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Pauli Rautama

Koulutuksen aluehallinto
muutoksessa 1997 - 2010 —
SYitd ja seurauksia

Léédninhallitus on ollut tunnetuin ja vanhin aluehallinto-
viranomainen Suomessa. Lidninhallinnon perustamisesta on
vuonna 2009 tullut kuluneeksi tasan 375 vuotta. Juhlavuosi jii
kuitenkin instituution viimeiseksi, silld vuoden 2010 alusta
lukien ldénit poistuivat kartalta (Selovuori 2009, 210). Sivistys-
osastojen hdivyttyd ndyttdmdoltd lddninhallitusten mukana nii-
den tehtivit sekd henkildsto jaettiin uusien aluehallintovirastojen
(AVI) ja Elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskusten (ELY-
keskus) sekd kuntahallintoa edustavien maakunnan liitojen
kesken.

Uudistuksen sisdllon runnoi pddministeri Mari Kiviniemen
hallitus 1dpi Eduskunnassa 11.11.2009 hallituspuolueiden da-
nin. Paavo Lipposen II hallitus oli jo vuonna 2000 tasoittanut
tietd muuttamalla perustuslakia siten, ettd maaherraa koskeva
sddnnos kumottiin. Aluehallintolain hyviksymiseen riitti nyt
vain yksinkertainen enemmisto

Kuusitoista eri lakia sisédltdvan kokonaisuuden liséksi uudis-
tus ulottui aluehallinnon viranomaisten tehtdvid koskevaan noin
2501akiin janéisséd laeissanoin 1200 sddnnokseen (HE 59 2009
VP). Uudistus koski kaikkiaan noin 8000 virkamiestd, joten
muiden mukana sivistysosaston henkil6sto pyrki vaikuttamaan
itseddn koskevaan pdidtokseen lakien kisittelynaikana', vielé-
pd sen jdlkeenkin?.
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Arja-Sisko Holappa jérjesti opetustoimen aluehallinnon
virkailijoille paneelikyselyn uudistuksen toimeenpanon jil-
keen. Lihes kaikki vastaajat olivat sitd mielti, ettd uudistus oli
tarpeellinen, mutta opetustoimen osalta uudistus oli pddosin
epdonnistunut toimivan kokonaisuuden hajauttamisen vuoksi.
Enemmistd vastaajista uskoi AVI:en ja ELY-keskusten
yhdistyvén kuudeksi aluevirastoksi, joihin on liséksi hallinnol-
lisesti liitetty myds muita valtion alueellisia toimijoita (Holap-
pa 2011).

Artikkelin tarkoitus, tutkimusmenetelmdit ja lihteet

Tassd artikkelissa tarkastellaan opetus- ja sivistystoimen
aluehallinnon muutoksia jaksolla 1987 —2010 erityisesti nithin
kitkeytyvien yhteiskunnallisten intressien ndakokulmasta. Liik-
keelle lahdetddn katsauksella alan kirjallisuuteen koskien hal-
linnon alkuperid, tarkoitusta ja hyvid hallintoa. Seuraavaksi
kuvataan opetustoimen ohjausvilineiden muuttumista tutkimus-
kaudella painopisteen ollessa viéliportaan hallinnossa. Ohjaus-
jarjestelmidn kisitteen laajassa mielessd voidaan perustellusti
lukearahoitus, lainsdddanto sekd hallinto 1dhtien keskushallin-
nosta aina paikallisen toimintayksikon toimivaan johtoon asti.
(vrt. Laitila 1999, 11 — 20).

Kolmanneksi esitellddn erdiden teeman kannaltarelevanttien
kotimaisten yhteiskuntapolitiikan toimijoiden esittimid nike-
myksii siitd, miten hallinto niiden ndkemyksen mukaan pitdisi
jarjestdd. Puolueiden ohella niitd toimijoita ovat erilaiset
etujdrjestdt unohtamatta elinkeinoeldmin ajatushautomoa Elin-
keinoeldmin valtuuskuntaakaan (EVA). Lopuksi verrataan
sisdllonanalyysin keinoin toisessa jaksossa kuvattuja muutok-
siapuolueiden jamuiden intressitahojen ohjelmiin. Kirjallisten
ldhteiden tietoja on tiydennetty haastattelemallaldhdeluettelossa
mainittuja avainhenkil6ité.



12

Artikkeli pyrkii antamaan vdhintdén virikkeitd pohdittaessa
kysymystd: Mikd on muuttanut opetus- ja sivistystoimen alue-
hallintoa viime vuosikymmenini ja onko tuo muutos ollut linjas-
sakansallisen hallinnon kehittdmisen tahtotilan ja hyville hal-
linnolle asetettujen kriteerien kanssa? Moniulotteisen ja
problemaattisen asiakokonaisuuden késittely kérsii pienimuo-
toisen tutkielman rajoista, joten pakostakin argumentointia on
typistettdvi. Haastatteluja ei myodskiddn ole voitu hyddyntida
tdysin tyydyttavasti.

Léhteind on tutkimuskirjallisuuden ohella kiytetty hallitus-
ohjelmia, hallitusten esityksid, eduskunnan istuntopoytikirjoja,
valiokuntien mietintdjd, valmista lainsdddéantod sekd sen tulkin-
taa. Yhteiskunnallisen toimijoiden julkaisut kuten padhallinto-
puolueiden ja tydmarkkinaosapuolten ohjelma-asiakirjat, tutki-
muksetjaraportiton hyddynnetty. Lihteiden todistusvoimaisuutta
onarvioitavaniiden kiyttotarkoituksen ja ajoituksen mukaises-
ti. Esimerkiksi monipuoluehallitusten ohjelmat ovat syntyneet
kompromissien tuloksena ja niiden kirjaukset saattavat olla
tarkoituksella epdmaédrdisid tai sisdisesti ristiriitaisia.

Hallitusohjelmien syntyprosessi on edelleen erddnlainen
“musta laatikko™ siitd syystd, ettd ohjelmien valmistelu on
alkanut ministeridissé ja korporaatioissa jo paljon ennen vaa-
leja (ks. Suomen perustuslaki 11.6.1999, 62 §). Hallitusohjel-
ma valmistuu suojassa julkisuudelta eikd sen ldhteiti julkisteta.
Julkisesta sanasta on kuitenkin voitu havaita, ettd ainakin tyo-
markkinajérjestot ovat avustaneet neuvotteluihin osallistuvia
puolueita hallitusneuvotteluissa. Ohjelman pohjateksteini lie-
nee tarjolla puolueiden omia periaate- ja vaaliohjelmia, minis-
teriodissd valmisteltuja muistioita, mutta niiden ohella lisdksi
erilaisten korporaatioiden laatimaa aineistoa.

Tamin artikkelin ldhteiksi on valittu Kansallisen Kokoo-
muksen, Suomen Keskustan sekd Suomen Sosiaalidemokraat-
tisen puolueen hallintouudistuksia ja koulutuspolitiikkaa kos-
kevat osuudet vaali- ja periaateohjelmista ldhtien vuodesta
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1986. Mainitut kolme puoluetta ovat kukin vuorollaan toimineet
tarkastelujakson kuluessa padministeripuolueina, joskaan kaik-
kia kolme ei ole kertaakaan nidhty samaan aikaan hallitusvas-
tuussa. Kokoomus on ainoana puolueista ollut mukana
Jadttenméden/Vanhasen I hallitusta lukuun ottamatta kabineteis-
sakoko jakson 1987 —-2010 oltuaan sitd ennen pitkdédn lojaalissa
oppositiossa.

Sekd vuoden 1997 ettd vuoden 2009 hallinnonuudistus on jo
ehditty arvioida opetusministerion tilaaman selvitysmiehen
sekd valtionhallinnon tarkastusviraston (VTV) ettd Eduskunnan
oikeusasiamiehen toimesta, joten heididn kertomuksensa ja ra-
porttinsa sisdltyvét ldhteiden joukkoon.

Tutkittaessa hallinnossa toimeenpantuja muutoksia on mah-
dollista valita menetelmi hallintohistorian, poliittisen histori-
an, koulutuksen historian tai historiatieteen tutkimusperinteista.
Voidaan myo6s kayttdd erilaisia menetelmédkombinaatioita.
Tutkimuskirjallisuudessa on todettu, ettd historiatieteen ja yh-
teiskuntatieteiden tutkimusotteissa ei vélttimitti ole enempid
metodologisia kuin loogisiakaan eroja (Esim. Vartola 1995,
160). Otsikossa tarkoitettua tutkimusongelmaa voidaan siis
perustellusti tydstdd useallakin vilineelld riippuen siitd, mité
kdytdnnollisid tarkoitusperid tekstilld on tarkoitus palvella.

Muutoksia sivistystoimen aluehallinnossa tarkastellaan suh-
teessa hallitusten asettamiin tavoitteisiin. Tutkimuskirjallisuuden
mukaan 1990-luvulla hallinnon uudistamisessa on toisaalta
unohdettu ideologisetihanteet ja palattuitsendisyyden ajan alun
hallintotekniseen kehittimiseen (Stenvall 1995, 200). Toisaal-
ta on kuitenkin havaittu, ettd poliittisen ohjauksen rooli on
kasvanut virkamiestyon kustannuksella, sillda Holkerin hallituk-
sesta lihtien ainakin Lipposen hallitukseen asti uudistuspoli-
titkkaa on johtanut varmalla kddelld ministerivaliokunta tai
hallintoministeri (Temmes 1997, 123). Temmeksen mukaan
kehittamistyon alkuvaiheessa jdnnitteitd esiintyildhinné valtio-
varainministerion virkamiesten keskuudessa perinteisen



14
hallintolegalistisen ajattelutavan jajakson 1987 — 1995 hallinto-
uudistuksille ominaisen manageristisen ajattelutavan vélilld
(Temmes emt., 122). Kun jidlkimmaéinen linja oli paédssytniskan
paille, jatkui kehittdmisty0 omaksutun hallintoideologian
viitoittamana riippumatta siitd, minka puolueen edustaja johti
hallitusta tai vastasi hallinnon kehittdmisestd. Jilkimmaiisessa
tehtdvissd ovat vierailleet vuorollaan kokoomuksen, keskus-
tan, RKP:n, vasemmistoliiton sekd SDP:n ministeritilman, etta
omaksutusta peruslinjasta olisi poikettu. Tarkoitus on sisdllon-
analyysin keinoin jéljittdd mitkd kansalliset yhteiskunnalliset
tahot tai kansainviliset toimijat ovat julkisesti ilmaisseet 1990
— 2000 luvuilla hallitusohjelmiin tai sittemmin lakiesitysten
perusteluihin kirjattuja ohjelmallisia lausumia ldhelld olevia
tavoitteita.

Aineiston perusteella testataan hypoteesia, jonka mukaan
pdadministeri Harri Holkerin hallituksesta 1dhtien maan halli-
tukset ovat médrdtietoisen poliittisesti ohjattujen reformien
kautta sopeuttaneet aluehallintoa kokoomuksen ja keskustan
puolueohjelmissa asetettujen tavoitteiden suunnassa. Sosiaali-
demokraattinen puolue on asettunut oikeiston hallintopolitiikan
kannalle (sosiaalidemokraattisten) konsensushenkisten ylim-
pien virkamiestensi seki ldntisten tyovienpuolueiden johtami-
en hallitusten esimerkin vaikutuksesta. Kylmén sodan paéttymi-
nen ja Euroopan unioniin liittyminen ovat muuttaneet voimak-
kaimmin Suomen kansainvélistd toimintaympéristod ja timé
muutos onjyrkentinyt maamme sisdpolitiikan suunnanmuutosta
sekd nopeuttanut muutossyklien vauhtia. Léntisten teollisuus-
maiden talouskriisit ovat osaltaan kithdyttdneet muutosten no-
peutta sitd mukaa, kun Suomi on integroitunut ldntisten talouksien
valtavirtaan.
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Hallinnon alkuperd, tarkoitus ja hyvd hallinto

Tunnettu ranskalainen valtiotieteilijd Maurice Duverger 'n
mukaan kaikissa hallitusjdrjestelmisséd on kyse vallan kdytosta,
eli pohjimmiltaan kdskemisestd ja tottelemisesta on sitten kyse
diktatuureista tai lidntisistd edustuksellisista demokratioista
(Duverger 1969, 5-6). Jilkimmadisissd on tosin hallitsevien
valtaarajoitettu klassisen vallan kolmijaon mukaisesti ja kiskijit
voidaan vaihtaa vaaleissa ilman vikivaltaa. Keskusvallalle on
lisdksi luotu vastavoima jakamalla osa vallasta keskuksesta
riippumattomille federaatioille, aluehallinnoille tai/ja
paikallishallinnoille.

Inhimillisistd syistd vallassa olevat pyrkivét yleensd sdilyt-
timidn valtansa, jopa lujittamaan sitd. Jos valtakeskuksen on
luovuttava osasta valtaoikeuksiaan, silld on taipumus delegoi-
da niité sellaisille hallintohierarkian tasoille, jotka parhaiten
palvelevat keskuksen tarkoitusperid.

Moderni hallinto on syntynyt Max Weberin byrokratiateorian
mukaan nimenomaan Linsi-Euroopassa ja sitd on edeltdnyt
kapitalismin ldpimurto. Vartolan Weber-tulkinnan mukaan by-
rokratia (myOnteisessd mielessd) syntyi, koska kapitalismi
tarvitsi ennustettavissa olevan, hallitsijoitaan tottelevan hallinto-
jarjestelmédn normistoineen. Kansalaisten vapaaehtoinen lo-
jaalisuus hallitsevia kohtaan, jota voidaan pitdi hallintovallan
legitimiteetin merkkini, lisdéintyi ajan mittaan siitdkin syysta,
ettd demokratian lisdédntyessd kansalaisia sitovat oikeusnormit
syntyivit heidin omien edustajiensa toimesta ja tietyssd demo-
kraattisessa jdrjestyksessi (emt., 171). Jos kansalaisen ja val-
tiollisen tai kunnallisen instituution vélille syntyy ristiriita,
tarjoutuu sitd tutkimaan ja ratkomaan oikeusnormiston avulla
hallinnosta erilldéin toimivariippumaton hallintotuomioistuin.

Julkinen hallinto on ottanut varsinkin hyvinvointivaltion
kaudella perustehtdviensd lisdksi monia kansalaisten palvelu-
jen jirjestimiseen ja ohjaamiseen liittyvid tehtdvid, joita ei
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endd voida pitdd puhtaasti hallintoon, ts. julkisen vallan kiyt-
toon kuuluvina siitd syysti, ettd samoja palveluita tuottaa yha
useammin my0s yksityinen sektori. Ndiden raja on epédselvi ja
sen siirtimisestéd keskustellaan (Ks. Sipponen, 2008, 1; Candrias
2011, 226). Vield ennen vuotta 1987 vasemmisto tarjosi julki-
sia palveluja puoltavan vaihtoehdon kokoomukselle ja keskus-
talle. Tony Blairin edustaman “New Labourin” rantauduttua
Suomeen Stuart Hallin sanontaa kdyttden se “on muuttanut
poliittista maisemaa irtaantumalla poliittisista juuristaan ja
kehittymdlld pddoman toiseksi puolueeksi.” meilldkin (Hall
2011, 186).

Kriitikoiden taholta Karl Marxista ldhtien on suunnattu
kritiikkid valtion ja yksityisen sektorin ldheisiin suhteisiin,
minkd katsotaan aiheuttavan kohtuutonta etua jalkimmaiiselle
edellisen (veronmaksajien) kustannuksella. Linsimaisissa de-
mokratioissa vallitsevaa yhteiskunnallis-taloudellista
muodostelmaa kutsutaan valtiomonopolistiseksi kapitalismiksi
(ks. Inozentsev 1980, osa 1, 423 — 149). Adriliberaalit viistivi
kritiikin selittdamalld, ettd nykyinen hyvinvointivaltio ei edusta
kapitalismia, vaan markkinatalouden ja valtiojohtoisuuden véliin
jadvad “kolmattatietd”, koska suunnittelutalous ei kuulu kapi-
talismiin (Harisalo, 2011).

Kun Weberin mukaan paras hallintomuoto, byrokratia, on
syntynyt kapitalismista, on luonnollista ja oikein, ettd markki-
natalouden tuotantolaitosten johtamiseen ja henkilosto-
politiikkaan soveltuvia menettelyjid siirretdidn ja sovelletaan
julkisen sektorin instituutioiden hallintoon. Valtion
perustehtidvien hoitamista varten aikanaan perustettu hallinto on
kuitenkin kovalta ytimeltdédn vallan kdyttod eikd palvelua. Kun
tavaroiden ja palvelujen tuottamisen sekd jakelun tarpeisiin
kehitettyjd johtamis- ja markkinointimenetelmii siirretdin
harkitsemattomasti julkiseen hallintotoimintaan, syntyy ongel-
mia, joihin on pyritty vastaamaan jatkuvilla muutoksilla. Virka-
miesten asemaa on samalla muutettu vastaamaan yksityisen
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sektorin tyontekijoiden oikeusasemaa esimerkiksi vahvista-
malla tyonantajan oikeuksia midrdtd tyosuhteen ehdoista
virastokohtaisesti. (Valtion virkamieslaki 19.8.1994/750).

Juha Vartola on pohtinut kysymystéd hallinnon muuttumisen
syistd viitoskirjansa valmistumisen jilkeenkin. Hén tiivistdd
julkisen hallinnon muutoksen “ldhtevin liikkeelle tarpeesta
mukauttaa hallintokoneisto erdisiin kaikille kehittyneille
demokraattisille yhteiskunnille ominaisiin muutospiirteisiin.”
Niitd ovat edelleen Vartolan mukaan: 1) kokonaan uudet
poliittiset tilanteet, 2) uudet poliittiset vaatimukset vaikkapa
yhteiskunnallisista palveluista, 3) kansalaisliikkeiden synty ja
jarjestdytyminen instituutioksi, 4) professionalisoituminen,
spesialisoituminen jaintegroituminen, 5) organisaatioiden toi-
minta-alan jatkuva laajentuminen ja 6) uudet arvot ja asenteet
kuten esim. yhteisvastuullisuuden viheneminen ja yksilollisyy-
den korostuminen. Hallinnon mukauttaminen voi Vartolan mu-
kaan tapahtua hallinnon ulkopuolelta ohjatun reformin tai orga-
nisaation itsesditelystd syntyvin muutospaineen kautta (Varto-
la 1995, 182 — 190).

Organisaation itsesditelymekanismi saattaa Milkidn mu-
kaan kdynnistyd jirjestelmén sisdisten ongelmien aiheuttamasta
toimintahdiriosti tai kitkasta ilman ulkoista interventiotakin
(Milkid 1995, 139). Nama hiiriot puolestaan saattavat johtua
sen elementtien keskindisestd yhteensopimattomuudesta. Yh-
teensopimattomuutta syntyy esimerkiksi silloin, kun samaan
organisaatioon yhdistetdin elementtejd, joilla on erilaiset his-
torialliset Iihtokohdat: kulttuuri, toimintaperiaatteet ja proses-
sit.

Ndin syntyy ristiriitaisia vaatimuksia ja organisaation osat
saattavat toimia ainakin ndenniisesti toisilleen vastakkaisten
periaatteiden mukaisesti. Juuri ndiden hankausten korjaus, ja
jarjestelmin eri osien toiminnallinen yhteensovittaminen, on
Milkidn mukaan eris julkisen hallinnon kehittimisen keskeinen
osa (Milkid 1995, 139). Mienpidd huomauttaa, etti on erotetta-
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va toisistaan hallinnon muodollis-oikeudelliset ldhtokohdat
sekd hallinnon tosiasialliset kdytdnnot, painopisteet ja
organisatoriset muutokset. Edellisilld on taipumusta muuttua
hitaammin, kuin jalkimmadisilld (Médenpidi 1988, 2).

Lééninhallitus on kirjoittajan kokemuksen mukaan olluthyvéa
esimerkki organisaatiosta, jonka sisilld on eldnyt samanaikai-
sesti monia suomalaisen valtion eri aikakausien muistijalkia.
Laédninkansliat ja yleiset osastot edustivat vield 1980-luvulla
melko puhdasta oikeusvaltioeetosta, kun hyvinvointipalveluja
edustaneet koulu-, sosiaali- ja terveys- sekd ympéristoosasto
toimivat jo osin sosiaalivaltion periaatteilla. Kun 2000-luvun
alussa sivistysosastoihin siirrettiin EU:n sosiaalirahaston seki
aluekehittdmisrahaston hallinnointi ja yleisen osaston hinta-
tarkastajien tehtdvit vaihtuivat kilpailun tukitehtdviksi, oli
ladninhallitukset jo enimmikseen mukautettu toteuttamaan tulos-
sopimuksiin pohjautuvaa uutta manageristista hallinto-
ideologiaa. Sivistysosastojen perinteiset oikeusturvan varmis-
tamistehtidvit edellyttivit endd oikeusvaltion ajalta perdisin
olevaajuridispainotteista tyoskentelytapaa.

Jotta tdmén artikkelin kysymyksenasettelun “punainen lan-
ka” erottuisi kyllin selvisti, on vield otettava esille Vartolan
painottama ndkokohta, joka liittyy hallinnon tasojen keskinéi-
seen suhteeseen. Hallinnon tasoilla hin tarkoittaa kulttuuria,
organisaatiota ja prosesseja (Vartola 1995, 163). Niilld
kolmella on kullakin oma alttiutensa mukautua muutoksiin:
helpointa on muuttaa prosesseja, mutta kulttuureja tyoladmmin

Hallintokulttuurit saattavat myds tormétéd toisiinsa, kun
organisaatiorakenteita muokataan. Vield suurempi kulttuuri-
shokki on edessi, kun valtionhallinnon osia siirretddn kunnal-
lishallintoon tai pdinvastoin. Hallintoa ei voida muuttaa keskit-
tymalld vain historiallisesti kehittyneiden elementtien viimei-
siin, pisimmélle eriytyneisiin elementteihin, kuten esimerkiksi
organisaatioihin ja prosesseihin. Huomiota ja kérsivillisyyttd
on uhrattava my0s hitaasti muuttuvien kulttuuristen elementtien
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analysointiin ja niilden muuttumisen odottamiseen.

Hallinnon kieli ulottuu puolestaan parhaiten prosessien ta-
solle. Niinpd hallinnon kehittdjilld on taipumus uskoa, ettid
muuttamalla hallinnon retoriikkaa voidaan muuttaa samallaitse
hallintoa. Vartola on havainnut, ettd hallinnon kehittédjit kayt-
tiviataina 1960-luvulle asti juridiikan kieltd. Sotien jidlkeen sen
rinnalle on noussut taloustieteen kieli. 1960-luvun lopulta
ndiden rinnalla on ruvettu puhumaan yhteiskuntatieteiden ja
erityisesti suunnittelun kielelld (Vartola, emt. 164). Nykyisin
kédytdssd on managerismin nousun johdosta ldhes pelkédstdin
liiketaloustieteen kieli, joka on siirtynyt jopa lakiteksteihin
asti.

Nykyisin kdytdssd oleva hallintoretoriikka korostaa siis
hallinnon palvelutehtidvii ja pyrkii hdivyttdméaén taustalle hii-
ritsevén tietoisuuden valtion olemukseen véistamaittd kuuluvas-
ta vallan kdytostéd ja sithen tarkednd osana kuuluvasta valvon-
nasta.

Opetus- ja sivistystoimen ohjausjdrjestelmédn muuttuminen
1987-2010

Hallintohistorioitsijat ovat jaksotelleet meilld aikakaudet
Ruotsin vallan aikana syntyneeseen ja autonomian aikana
kypsyneeseen virkamiesvaltioon, itsendisyyden alusta sotiin
asti kestidneeseen oikeusvaltioon sekd sotien aikana alkanee-
seen sosiaali-/ hyvinvointivaltioon. Parhaillaan elettdvid kautta
on alustavasti kutsuttu mm. post-sosiaalivaltioksi, post-
hyvinvointivaltioksi, manageristiseksi valtioksi, valmentaja-
valtioksi tai kilpailuvaltioksi (Médenpdd 1988, 36; Temmes
1995, 233; Heinonen 2009, 174; Aho 1998).

Kausien taitekohdat ovat sattuneet monesti suurten kansallis-
ten tai kansainvélisten historiallisten murrosten tienoille. Hy-
vinvointivaltion kausi pééttyi, kun Neuvostoliitto hajosi ja
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kylmi sota hiipui 1991. Suomi liittyi Euroopan unioniin 1995
jo manageristisen valtion alkuvuosina. Suomen sisdpolitiikan
uuden suunnan kannalta keskeinen murros oli Kansallisen Ko-
koomuksen siirtyminen vaalivoiton jidlkeen ja “yleisten syiden”
viistyttyd oppositiosta jatkuvaan mukanaoloon hallituksessa
1987.

Hyvinvointivaltio on tuonut kansalaisten ulottuville univer-
saaleja koulutus-, terveys- ja sosiaalipalveluja, joiden jirjes-
tely on tyollistdnyt hallintoa erityisesti 1960-1980 lukujen ajan
(Heinonen 1999, 89). Hallintokoneisto paisui varsinkin
hyvinvointipalvelujen jakelussa kéytettyjen suunnittelu-
jarjestelmien vaatiessa uutta henkilokuntaa valtion ja kuntien
virastoihin. Julkisten palvelujen osuus bruttokansantuotteesta
kasvoi vuodesta 1950 vuoteen 1988 yhdeksistd prosentista 17
prosenttiin mutta julkisten palvelujen tyollisyysindeksi lihes
nelinkertaistui samana aikana koko tyollisyyttd kuvaavan
indeksin kasvettua ainoastaan vaivaiset kuusi prosenttia
(Tiithonen&Tiihonen 1990, 162).

Kirjallisuudessa todetaan kypsin hyvinvointivaltion ajautu-
neen 1980-luvulle tultaessa kriisiin ilmaantuneen byrokratia-
jarahoitusongelman vuoksi. Niitd pahensivat meilld virkako-
neiston paisumisen ohellahyvinvointivaltion rakennusvaihees-
sa kidytossd olleet perinteiset organisaatiomallit ja ohjaus-
jarjestelmit. Legitimaatio-ongelmaakin alkoi ilmetd, vaikka-
kaan ei samassa mitassa, kuin esim. Iso-Britanniassa. Laajene-
vahyvinvointivaltio lisdd automaattisesti paineita kansalaisten
vilittoméin osallistumiseen, mihin jiykét rakenteet eivit so-
vellukovinkaan hyvin.

Hyvinvointivaltion kriisin laukaisi Suomessa lopullisesti
1990-luvun alun lamaan liittynyt julkisen sektorin rahoitus-
kriisi ja siitd seurannut valtion velkaantuminen. Rahoituskriisi
onkin varjostanut vuosien 1990 —luvun alkua vauhdittaen sa-
malla uudistusten etenemistd. (Mdenpid 1988, 36; Temmes &
Kiviniemi 1995, 16.)
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Raija Merildisen mukaan koulutuspolitiikan teko keskittyi
1989 aiempaa voimakkaammin valtioneuvoston ohjaamaan
opetusministerioon. Linjauksetkirjoitettiin opetusministerios-
sd ministerin poliittisessa ohjauksessa valmisteltuihin koulu-
tuksen ja tutkimuksen kehittdmissuunnitelmiin seki hallitus-
ohjelmiin (Merildinen 2011, 174). Merildisen tutkimus vahvis-
taa sen aluehallinnon piirissi tiedossa olleen tosiasian, ettd
vahvoilla kokoomusministereilld (Juva21.10.2011) oli kirkas
kokoomuslainen koulutus- ja sivistyspoliittinen ajattelu, joka
konkretisoitui toteutetussa koulutuspolitiikassa. Kokoomus on
sitd johtanut, koska puolue on pitinyt hallussaan kaikkia
opetusalan tarkeimpid hallintoelimid ja kouluhallinnon jirjes-
tdmistd. Téstd voidaan tiivistdd tutkimuskirjallisuuden perus-
teella ainakin seuraavassa esitettivit kiinnekohdat (Simola
2002, Varjo 2007, Merildinen 2011).

Uuden koulutuspolitiikan suunnat viitoitettiin vuoden 1990
koulutuspoliittisessa selonteossa, ““ jossa esimerkiksi hallin-
non hajauttamiskomitean mietinnon tavoitteita esitellddn
sovellettuna koulutuksen ohjausjdrjestelmddn. Ndmd tavoit-
teet tarkentuivat sekd muuttuivat ajan kuluessa
oikeusnormeiksi Holkerin hallituksen koulutuspoliittisessa
selonteossa esiteltyjen linjanvetojen pohjalta annettujen laki-
ehdotusten valtiopdivdkdsittelyjen kautta.” (Varjo 2007, 175).
Vaikka selonteko valmistuikin RKP:n Christoffer Taxellin oh-
jauksessa, sen linjaukset eivit luonnollisesti poikenneet
pddministeripuolueen linjasta.

Koululainsddaddntdd muutettiin yksittdisind osauudistuksina
joennen vuoden 1998 kokonaisuudistusta. Hallinnon tyomaéaralla
mitattuna merkittdvimmaét muutokset koskivat paiatosvallan de-
legointia kouluille ja kunnille. Vaikuttavin muutos tehtiin vuo-
sien 1993 ja 1994 alusta lukien, jolloin uusittiin valtionosuus-
jarjestelmd perusteellisesti siten, ettd valtio luopui talous-
ohjauksesta. Valtionosuudet midrdytyivit uudessa jirjestel-
missd laskennallisin perustein ja ne maksettiin vuodesta 1993
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lukien oppilaan kotikunnille, vuodesta 1999 lukien koulutuksen
jarjestdjille (HE 86/1997 vp). Valtionosuusuudistus kdynnisti
vilittomaisti pienten koulujen jatkuvan lakkautusaallon. Osuuk-
sien maksaminen suoraan koulutuksen jirjestijille teki tietd
koulutusmarkkinoille, silld kunnat eivit endd voineet pitdd
nipeissdin oppilasvirtoja ja suunnata niitd omiin kouluihinsa.
Oppilaiden sdinnoksiin perustuva oikeus valita koulunsa li-
sddntyijakoulutuksen jirjestdjdn (kunnan, kuntayhtymén, osa-
keyhtion tai sddtion) saama valtionosuus midrdytyi oppilas-
luvun mukaan. Oppilas siis tavallaan kantoi rahat repussaan
koulunsa ylldpitijélle.

Oppilaan oikeus valita koulunsa ja toisella asteella oppi-
laitoksensa lisddntyi ratkaisevasti vilivaiheiden jidlkeen vuo-
den 1999 alusta lukien, kun uusittiin oppilaan/opiskelijan oi-
keuksia koskevat sddnnodkset (PoL 27-34 §, LL 19,20 §).
Perusopetuksessa asuinpaikka ei endd madrdd, mihin kouluun
hénen oli kirjoittauduttava, vaan hin saattaa hakeutua muuhun-
kin, kuin kunnan osoittamaan kouluun. Nykyisin koulun valintaa
rajoittaa vain sdinnds, ettd oppilasta otettaessa hakijoihin on
sovellettava yhdenvertaisia valintaperusteita. Kunnan raja ei
ole endd ylittdmiton, jos valitussa koulussa on tilaa®. Samoin
edellytyksin oppilas voi valita julkisen koulun sijaan yksityi-
sen”.

Koulun valinnan vapauttamista ehdotti jo vuonna 1995
kansliapdillikko Jaakko Nummisen johtama tyoryhmad, vaikka-
kaan ei tdysin yksimielisend (Opetusministerion... 1995, 97).
Koulun valinnasta oli syntynyt jo 1970-luvulla Helsingin seu-
dullaongelma, kun koulujen alkaessa sadat oppilaat esimerkik-
si Vantaalla hakivat oikeutta pddstd muuhun, kuin oman piirinsé
peruskouluun (Kirjoittajan muistitieto toimikaudesta Vantaan
koululautakunnassa 1976-79). Maaseudun oloihin tarkoitettu,
jo 1898 sididdetty piirijakojdrjestelmi istui huonosti taajaan
asuttuihin alueisiin, joissa monesti katuverkostoa myoten méii-
ratyt piirirajat saattoivat jakaa huoltajien ja lasten mielesta
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mielivaltaisesti naapuruston lapsikatraan eri kouluihin.

Asialla on my06s kansainvélistd taustaa, silld vapaa koulun-
valinta on toteutettu esimerkiksi USA:ssa jo varhain1990-
luvulla (Clinton 2004, 341, 345).

Yksityiskoulut saivat vuoden 1998 lakiuudistuksessa vah-
van selkdnojan, kun niiden perustamisen edellytyksisti poistet-
tiin sddnnos kotikunnan suostumuksesta ottaa yksityiskoulu
kunnan koululaitosta korvaavaksi kouluksi (PL 476 /1983, 9
luku). Yksityiskoulun taloutta vahvistettiin sddtdmalla sille
automaattisesti oppilasmidrdin perustuva valtionosuus, jonka
suuruudeksi sdddettiin 90 prosenttia kotikunnan oppilas-
kohtaisesta yksikkohinnasta (Rahoituslaki 635/1998, 16 §).

Rahoituslain eduskuntakésittelyssd Vasemmistoliiton vaati-
muksesta yksityiskoulujen rahoitusta pienennettiin 100:sta 90
prosenttiin ja koulujen perustamista vaikeutettiin siirtimélla
luvat opetusministeridstd valtioneuvoston ratkaistavaksi. Vuo-
sina 1996 -2011 yksityisten ylldpitdmien perusasteen koulujen
maird on kasvanut 47:std 89:aan (Tilastokeskus 2011). Madrd
on pieni verrattuna esimerkiksi Ruotsiin, jossa yksityisid
peruskouluja oli lukuvuonna 2007-08 toiminnassa 635 (Fakta
om Friskolor).

Mielenkiintoinen uusi ilmi6 on kisitteen kotikoulu ilmesty-
minen kohta uusien koululakien sditdmisen jdlkeen (Ks. Sahl-
berg 2005). USA:ssayleistynytlasten jiiminen kotiopetukseen
alkoi tehdd tuloaan meillekin jopa siten, ettd muutamissa sosiaali-
lainsddddnnon alaisissa yksityisissd perhekodeissa saatettiin
ruveta jirjestimédn epavirallista yksityisopetusta nimikkeelld
kotikoulu.

Lédninhallitusten kouluosastot ovat ohjanneet ja valvoneet
perusopetusta kouluhallituksen apuna. Ennen vuotta 1988 tdma
tapahtui alistusten, valitusten kisittelyn ja tarkastusten avulla.
Vuoden 1983 peruskoululain jidlkeen kouluhallitus linjasi 144-
ninhallituksen ohjausroolia™

Sdidnnosten uusiuduttua 1999 ohjaus on jidnytarvioinnin ja
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informaatio-ohjauksen varaan, Seurantaa suorittavat sekd
Opetushallitus ettd Tilastokeskus ja valvontaa hallinto-oikeu-
det. Tédstd on maininta myos (Kuntalaki 22.12.2009/1433, 8 §).
Oppilasarviointia koskevat muutoksenhaut ja oppilaaksi ottoa
koskevat valitukset ratkaistaan nykyisin aluehallintovirastoissa,
muutoppilaitaja opettajia koskevat oikeusturva-asiatratkotaan
hallinto-oikeuksissa ja kédrdjdoikeuksissa.

Laédninhallituksille eijddnyt lainkaan lakisddteisid arvioin-
ti/tarkastustehtivid asetuksen lddninhallitusten kouluosastoista
tultua kumotuksi 1988 lddninhallitusasetuksen muutoksella (LhA
202/1988,37 §). Vaikka koulutuksen ohjaus oli vaihtunut tosi-
asiallisesti jo kaudella 1991 -1999 normiohjauksesta tulos-
sopimusohjaukseen, hoidettiin uuden jérjestelmin edellytti-
mid tulossopimusten toteutumisen arviointia vield ilman tosi-
asiallista toimintaa ohjaavaa sddddspohjaa, valtioneuvoston
pditosten perusteella.

Lihes koko 1990-luvun ajan lddninhallitukset sekd Valtion
alueellisen sivistyshallinnon virkamiehet ry pyrkivit vaikutta-
maan opetusministeriodn ja Eduskunnan sivistysvaliokuntaan
tarkoituksella saada arviointitoimintansa lakisditeiseksi®.
Arviointitehtivi sdddettiin kuitenkin 1998 koululainsdddédnnon
kokonaisuudistuksessa Opetushallituksen vastuulle. Opetusmi-
nisteriod paitti saman vuoden joulukuun 30 pidivd koulutuksen
ulkopuolisen arvioinnin toimeenpanon ja arvioinnin kehittami-
sen perusteistailman mainintaa lddninhallituksen osallistumi-
sesta arviointiin’. Vuodesta 2000 ldhtien lddninhallituksen
sivistysosastolla on ollut kuitenkin velvollisuus osallistua kun-
nallisten peruspalvelujen arviointiin lddninhallituslain, nyt-
temmin aluehallintolain perusteella.

Arviointitehtidvin osoittaminen Opetushallitukselle osoit-
tautui epdonnistuneeksi, silld sama virasto joutui vastaamaan
jarjestelmitasolla sekid koulutuksen ettd opetuksen sisidllon
pitdmisestd ajan tasalla. Lain muutoksella 2003 tehtidvit jaet-
tiin Opetushallituksen ja opetusministerion yhteyteen peruste-
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tun riippumattoman Koulutuksen arviointineuvoston kesken (PoLL
24.1.2003/32. 21 §). Tyonjaon médrittelyn epédselvyyden vuok-
si jouduttiin myohemmin vield korjaamaan sdédnnoksid ja vuo-
den 2010 alusta voimaan tulleen lain mukaan Opetushallitus
tekee nykyisin kansallisia oppimistulosten arviointeja ja
arviointineuvosto muita jdrjestelmétason arviointeja opetus-
ministerion laatiman arviointisuunnitelman mukaisesti. Sivistys-
valiokunnassa vihemmistd (SDP ja KD) olisi halunnut keskit-
tdd kaiken arviointitoiminnan arviointineuvostolle ja alistaa
toiminnan suoraan Eduskunnalle. (Sivistysvaliokunnan...2009).
On huomattava, ettd arvioinnista kdydyssd keskustelussa
1990 -2010ei ole juurikaan kajottu keskeiseen kysymykseen
arviointien hyddyntidmisestd. Tastd problematiikasta on dsket-
tain kdyttdnyt puheenvuoron Valtiontalouden tarkastusvirasto.
VTV:n raportin mukaan: “Viime vuosina perusopetuksen
vhdenvertaisuutta uhkaaviin ongelmiin on pyritty vastaa-
maan ldhinnd informaatio-ohjauksen keinoin. Perusopetus
on kuitenkin luonteeltaan subjektiivinen oikeus, jonka toteu-
tumisen tulee keskeisiltd osiltaan perustua normeihin.” On-
gelmilla VTV tarkoittaa lihinni opettajien lomautuksia, suuria
opetusryhmii ja oppilaiden syrjdytymisriskid. (VTV 2008,
101, 102). VTV puuttuu oleelliseen epidkohtaan, joka on
seurannut ldhes summittaisesta “deregulaatiovimmasta” kau-
della 1997 -1995. Vallitsee siis epétietoisuus siitd, onko infor-
maatio-ohjaus riittivd keino takaamaan tasokkaita
peruspalveluja, vai tarvittaisiinko joissakin kohdin sdados-
ohjauksen turvaa entiseen tapaan (Kiviniemi 23.10.2011).
Yhteenvetona voidaan todeta, ettd sivistystoimen aluehal-
linnon muutokset ndyttdvit seuranneen aluehallinnon yleisti
muutosta, jossa virta on kulkenut valtionhallinnosta kuntiin ja
alueiden sisélld vastaavasti maakuntiin pidin. Toisaalta on
tapahtunut valtion puolella jiljelle jddneiden tehtdvien eriyty-
mistéd jajdlleen paikoin integroitumista. Oikeusturvatehtdvien
valtavirta on vienyt hallinnosta hallinto- ja siviilituomioistu-
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imien suuntaan. Opetus- ja sivistystoimen tehtidvid koottiin
1997 sijoittamalla nuoriso- ja urheilutoimi seké ldédnin taide-
toimikuntien sihteeristo sivistysosastoihin. Keskushallinto ei
ole ollut kuitenkaan missiin vaiheessa aktiivinen delegoimaan
tehtdviddn aluetasolle (Kiviniemi 23.10.2011 ).

Mistid muutokset ovat perdisin?

Virkamiesten rooli lainvalmistelussa

Muutosprosessien valmistelukoneistona toimi vield 1970-
luvun alkupuolelle asti suhteellisen itsendinen keskusvirasto
komitealaitoksen avustamana opetusministerion juristi-
painotteisen virkamiehiston tyytyessi niukkoine resursseineen
tekniseen lainvalmisteluun jalakien toimeenpanoon. Komitea-
valmistelun viimeisiin ja koulutuspoliittiselta merkitykseltdin
my0Os tdarkeimpiin tuotoksiin kuului Jaakko Itdldn johtaman
“Vuoden 1971 koulutuskomitean mietintd, josta on sanottu, ettd
se “loi raamin kolmen vuosikymmenen koulupolitiikalle”
(Juva28.10.2011). Kieltdmadttd kehitys on edennytkin hitaasti
koulutusjirjestelmiin osalta Itidldn viitoittamaan suuntaan, vaik-
ka piirihallinnon osalta suunta on ollut pédinvastainen. (Ks.
Komiteamietintd 1973:52).

Parlamentaarisissa komiteoissa aiemmin tehty valmistelu
tapahtuu nykyisin opetusministerin poliittisessa ohjauksessa
luottovirkamiehilld ja korporaatioiden edustajilla miehitetyissi
tyoryhmissd. Valtiosihteerit vastaavat poliittisesta ohjauksesta
hallinnon sisdlld, vaikka pdidtoksenteko edelleen tapahtuu
muotosidonnaisesti. Poliittisen ohjauksen suunta vaihtelee to-
sin puolueittain. Kokoomuksessa se kulkee puolueohjelmista
hallintoon, sosiaalidemokraateissa my0s toiseen suuntaan. Erkki
Tuomiojan ennakoi jo varhain, ettd sosiaalidemokraattisen
virkamieskunnan lisddntyminen ei lisdisi SDP:n vaikutusta
valtionhallintoon, vaan pédinvastoin valtionhallinnon vaikutus-
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tasosiaalidemokraattiseen tyovienliikkeeseen (Tuomioja 1980,
147, 150). Tdmén suuntaisen kehityksen merkkejéd on tunnis-

tettavissa SDP:ssd Paasion I hallituksen jédlkeen.

Hallitusohjelmat
Jadtteenméen ja Vanhasen II hallituksia lukuun ottamatta
hallitukset ovat istuneet koko vaalikauden, joten hallitus-
ohjelmien merkitys on korostunut. Seuraavassa asetelmassa
esitetddn kaavio hallitusohjelmiin kirjatuista toimenpiteiden
vaikutuksesta hallinnon tasojen toimivaltuuksiin ja tehtdvien

maariin.

Taulukko 1: Hallinnon kehittimistii koskevat kirjaukset halligis'hhjelmissa 1987 - 2011
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Hallintoa on kehitetty Harri Holkerin hallituksesta ldhtien
toimintojen tehostamisen ja pddllekkdisyyksien poistamisen
nimissd supistamalla julkisen sektorin volyymia ja etenemaélld
kohti kaksiportaista hallintoa. Valtion puolella on vahvistettu
ministeriditd keskusvirastojen ja lddninhallitusten kustannuk-
sella, kuntahallinnossa peruskuntien toimivaltaa ja tulopohjaa.
Toisaalta on haluttu pienentdd kuntien médédrad houkuttelemalla
ns. porkkanarahoilla kuntia vapaaehtoisiin kuntaliitoksiin. Pal-
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veluja on yksityistetty kunnissa ja valtion hallinnossa, vuoden
1995 jélkeen varsinkin EU:n kilpailulainsddddnnon nojalla.
Euroopan unioni on antanut varsinkin kokoomuksen puolue-
ohjelmille kaikupohjaa.

Valtion puolella on muutettu etenkin Ahon hallituksen kau-
desta ldhtien virastoja liikelaitoksiksi ja edelleen
osakeyhtidiksi, jopa porssiyhtioiksi. Lipposen ja Vanhasen
hallitusten aikana valtion tuloista osa on katettu myymaélld
porssiyhtididen (esim. Sonera) osakkeita. Siten on voitu keven-
tdd palkansaajien tuloverotusta ja yritysveroja. Valtion tulo-
pohjan kaventuessa ovat voimistuneet paineet karsia menoja
EU:n keskuspankin tutkijoiden ohjeiden mukaisesti edelleen
hallintoa keventimailld (Korpela&Maikitalo 2008, 173).

Ahon hallituksen aikana kdynnistettiin selvitystyd maakunta-
hallinnosta (Komiteanmietinto 1992:34), valtion puolella alue-
hallinnon kokoamisesta ja keventimisestd (Komiteanmietintd
1992: 33). Edellisen ehdotusten perusteella perustettiin maa-
kunnallista edunvalvontaa ja seutukaavoitusta varten
kuntayhtymiksi maakuntien liitot, joille koottiin tehtidvit
seutukaavoituksesta, maakuntaliitoista jalddninsuunnittelusta
(L. alueiden kehittdamisestd 10.12.1993/1135). Kuntalakiin teh-
tiin vastaavat muutokset. Jalkimméisen mietinnon ehdotuksia
noudattaen perustettiin Lipposen I hallituksen aikana 1.9.1997
lukien Tydvoima- ja elinkeinokeskukset ja yhdistettiin 11 144-
nid viideksi lddniksi (ks. Pribilla 2005).

Kiviniemen hallituksen esityksesté lddninhallitukset ja T&E
-keskukset lakkautettiin 1.1.2010 lukien ja niiden tehtdvit
jarjesteltiin uudelleen Aluehallintovirastoihin sekid Elinkei-
no-, litkenne- ja ymparistokeskuksiin, joihin yhdistettiin myos
aiemmin piirihallintoviranomaisena toimineet alueelliset
ympdiristokeskukset, ympiristélupavirastot, tiepiirit ja
tyosuojelupiirien tydsuojelutoimistot (L Aluehallintovirastoista
20.11.2009/896; L Ely-keskuksista 897/2009). Lidnien lak-
kauttaminen ei sisdltynythallitusohjelmaan, joten uudistusta on
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sanottu “hiljaiseksi ja radikaaliksi” (VM 2011).

Hallitusten linja on ollut varsin johdonmukainen ja
suunnitelmallisesti vaiheittain etenevd. Kokoomuksen hallitus-
kumppanit ovat vaihdelleet, mistd on aiheutunut lievid painotus-
eroja. Keskustapuolue on painottanut kuntien ja maakuntien
merkitystd ja palvelurakenteiden kehittdmisté, kun taas kokoo-
mus ja sosiaalidemokraatit ovat 10ytdneet toisensa edistdessdin
kuntaliitoksia. Toistaiseksi on kuitenkin edetty kuntarakenteen
kehittimisessd vapaaehtoisuuden pohjalla. Kuntayhtymiit ja
maakunnat ovat jadméssd Kataisen hallituksen ohjelman
visioissa Ruotsin tyyliin voimakkaan ministeridhallinnon ja
nykyistd paljon harvemman, mutta toimintakykyisemmaén
paikallishallinnon puristuksiin (Hallitusohjelmat 1987-...; ks.
Adler-Karlsson 1990, 31).

Pddhallituspuolueiden ohjelmat:
Kansallinen Kokoomus

Runsaat pari vuosikymmenté oppositiossa voimia kerdnnyt
kokoomuspuolue haastoi vuoden 1987 vaaleissa punamultahal-
lituksen 27.5.1986 valmistuneella ohjelmalla “Linja tulevai-
suuteen”. Ohjelmassa tuomittiin vallitsevat aineelliset arvot ja
niithin perustuvat henkisen vapauden rajoitukset. Vaihtoehdoksi
kokoomus maalaili vapautta jérjestidd tyo, opiskelu ja vapaa-
aika kunkin yksilollisten tavoitteiden mukaan. Uuden vilineen
tdhin tarjoaisi tietotekniikka, joka tuolloin teki jo tuloaan.

“Tasapdistdville” koulutuspolitiikalle vaihtoehdoksi ko-
koomus kaavaili kullekin oikeutta valita vapaasti omien
tarpeidensa mukaista koulutusta. Kansalaisten tasa-arvoisen
kohtelun varmistavaa viranomaisohjausta moitittiin hol-
hoamiseksi, josta olisi pddstivd eroon. Keskitettyd valtio-
koneistoa oli ryhdyttivid hajauttamaan antamalla kansalaisille
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oikeus pédittdd omista asioistaan, vaikka vastoin hallitusvallan
tahtoa. Valtion tuli luopua vallan keskityksesti ja sitd vaadittiin
siirtamédn valtuuksiaan paikalliselle itsehallinnolle. Keskus-
hallinto paittdisi pddmaédristd, keinot valittaisiin paikallisesti.

Yhteiskunnan tarjoamien palvelujen kustannukset ovat kas-
vaneet ohjelman mukaan yli yhteiskunnan kantokyvynjapalvelu-
ohjelmat ovat passivoineet kansalaisia, joille on annettava
valta hankkia vapaasti palveluitaan. Ohjelmassa tarkoitettiin
siis palvelumarkkinoiden avaamista kilpailulle. Ohjelmassa
ennakoitiin myds tuonnin vapautumista. Lainsdddidntod tuli
muuttaa kuluttajan tarpeiden suunnassa, mutta myos yksityis-
yrittdjid oli ryhdyttivd suojelemaan, jotta julkiset yritykset
eivit pddsisi ylivoimaisten etujensa turvin heikentimian mark-
kinatalouden toimivuutta.

Kunnallisen itsehallinnon katsottiin kaventuneen valtion-
hallinnonvallan lisdédntyessi. Tdhdnkin kokoomus tarjosi suun-
nan muutoksen. Vuoden 1988 periaateohjelmassa padministeri-
puolue Kokoomus tdsmensi tavoitteitaan. Ladninhallitusten oli
havaittu saaneen uusia suunnittelutehtdvid ilman vastaavaa
toteutusvaltaa ja ilman demokraattista valvontaa, joten niiden
tehtdvid oli siirrettdvad kunnille ja kuntien yhteistydelimille.
Lidninoikeuksista oli muodostettava riippumattomat hallinto-
tuomioistuimet, jonne valitusasiat koottaisiin.

Maakuntaitsehallintoa ei haluttu toteuttaa vield tdssd vai-
heessa, mutta sen sijaan oli tarpeen ryhtyid kokoamaan kuntain-
liittoja pyrkien samalla yhtenéisiin rajoihin. Vapaakuntakokeilu
haluttiin kdynnistid siten, ettd valtionosuudet maksetaan ilman
kdyton yksityiskohtaista valvontaa. Kouluhallinnon keskusjoh-
toisuutta vaadittiin vihennettdviksi tuntuvasti siirtimalld paa-
tosvaltaa koulutuksen jirjestdjille, kouluille ja oppilaitoksille,
oppilaille ja heiddn vanhemmilleen.

Kokoomus halusi profiloitua 1990-luvun alussa johtavaksi
sivistyspuolueeksi ja laajentaa yhteyksidin tieteen, koulutuk-
sen, taiteen ja litkkunnan piirissd. Se valmisti koulutuspoliittisen
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ohjelman, jonka puoluevaltuusto hyviksyi 27.2.1991. Ohjel-
massa ei tehty juurikaan uusia avauksia, vaan tdsmennettiin
ainoastaan vuoden 1988 linjauksia. Peruskouluihin vaadittiin
omaleimaisuutta ja paikallistasolle pdédtosvaltaa. Valinnaisuutta
oli lisdttava viljentdmalld tuntijakoa. Koulutus ei saanut ko-
koomuksen mukaan olla tuotantoa, vaan sen tuli tarjota mahdol-
lisuuksia (Vrt. Hultin 1969. Koulu tuotantolaitoksena)
Valtionapujirjestelmié keskeisimpind toiminnan ohjausmuotona
tuli muuttaa siten, ettd laskennallisten valtionapuperusteiden
olisi perustuttava toiminnan laatuun ja midrdén.

Koululainsddddnnon kokonaisuudistus 1998 tapahtui Ko-
koomuksen nuottien mukaan, mutta vield vuosikymmenen lopul-
la, 23.3.1999 puoluehallitus hyviksyi koulutuspoliittisen
toimenpideohjelman, jossa se vaati vieldkin joustavampaa
opetushallintoa ja arvioinnin kehittdmistéd riippumattomaksi
koulutusta ohjaavista ja rahoittavista tahoista.

Joensuun puoluekokouksessa 9.-11.6.2006 hyviksytyssi
periaateohjelmassaan puolue asemoi itsensi keskustaoikeistoon,
jossaalkoi jo olla tungosta kilpailtaessa samoista ddnestédjistd.
Ohjelmassa puolue tunnusti saaneensa trauman jadtydin “valta-
poliittiseen oppositioasemaan” sodanjilkeisend aikana aina
vuoteen 1987 asti. Monet Kokoomuksen ajamista tavoitteista
olivat jo toteutuneet. Tillaisia ovat esimerkiksi Euroopan
integraatioon osallistuminen ja markkinatalouden saama laaja
hyviksyntd. Ohjelman kuntapoliittisessa osassa todetaan muun
muassa:

“Haluamme kehittdd kunnista vahvoja, toimintakykyisid ja
elinvoimaisia... Kuntien vastuulla on jdrjestdd itse tai yhteis-
tyossd muiden kuntien, yksityisen sekd kolmannen sektorin
kanssa palveluita ...Kuntalaisen mahdollisuutta valita pal-
veluista ja palveluntarjoajista tulee parantaa. Kunnan vas-
tuulla on peruspalveluiden jdrjestimisen lisdksi... kehittdd
elinkeinoja ja niiden edellytyksid.”

Ohjelman kirjaukset merkitsevit tavoitetta laajentaa kunnan
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toimialaa yrityseldmin edellytysten kaikinpuolisen tukemisen
suuntaan Vastoin aiempia kirjauksia koulutus oli muuttunut
yksilon kehittamisestd véilineelliseen suuntaan. Koulutuksesta
oli parissa vuosikymmenessi tullut kokoomuksen katsannossa
sekd palvelu ettd tuotantohyodyke.

Suomen Keskusta

Vuoden 1987 eduskuntavaaliohjelmassaan Suomen Keskus-
ta katsoi mentdvin “kohti suuntavaaleja, joissa ovat vastak-
kain itsekkyys ja yhteisvastuu, materialismi ja ihmisyys,
keskitys ja hajautus.” Keskustapuolue sanoi asettuvansa joh-
donmukaisesti jalkimmadisten arvovalintojen puolelle. Ohjel-
man ingressi pelkisti osuvasti kilpailevien pddpuolueiden ydin-
arvojen sisdllon: kokoomuksen ajaman yksilollisyydenja SDP:n
materialismin sekd ndiden molempien kunta-, alue- jaelinkeino-
politiikassa edustaman keskityshakuisuuden.

Keskusta yhtyi vaalien alla kokoomuksen “jo riittdd” —
kampanjaan koulutus-, kulttuuri- ja viestintdpolitiikan suunnan-
muutoksesta. Vuoden 1971 koulutuskomiteassa ehdotetut
“holhoavat ja ahtaat koulutusputket oli sdrjettdvd valinnan-
varan ja aidon sivistyksen tieltd”. Lisdksi keskusta halusi
parantaa koulutuksen alueellista tasa-arvoa.

Keskustakin tahtoi kdynnistidd vapaakuntakokeilun. Kuntien
pakkoliitokset se torjui jyrkésti. Maakuntahallinnon kansan-
valtaistamista koskeva vaatimus oli astetta jyrkempi kuin Ko-
koomuksella, tehtdvid maakuntahallinnolle oli siirrettdva sekéd
keskushallinnosta ettd valtion aluehallinnosta. Hallinnon ha-
jauttamisessa ja keskusvirastojen purkamisessa oli piddstavi
puheista tekoihin.

“Suomen Keskustan ohjelma 1990-luvulle” vaati maakunta-
itsehallinnon toteuttamista osauudistuksin ja vaiheittain. Aluk-
si oli koottava sairaanhoito-, sosiaalihuollon ja opetushallin-
non kuntainliitot maakunnalliseksi hallinnoksi. Itsehallintoa
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perusteltiin, koska sen suojissa katsottiin voitavan sdilyttdd
pienet ja keskisuuret kunnat, mutta samalla voitiin purkaa
kuntainliittojen byrokratiaa.

Héameenlinnan puoluekokouksessa 16.6.2002 hyviksytyssi
ohjelmassa keskustapuolue hahmotteli uutta aluepolitiikkaa,
joka rakentuisi maakuntien ja seutukuntien osaamiseen,
vahvuuksiin ja aktiivisuuteen.

Piilevit voimavarat oli médérd vapauttaa toteuttamalla kansan-
valtainen aluehallinto, joka Suomesta edelleen puuttui.
Maakuntaitsehallinnon vaatimuksesta Keskusta ei ollut luopu-
nut, vaan se halusi valtion aluehallinnon resurssit kansanvaltai-
sen maakuntaitsehallinnon ohjaukseen. Ohjelman vaatimus saat-
taa tarkoittaa kuitenkin sitéd, ettd keskusta oli mahdollisesti
luopunut vaaleilla valittavista maakuntavaltuustoista ja sille
riittdisivédt kunnallisvaltuustojen valitsemat maakuntavaltuustot.
Keskushallintoa haluttiin keventédd alue-, elinkeino-, yritys- ja
tyollisyyspolitiikan tehostamiseksi.

Vanhasen II/Kiviniemen hallituksen linjauksen mukaan maa-
kunnan liittojen toimivaltaa vahvistetaan aluekehitystyotd
kokoavanajakoordinoivana viranomaisena. Maakuntaohjelmien
sitovuutta lisdtddn ja valtion aluehallinnosta siirretidin aluei-
den kehittamistehtdvid liitoille. Namé uudistukset toimeenpan-
tiin vuoden 2010 alusta lukien. Lahden puoluekokouksessa
2010 hyviksytyssd poliittisessa asiakirjassa haluttiin edelleen
vahvistaa maakuntahallinnon ohjausta ELY-ja AVI-virastojen
sekd valtion keskushallintoon suuntaan.

Suomen Sosiaalidemokraattinen puolue

SDP:n puoluekokouksessa Helsingissd4.-7.6. 1987 hyvik-
sytty koulutuspoliittinen ohjelma ldhtee siitd, ettd koko kansan
sivistystasoa on jatkuvasti kohotettava. Sosiaalidemokraateil-
le ei ole arvokasta vain lahjakkaiden kouluttaminen, kuten
kokoomuksen viestejd on tulkittu, vaan koulutuksen voimavaro-
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jaonkohdistettava erityisesti heikosti menestyvien oppilaiden
tukemiseen.

Suomen Sosiaalidemokraattinen puolue tavoitteli vaalikau-
della 1991 — 1994 vaaliohjelmassaan (SDP:n puolueneuvosto
8.11.1990) alueellisten erojen tasoittamista panostamalla voi-
mavarojasyrjdisten alueiden yhdyskuntarakenteisiin, koulutuk-
seen ja tutkimukseen. Puolue halusi toteuttaa maakuntien
kehitystd tukevaa aluepolititkkaa purkamalla vanhentuneita
hallintorakenteita kuntauudistusten kautta.

Heikki Paloheimon laatimassa Periaateohjelman
luonnoksessa31.3.1998 tunnustettiin, ettd “markkinatalous on
nostanut ihmisten aineellista elintasoa enemmdin kuin mikddn
muu talousjdrjestelmd Se on tehokkaampi, joustavampi ja
mukautumiskykyisempi kuin keskitetty komentotalous. Juuri
sen takia sosialidemokraattinen tyovdenliike on ajan oloon
muuttanut tavoitteittensa painospisteen tuotantovdlineiden
sosialisoimisesta kapitalistisen markkinatalouden epdkoh-
tien korjaamiseen. Markkinatalous pyritdadn valjastamaan
koko kansan hyvinvoinnin edistidmiseen. Ilman yhteiskunnal-
lista ohjausta markkinatalous toimii sekd tehottomasti ettd
epdoikeudenmukaisesti kdrjistden epdkohtia ja nakertaen
oman olemassaolonsa perustuksia.”

Sosiaalidemokraatit olivat joutuneet tunnustamaan vuoden
1987 hallitusratkaisusta ldhtien, ettd he eivit enédi tarjonneet
yhteiskunnallista vaihtoehtoa markkinataloutta edustavalle
kokoomukselle (Suomi 2008, 379; Tithonen&Tiihonen 1990,
191; Korpela 2008, 58).

Vaaliohjelmassaan vuonna 2003 SDP toi esiin teeman alue-
politiitkan ytimestd, joka muodostuu kaupunkiseutujen elin-
voimaan perustuvista kasvukeskuksista. Kuntia oli rohkaistava
tekemdin liitoksia, jotta peruspalvelut pystyttiisiin tuottamaan
laadukkaina ja kohtuukustannuksin. Valtionhallinnon
alueellistamista oli jatkettava.

Uusimmassa, vuosille 2011 — 2015 tarkoitetussa talouspo-
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liittisessa linjauksessaan SDP kantaa huolta peruspalvelujen
laadustaja tasosta synkkenevien talousndkymien edessi. “Noin
200 nuorta jdd vuosittain ilman peruskoulun pddttotodistusta
ja noin 8000 nuorta jokaisesta ikdluokasta jdd ilman jatko-
koulutusta. On laskettu, ettd nuorena syrjdytyvdan henkilon
vhteiskunnalle aiheuttamat kustannukset ovat hdnen
elinkaarensa aikana 1,2 miljoonaa euroa.”

Vastauksena synkille talousndkymille SDP tarjoaa julkista
valtaa edistamiin talouskasvua. “Valtiolla tiytyy olla aktiivi-
nen rooli kasvun ldhteiden etsimisessd ja kehittdmisessd,
yritysten toimintaedellytysten turvaamisessa sekd vakaan
kasvun turvaavan sopimustoiminnan edistdmisessd.
Kasvuhakuisessa talouspolitiikassa on kyse ennen kaikkea
suotuisan toimintaympdriston luomisesta niin uudelle kuin jo
olemassa olevalle tuotannolle ja palveluille.” SDP myotiilee
nyt tdysin rinnoin kokoomuksen markkinatalouslinjaa.

Hallinnonuudistuspolitiikassa SDP lihtee siiti, ettd: ” suo-
malainen hallintojdrjestelmd rakentuu kahden pilarin, val-
tion ja kuntien varaan... Vallan, varojen ja vastuun on
sijaittava palveluiden jdrjestdmisen osalta samassa paikas-
sa. Monimutkaisten hallintorakenteiden purkaminen vahvis-
taa demokratiaa, parantaa palveluita ja saa aikaan
tehokkuushyotyjd... Tavoitteena on oltava nykyistd selkedm-
pi kuntarakenne, joka mahdollistaa jdrkevdn palvelutuotannon
ja yhdyskuntasuunnittelun sekd ehkdisee haitallista kilpailua
kuntien vdlilld.”

Linjaus on suora haaste Keskustalle ja kutsu Kokoomukselle,
jokakesdkuussa 2011 vastasi sithen Sdédtytalon neuvotteluissa.
Kuten edelld olevasta voidaan havaita, SDP:n agendassa ei
hallinnon uudistaminen ole ollut juurikaan esilld. Puolue on
tuntenut perinteisesti kiinnostusta kuitenkin erityisesti koulu-
tus- ja kuntapolitiikkaan.

Kokoomuksen ja Keskustan intressit hallintoa kohtaan voi-
daan tulkita toisaalta Weberin byrokratiateorian, toisaalta var-
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haisempien Adam Smithin oppien kautta. Kumpikin puolue
edistdd tahollaan yrityseldmén etuja, joskin kokoomuksen taus-
talla vaikuttavat suuryritykset, keskustan ymmartiessi parem-
min pien- jakeskisuurten yritysten sekd maa- jametsidtalouden
piirissd toimivien yritysten tarpeita.  Yrittdjdt eivit pida
talouden vapaudesta, vaan he hakevat valtiosta suojaa kulutta-
jan valintoja vastaan (Harisalo 2011). Valtion ja kuntien
hallintoa on siis mukautettava vastaamaan tuotantoeldméin muut-
tuvia tarpeita etenkin suurten rakennemuutosten kausina.

Lainsddddannolld ja myos byrokratialla on ryhtynyt
sddntelemddn tuotantoeldmin vilisid kilpailukysymyksid sen
sijaan, ettd aiemmin sdédntely keskittyi yhteiskunnan ja kansa-
laisten vélisiin suhteisiin. Eri kokoisilla, kansainvilistyneilld
ja pelkdstddn kotimaan markkinoilla toimivilla yrityksilld on
toisistaan poikkeavia intresseji toisaalta lainsddtidjdd kohtaan
ja toisaalta lakien toimeenpanovaltaa kohtaan, joten
yrityskeskittymét pyrkivét lisidméén eri tavoin vaikutustaan
julkisen vallan keskuksiin. On ymmarrettdvii, ettd yritysela-
min suorasta ja epdsuorasta taloudellisesta tukemista paattavi-
en viranomaisten sijainti byrokratian eri tasoilla on yritysela-
min kannaltakiinnostavakysymys. Esimerkiksi maankdytosta,
litkennevéylidinvestoinneista ja ympdristoluvista pdittiminen
nousevat hallinnon uudistamisessa piddasioiksi sivistys-
kysymysten jdddessd marginaaliin.

EVA, EK, STK, TK ja Vapaan koulutuksen tukisdditio
muutosagentteina

STK:n ja TK:n Teollisuuden koulutusvaliokunta julkaisi
1984" Koulutus- ja yrittdjyys” —nimisen kirjasen, jossa ensim-
maistd kertaa lanseerattiin késite yrittdjyyskasvatus. Kirjasen
johdannossa toteaa koulutusvaliokunnan puheenjohtaja profes-
sori Matti Peltonen, etti yhteiskuntamme oivaltaa ja hyviksyy
yrittdjyyden merkityksen, mutta hdn kysyy : “Onko meiddin
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koulutusjdrjestelmidmme tdssd suhteessa ajan tasalla, vai
toimiiko se vield 1970-luvun yrittdjyyttd aliarvioivassa hen-
gessd?” Kirjasta levitettiin oppimateriaalina opetushallinnolle
jarjestetyssd koulutuksessa Heinolan kurssikeskuksessa ja sitid
kédytettiin myos opettajien tdydennyskoulutuksessa. Yrit-
tdjyyskasvatus on tullut tutuksi myos koulujen ja oppilaitosten
opetussuunnitelmia uudistettaessaja Kiviniemen hallitus esitti
sitd jopa oppiaineeksi perusopetukseen.

1974 perustettu Elinkeinoeldmén valtuuskunta EVA on
suomalaisen elinkeinoeldmén rahoittama toimija, jonka tehtdvi
on edistdd suomalaisen yhteiskunnan pitkén aikavilin menes-
tystd. Tdhédn kuuluvat sekéd kansallinen kilpailukyky, aineellinen
vauraus ettd kulttuurin elinvoimaisuus.

EVA julkaisi Holkerin hallituskauden ensimméisen vuoden
marraskuussaraportin “Yhteiskunnan rakennemuuttujia’. Jul-
kaisun mukaan julkisen sektorin uudistamista ja sen ohjausta
olisi tarkasteltava kolmesta nikokulmasta, joita ovat muutok-
seen valmentaminen, yrityseldmédn mallien soveltaminen ja
hallinnon kehittdminen. Tavoiteohjaus, tehokkuuden ja tulos-
tietoisuuden korostaminen sekid hajautus olivat kehittdmisen
avainsanat (Sipponen, 1997, 12).

2000-luvun alussa EV A pohti peruspalvelujen tuotannon ja
jakelun siirtdmistd markkinoille kirjasessa “Puhtia hyvinvointi-
yvhteiskunnan purjeisiin. Peruspalveluja uudella tavalla”
(Kanniainen 2002).

Samaa teemaa EV A jatkoi 2004 Tapani Ruokasen toimitta-
massa raportissa “Tiekartta tulevaisuuteen”. Palvelualat ovat
sen mukaan vield heikosti kehittyneitd, vaikka muutos on tulos-
sa: kilpailuttaminen ja ulkoistaminen ovat vasta kiynnistymas-
sd. EV A kaipasi kilpailua tehostamaan julkista sektoria. Uusia
markkinoita saattoi syntyd ainoastaan, mikéli julkinen sektori
luopuisi omasta palvelutuotannostaan yksityisen sektorin hy-
viksi. Myos OECD on kiinnittdnyt huomiota siihen, etté lihes
kaikki julkiset palvelut tuotetaan Suomessa kuntatasolla. Té-
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min vuoksi on syntynytlidhes tdysin kilpailulta suljettu julkinen
sektori. EVA haastaa kirjasessaan pohtimaan vakavasti onko
kuntien ylipdédnsd syytd harjoittaa yritystoimintaa ja millainen
pétevyys niilld on sithen (EVA 2004, 45 - 87). EVA:n tavoin
my0s EK pitdd syvidin juurtunutta epdluuloa esimerkiksi sosi-
aali- jaterveyspalvelujen ulkoistamista kohtaan suurena haas-
teena (EK, 2010). Suomessa on EK:n mukaan aivan liian suuri
julkinen koneisto vdestoon verrattuna

EVA:n, Tyonantajien Keskusliiton ja vastaavien elinkeino-
elimin etujirjestdjen lisdksi koulutuksen ja sen hallinnon taus-
tallatoimijo ennen timin artikkelin kattamaa ajanjaksoa perus-
tettu epdvirallinen, mutta vaikutusvaltainen Vapaan koulutuk-
sen tukisdatio.

Sakari Suutarisen mukaan Vapaan koulutuksen tukisditio
vaikutti 1970-80 -luvuilla koulukasvatukseen, opettajan-
koulutukseen ja koulutustutkimukseen. Sdition rahoitti elinkei-
noeldmai. Se palkitsi myds mukana olevia poliitikkoja vaali-
rahoituksella ennakoiden tdssd ainakin parin viime vaalin aika-
na vaikuttaneen Kehittyvien maakuntien tuki -sddtion menette-
lytapoja. Tukiséddtion paddméaédriani 70-luvulla oli vasemmisto-
laisen koulutuspolitiikan vastustaminen. Vasemmistoaallon
taituttua saatiolld oli kdytossddn tehokas ja kouliintunut orga-
nisaatio ja seryhtyi ajamaan 80-luvulla omien taustaryhmiensa
koulutuspoliittisia tavoitteita (Suutarinen 2008, 21).

Lopuksi

Voidaan katsoa osoitetuksi, ettd pdaministeri Holkerin hal-
lituksesta lihtien maan hallitukset ovat mééritietoisen poliitti-
sesti ohjattujen reformien kautta sopeuttaneet aluehallintoa
kokoomuksen jakeskustan puolueohjelmissa asetettujen tavoit-
teiden suunnassa. Sosiaalidemokraattinen puolue on asettunut
oikeiston ajamien hallintouudistusten kannalle. Tasa-arvoisen
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koulutuspolitiikan edusmiehié raivattiin uudistusten tieltd kes-
kusvirastojen lakattua 1991. Opetusministerion sosiaalidemo-
kraattiset ylimmaét virkamiehet joutuivat paitsioon ja kokoo-
muksen virisuora paransi peruskoulu-uudistuksen aiheuttamia
traumoja uudistamalla koululainsddddnnon ja -hallinnon
ohjelmiensa mukaiseksi.

Kylmin sodan pdédttyminen ja Euroopan unioniin liittyminen
ovat muuttaneet Suomen kansainvilistd toimintaympéristod.
Muutos heijastui koulutuspolitiikkaan siten, ettd tavoitteena
ollut tulosten tasa-arvo muuttui mahdollisuuksien tasa-arvoksi
jayhteisollisyys yksilollisyydeksi. Koulutuksen ohjaus muuttui
normiohjauksesta ohjelmaperusteiseen suuntaan ja koulujen
tarkastaminen koulutuksen arvioinniksi. Lintisten teollisuus-
maiden talouskriisit ovat osaltaan kithdyttineet muutosten no-
peutta sitd mukaa, kun Suomi on integroitunut ldntisten talouksien
valtavirtaan. OECD, IMF ja EU antavat ohjeita koulutukseen,
kun aikaisemmin vastaavassa asemassa olivat olleet YK ja
UNESCO.

Opetushallinnossa on tehty seki yleisestd hallinnon kehitti-
misestd johdettuja ettd aluksi uuden koulutuspoliittisen agendan
vaatimia muutoksia. Vuoden 2010 uudistuksessa opetus-, kir-
jasto-, nuoriso- jaliikuntatoimen aluehallinto hajautettiin kol-
meen virastoon, vaikka uudistusta markkinoitiin hallinnon
kokoamisena. Uudistus toimii siis tavoitteitaan vastaan ja kom-
pasteli muutoinkin (Oikeusasiamiehen... 2010; Hirveld
13.9.2011). Opetusministerion ohjausvoimaa on nyt oleelli-
sesti heikennetty aluehallinnossa. Samaan aikaan Opetus-
hallitus potee resurssipulaa ja toimivallan riittdmattomyytta
(Laukkanen 25.8.2011, Jakku-Sihvonen 28.10.2011.) Niin kau-
an, kun kuntia on yli 100, tarvitaan kuitenkin koulutuksen
aluehallintoa (Juva 21.10.2011). Aluehallintoa jouduttaneen
siis tarkastelemaan vield uudestaan edessd mahdollisesti ole-
van kuntauudistuksen jilkeen. Ainakin metropoleista muodos-
tuvat kunnat tarvitsevat uusia kunnanosavaltuustoja (Saari
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7.10.2011; Sipponen4.10.2011). Maantieteellisesti laajassaja
harvaan asutussa maassa tarvitaan kolme hallintoporrasta.
Tulevaisuus niyttii sijaitseeko tdmé kolmas porras pai-kallis-
hallinnon siséllé vai paikallishallinnon ja keskushallinnon vé-
lilld ja valitaanko sen pédttdjit suoralla vai vililliselld vaalilla.
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