen ja tyomarkkinoihin, erityisesti
yksiloiden joustavuuteen ja tyollistettivyyteen seka talouskasvun
edistaimiseen. 1800-luvun lopun ja 1990-luvun alun oppimatonta
kansaa sivistdvdstd, usein jdrjestovetoisesta aikuiskasvatukses-
ta tuli 1970-luvulta ldhtien valtio-ohjattua ja entistd tiukemmin
muuhun koulutuspolitiikkaan kytkettyd toimintaa. Entisenkal-
taiset sivistysideologit ja kasvatusvaikuttajat saivat vaistyd julki-
sen vallan suunnittelukoneistojen tieltd. Sivistyksen ja kansallisen
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eheyden ihanteista ammentaneet vaikuttajat (kuten J.V. Snellman,
Viind Voionmaa, Zachris Castrén, Urpo Harva) vaihtuivat palk-
katyokseen koulutusta suunnitteleviin virkamiehiin tehtdvindan
standardoida ja jdrjestelmallistad oppisuorituksia valtiovallan ja
elinkeinoeldmin tarpeisiin. (Silvennoinen 2014.)

Aikuiskoulutus on ammatillistumisen ohella jarjestelméllistynyt
muuttuen yhd enemman opintosuoritusten dokumentointia ko-
rostavaksi ja tutkintotavoitteiseksi. Aikuiskoulutukseen on luotu
markkinamekanismeja ja yksityiset koulutuspalvelut on nostettu
julkisten tarjonnan rinnalle. Koulutuksen jérjestéjien ja oppilai-
tosten omistuspohjaa on laajennettu yksityiseen omistukseen.
Oppilaitoksia on alettu kannustaa keskindiseen kilpailuun ja
erikoistumaan omille vahvuusalueille. Markkinamekanismeilla
ja kilpailun lisddmiselld tavoitellaan koulutuspalvelujen tuotta-
miseen tehokkuutta. Aiempi instituutiopainotteisen jatkuvan
koulutuksen malli on korvautunut yksilén vastuuta ja koulutus-
kysyntda painottavalla elinikiiselld oppimisella. Kaikki eldmén-
alueet on alettu ndhdd oppimisympiristéind (elimdnlaajuinen
oppiminen), ja kaikkialla hankittu osaaminen halutaan tunnistaa
ja tunnustaa seki saattaa standardoituun muotoon, joka voidaan
dokumentoida ja osoittaa kompetensseina. (Silvennoinen 2014.)
Tama merkitsee myo0s sitd, ettd vdeston hallinta on siirtynyt ins-
tituutioiden huolehtimasta kontrollista yksiloiden sisélle itse-
hallinnaksi. OECD on ollut vahvasti mukana ajamassa teollistu-
neeseen maailmaan elimanmallia, jossa kansalaiset omaksuvat
taipumuksen jatkuvaan itsearviointiin ja omien puutteiden tie-
dostamiseen sekid tuotannollista kykya haittaavien vajavaisuuk-
sien korjaamiseen koulutuksen avulla (Kinnari & Silvennoinen
2015). Ylikansallisten toimijoiden vaikutus nékyy ennen pitkaa
yhteneviistyvind koulutusjdrjestelmind sekd standardoituina
koulutussuorituksina ja kaikkialla tunnistettavina kompetenssei-
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na. Yhteismitallisilla tutkinnoilla merkityt standardityontekijét
ovat my0s joustavasti vaihdettavissa keskendan.

Olemme edelld jaljittaneet OECD:n vaikutusta suomalaiseen ai-
kuiskoulutuspolitiikkaan muutaman konkreettisen tapauksen
kautta. Suomessa OECD:n julkilausumat, arviointiraportit, po-
litiikka-analyysit ja niihin perustuvat suositukset otetaan suo-
peasti vastaan ja niiden pohjalta ryhdytdan myos toimenpiteisiin.
1990-luvulta lahtien aikuiskoulutuspolitiikkaa on tehty elinikai-
sen oppimisen politiikan nimityksen alla, ja siind nakyy selvésti
yksilon korostaminen ja taitojen maarittyminen “talouden vaa-
timuksista” kasin (Kinnari & Silvennoinen 2015). Pitkalla aika-
valilld aikuiskoulutuspolitiikan muotoilussa tapahtunut muutos
on suuri varsinkin, kun sitd tarkastellaan vaikuttamisen nakokul-
masta: aikuiskoulutuspolitiikan suunnasta kiinnostuneita taho-
ja on aiempaa enemmadn, ja ylikansalliset talousvaikuttajat ovat
syrjdyttaneet kansalliset sivistysideologit. Vaikutusmekanismit ja
-kanavat ovat niin ikdan muuttuneet.

Ylikansalliset vaikutukset asettuvat kansalliseen maaperdin ja
koulutuspoliittisiin kdytant6ihin vilittyneind ja monien mutkien
kautta. Jalkeenpdin tarkasteltuna esimerkiksi OECD-teematut-
kinta voidaan ndhdi pikemmin pidempénd aikuiskoulutuksen
kehittamisprosessina kuin sen liikkeelle panevana alkusyséykse-
nd, kuten prosessia laheltd seurannut Ville Heinonen (2004, 61)
on arvioinut. Teematutkinta ei ehkd nostanut nakyviin varsinai-
sesti uutta ja yllattavaa tietoa, joka ei olisi ollut aikuiskoulutuksen
hallinnon ja koulutuspolitiikan tekijoiden tiedossa. Sen sijaan
tutkinnalla oli suuri merkitys keskustelun herittdjéné ja suun-
taajana. Se antoi my0s taustatukea muutosten toteuttamiselle.
Esimerkiksi aikuiskoulutuksen tasa-arvo tuli OECD-tutkinnan
kautta kansalliseen keskusteluun erittdin voimakkaana. Sen li-
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sdksi, ettd tutkinta lisdsi ja syvensi aikuiskoulutuksen tietopoh-
jaa, raportilla oli painoarvoa yhtend merkittavind aikuiskoulu-
tusjarjestelman analyysind. Raportin suositukset yhdistettyna
kansalliseen keskusteluun suuntasivat ja ohjasivat aikuiskoulu-
tuspolitiikkaa kansallisen keskustelukulttuurin ja itsetutkiskelun
savyttdméand. (Emt.) Esimerkiksi Euroopan unionin vaikutukset
ovat sikdli suorempia, ettd EU:n rahoituksella myds toteutetaan
aikuiskoulutusta Suomessa. Toisaalta EU:n tavoitteisiin kuuluu
oppisuoritusten ja osaamisen harmonisointi, jotta eri maiden
asiantiloja voidaan verrata toisiinsa ja jotta eri maissa hankituista
suorituksista tulee yhteismitallisia. Standardointi palvelee ennen
kaikkea tyovoiman liikkuvuutta ja tydnantajien mahdollisuuksia
saada luotettavaa tietoa eri maista tulevien tyontekijoéiden osaa-
misesta. Ammatillisen koulutuksen puolella tata tarkoitusta pal-
velee muun muassa eurooppalainen kvalifikaatiokehys (European
Qualification Framework, EQF).

2000-luvun aluksi OECD (ks. OECD 2003d, 2005) maaritteli kan-
salaisten avainkompetenssit, joiden avulla yksilot voivat toteuttaa
menestyksekastd elamad hyvin toimivassa yhteiskunnassa. Mark-
kinaorientaatio on OECD:n politiikassa kddntynyt entistd selvem-
min yksilod arvottavien ja velvoittavien standardien asettamiseksi.
Samoin aikuiskoulutuspolitiikka on keskittynyt yhd enemman yk-
siloon taitojen, tietojen ja asenteiden haltijana. Elinikdisen oppimi-
sen ja aikuiskoulutuspolitiikan telos alkaa maarittyd yrittdjamaisen
ihmiskuvan synonyymina, jolloin yksilon hallitsemien tietojen ja
taitojen lisdksi asenteet ja motivaatio korostuvat. (Kinnari 2019.)
Yksilon asenteet nousevat osaamistakin tarkeammiksi. Aikuiskou-
lutuspolitiikka saa merkityksensé talouden kilpailukyvystd, mutta
materialisoituu erityisesti yksilon asenteissa ja yhteiskunnan kult-
tuuri-ilmapiirissd. Vuonna 2022 toteutettavaan uuteen PIAAC-ar-
viointiin on suunniteltu otettavaksi mukaan osaamisen arvioimi-

— 418 —



“Elinikdisen oppimisen kulttuurijuurrutetaan jokaainoaankansalaisryhmiin” - havaintoja...

sen lisaksi personnallisuustestit, jolloin saamme ehka tietad, millai-
set persoonallisuudet ovat taitavimpia ja parhaiten edesauttamassa
kansakunnan kilpailukykya. Maat voidaan laittaa paremmuusjar-
jestykseen myos sen mukaan, miten vallitsevina menestyvit per-
soonallisuudet niissa ovat. Saamme ehka tietdd, miten suuri osuus
meistd suomalaisista on sellaisia ongelmapersoonallisuuksia, ettei
heiddn heikkoa menestymistddn voi parantaa edes uudelleenkou-
lutuksella. Millaisiin toimenpiteisiin padtoksentekijat niiden tulos-
ten perusteella ryhtyvit?
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