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Tiivistelma

Perusopetuksen ohjaus- ja rahoitusjarjestelma

Maksuton perusopetus on 6—15-vuotiaiden Suomen asukkaiden subjektii-
vinen oikeus. Siten perusopetus on suomalaisen koulutusjirjestelmin pe-
rusta. Perusopetusikdisistd yli 95 prosenttia kdy kunnallisessa perusope-
tuksessa ja hieman yli 2 prosenttia yksityisissd oppilaitoksissa. Perusope-
tusta jarjestetddn lisdksi valtion kouluissa ja kuntayhtymien oppilaitoksis-
sa.

Paikalliset koulutuksen jérjestdjdt saavat valtionosuutta oppilaitosten pe-
rustamis- ja kéyttokustannuksiin. Vastuu perusopetuksen rahoituksesta ja
koulujen rakentamisesta jakaantuu valtion ja kuntien kesken. Valtion talo-
usarvion mukaan kunnallisen perusopetuksen laskennalliset kustannukset
ovat vuonna 2009 n. 3,45 miljardia euroa ja yksityisen perusopetuksen
laskennalliset kustannukset 83,6 miljoonaa euroa. Vuonna 2009 opetus- ja
kirjastotoimen valtionosuusprosentti on 41,82, Kdytinngssd valtionosuu-
det kattavat huomattavasti pienemmén osuuden kuntien opetus- ja kulttuu-
ritoimen kustannuksista.

Tarkastuksen kohteena on ollut perusopetuksen ohjaus- ja rahoitusjér-
jestelmin kokonaisuus. Rahoitusohjauksen liséksi tarkastuksessa on kési-
telty perusopetuksen sdiddos- ja normiohjausta, siséltéohjausta sekd infor-
maatio-ohjausta. Tarkastuksen péddkysymys on kohdistunut perusopetuk-
sen ohjaus- ja rahoitusjérjestelméin selkeyteen ja johdonmukaisuuteen.

Tarkastushavaintojen perusteella perusopetuksen ohjaus- ja rahoitusjér-
jestelmd ei muodosta yhtendistd ja tietoisesti rakennettua kokonaisuutta.
Peruskouluun siirtymisen jilkeen kaikkia ohjausvélineitd on aika ajoin
uudistettu, mutta toimenpiteet ovat kohdistuneet yleensd yksittdisiin ohja-
usvilineisiin. Uudistusten lopulliset vaikutukset ovat olleet vaikeasti en-
nakoitavissa. Vaikka yksittdisten ohjausvilineiden vélittdmat viestit ovat
sindnsé yksiselitteisid, ei ohjauksen kokonaisuutta voida pitdd lapindkyvéa-
nd. Asetettuihin tavoitteisiin pyrittdessd ei ole aina valittu tehokkainta ja
tarkoitukseen soveltuvinta ohjausvilinetta.

Perusopetuksen valtionosuusrahoitus uudistuu vuoden 2010 alussa. Tés-
sd yhteydessd perusopetuksen rahoituksen perustaksi tulee esi- ja perus-
opetusikdisten osuus kunnan asukkaista. Tédmén hetkisen tiedon perusteel-
la rahoitusuudistus toteutuu vain osittain. Siten uudistus ei ratkaise ny-
kyisten valtionosuuskriteerien todettuja ylikompensaatio-ongelmia.

Opetushallinto on pyrkinyt edelleen joissakin tapauksissa harjoittamaan
perusopetuksen yksityiskohtiin ulottuvaa valtionosuusohjausta, vaikka
tdmi on laskennallisen ja yleiskatteellisen valtionosuusjirjestelmén perus-



logiikan vastaista. Viimeisin esimerkki tillaisesta ohjauspyrkimyksestd on
16 miljoonan euron osoittaminen opetusryhmien pienentdmiseen kaikkien
perusopetuksen jdrjestdjien valtionosuuden laskennallista yksikkohintaa
korottamalla. Kéytannossi tdssd pyrkimyksessd on kyse 1dhinnd informaa-
tio-ohjauksesta, silld lainsdddanté ei mahdollista valtionosuusrahoituksen
kohdentamista tiettyyn tarkoitukseen koulutuksen jérjestéjad sitovalla ta-
valla.

Pyrkimykset ohjata perusopetusta hankerahoituksen avulla ovat viime
vuosina lisdéntyneet, vaikka hankerahoituksen merkitys suhteessa valti-
onosuusrahoitukseen on edelleen hyvin pieni. Tarkastuksessa tehdyn ana-
lyysin perusteella nédyttdd kuitenkin siltd, ettd hankeavustukset jakautuvat
epitasaisesti. Suuret kaupungit, joilla pitdisi olla omaakin kehittdmispo-
tentiaalia, ndyttdvit olevan aktiivisimpia hankeavustusten hakijoita. Han-
kerahoituksesta on muodostunut joillekin kunnille liki pysyvd rahoitus-
muoto. Sen sijaan ne kunnat, joiden perusopetuksessa mitd todennékoi-
simmin olisi kehitettdvid, saattavat olla erittdin passiivisia hankerahoituk-
sen hakijoita. Tédssd yhteydessid voidaan puhua osallistumisen kasaantumi-
sesta.

Tarkastushavaintojen perusteella perusopetuksen sididdosohjausta pidet-
tiin varsin toimivana. Perusopetuslain katsottiin kohtelevan eritaustaisia
opetuksen jdrjestdjid tasapuolisesti. Keskeisimmiksi perusopetuslakia
koskevaksi kysymykseksi tarkastuksessa nousi se, miten perusopetuslaki
on onnistunut takaamaan perusopetuksen yhdenvertaisuuden koko maas-
sa. Talld hetkelld suurimmat yhdenvertaisuusongelmat liittyvit opettajien
lomautuksiin sekd perusopetuksen tukipalvelujen saatavuuteen. Viime ai-
koina perusopetuksen yhdenvertaisuutta uhkaaviin ongelmiin on pyritty
vastaamaan l&hinnd informaatio-ohjauksen keinoin. Perusopetus on kui-
tenkin subjektiivinen oikeus, jonka toteutumisen tulee keskeisiltd osiltaan
perustua normeihin. Informaatio-ohjausta voidaan kéyttdd tiydentdmiin
muuta ohjausta, mutta samalla sen rajoitteet suhteessa muihin ohjausvéli-
neisiin tulisi tiedostaa.

Perusopetuksen sisdltdjd ohjaavat valtioneuvoston paéttdma tuntijako ja
Opetushallituksen vahvistamat opetussuunnitelman perusteet. Siséltoohja-
uksen tarkkuus ja sitovuus ovat vaihdelleet peruskoulun historian aikana.
Voimassa olevat vuonna 2004 vahvistetut opetussuunnitelman perusteet
ohjaavat perusopetuksen jérjestdjid selvisti tiukemmin kuin niitd edelta-
neet vuoden 1994 perusteet. Tuntijakoa ja opetussuunnitelman perusteita
uudistettaessa tulisi huolehtia siitd, ettd eri oppiaineiden sisallot eivit paa-
se hallitsemattomasti kasvamaan.



Resumé

Systemet for styrning och finansiering av den
grundlaggande utbildningen

Den avgiftsfria grundldggande utbildningen dr en subjektiv rittighet for
6-15 -&riga invanare i Finland. Salunda 4r den grundléggande utbildning-
en grundvalen for det finldndska utbildningssystemet. Av dem som ér 1 al-
dern for grundldggande utbildning far ver 95 procent kommunal grund-
laggande utbildning och négot 6ver 2 procent bestker privata ldroinrétt-
ningar. Grundldggande utbildning ordnas dessutom i statliga skolor och i
samkommuners ldroinréttningar.

De lokala arrangtrerna av utbildningen far statsandel for kostnaderna
for att grunda och driva ldroinrdttningarna. Ansvaret for att finansiera den
grundldggande utbildningen och bygga skolor fordelar sig mellan staten
och kommunerna. Enligt statsbudgeten dr de kalkylméssiga kostnaderna
for den kommunala grundlidggande utbildningen ar 2009 ca 3,45 miljarder
euro och de kalkylmaissiga kostnaderna for den privata grundldggande ut-
bildningen 83,6 miljoner euro. Ar 2009 ir statsandelsprocenten for utbild-
nings- och biblioteksvisendet 41,82. I praktiken ticker statsandelarna en
betydligt mindre andel av kommunernas kostnader for utbildnings- och
kulturvdsendet.

Foremal for revision har varit systemet for styrning och finansiering av
den grundlidggande utbildningen i dess helhet. Férutom styrningen av fi-
nansieringen har vid revisionen behandlats forfattnings- och normstyr-
ningen av den grundldggande utbildningen, innehéllsstyrningen samt in-
formationsstyrningen. Huvudfragan vid revisionen har gillt hur klart och
konsekvent systemet for styrning och finansiering av den grundlidggande
utbildningen ér.

Observationerna vid revisionen visade, att systemet for styrning och fi-
nansiering av den grundldggande utbildningen inte utgdr en enhetlig och
medvetet uppbyggd helhet. Efter 6vergéngen till grundskola har samtliga
styrningsinstrument tidtals fornyats, men &tgérderna har i allmédnhet hén-
fort sig till enskilda styrningsinstrument. Reformernas slutliga effekter har
varit svara att férutse. Trots att de budskap som formedlas av de enskilda
styrningsinstrumenten 1 sig dr entydiga, kan styrningen som helhet inte be-
traktas som transparent. Nar man efterstriavat uppstéllda mélséttningar har
man inte alltid valt det effektivaste och for &ndamalet lampligaste styr-
ningsinstrumentet.
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Statsandelsfinansieringen av den grundldggande utbildningen fornyas i
borjan av ar 2010. I detta sammanhang kommer grundvalen for finansie-
ringen av den grundlidggande utbildningen att bli andelen for barn i fors-
kole- och grundutbildningsédldern av kommunens invanare. Enligt vad
man for narvarande kianner till kommer finansieringsreformen att férverk-
ligas endast delvis. Sélunda loser reformen inte de problem med &ver-
kompensation som har konstaterats i de nuvarande statsandelskriterierna.

Utbildningsférvaltningen har alltjamt 1 vissa fall gatt in for att bedriva
en statsandelsstyrning som striacker sig till detaljer i den grundlidggande
utbildningen, trots att detta strider mot den fundamentala logiken i det
kalkylmaéssiga och dvergripande statsandelssystemet. Det senaste exemp-
let pa en sddan styrningsstrdvan &r att anvisa 16 miljoner euro fér mins-
kande av undervisningsgrupperna, genom att hoja statsandelens kalkyl-
missiga enhetspris for alla arrangdrer av grundldggande utbildning. I
praktiken &r det i denna strdvan frdga ndrmast om informationsstyrning,
for lagstiftningen medger inte att statsandelsfinansieringen inriktas pa na-
got sarskilt &andamal pa ett sétt som binder arrangéren av utbildningen.

Strdvandena att styra den grundldggande utbildningen med hjilp av pro-
jektfinansiering har under de senaste aren oOkat, trots att projektfinansie-
ringens betydelse 1 forhallande till statsandelsfinansieringen alltjamt &r
mycket liten. P4 basis av den analys som gjorts vid revisionen forefaller
det emellertid att vara sé, att projektbidragen fordelar sig ojamnt. De stora
stdderna, som borde ha ocksa egen utvecklingspotential, verkar att vara de
som mest aktivt soker projektbidrag. Projektfinansieringen har for en del
kommuner blivit en i det ndrmaste permanent finansieringsform. Daremot
kan de kommuner, dir det med storsta sannolikhet finns rum for utveck-
ling av den grundldggande utbildningen, bara synnerligen passiva nér det
giller att s6ka projektfinansiering. I detta sammanhang kan man tala om
att deltagandet har hopat sig.

P4 basis av observationerna vid revisionen betraktades forfattningsstyr-
ningen av den grundldggande utbildningen som mycket vilfungerande.
Lagen om grundléggande utbildning anségs bemata utbildningsarrangérer
med olika bakgrund pa ett jamlikt sdtt. Som den centrala frdgan angéende
lagen om grundldggande utbildning framstod vid revisionen det, hur lagen
om grundlidggande utbildning har formatt trygga jamlikhet i den grund-
laggande utbildningen i hela landet. For nérvarande har de storsta proble-
men med jédmlikheten att gora med permitteringarna av larare samt med
tillgangen pa stodtjanster for den grundliggande utbildningen. P4 senare
tid har man fors6kt svara pa de problem som hotar jamlikheten i den
grundldggande utbildningen ndrmast med informationsstyrningen som
medel. Den grundlidggande utbildningen &r emellertid en subjektiv réttig-
het, vars uppfyllande till centrala delar bor basera sig pa normer. Informa-

11



tionsstyrning kan anvéndas for att komplettera vrig styrning, men samti-
digt borde man vara medveten om dess begrénsningar i forhallande till
andra styrningsinstrument.

Den grundldggande utbildningens innehall styrs av den statsradet beslu-
tade timférdelningen och de av Utbildningsstyrelsen faststdllda grunderna
for laroplanen. Innehéllsstyrningens exakthet och bindande karaktdr har
varierat under grundskolans historia. De gillande, &r 2004 faststdllda
grunderna for ldroplanen styr arrangérerna av grundliggande utbildning
betydligt striktare dn de féregaende grunderna fran ar 1994. Néar timfor-
delningen och ldroplanens grunder férnyas borde man sorja for att de oli-
ka larodmnenas innehéll inte kommer &t att véxa till sig obehérskat.
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1 Johdanto

Perusopetus on Suomen koulutusjirjestelmin perusta. Siten perusopetuk-
seen kohdistuvat toimenpiteet vaikuttavat jollakin aikavélilld koko koulu-
tusjérjestelméidn. Vastaavasti perusopetus heijastelee muun yhteiskunnan
kehitystd. Perusopetuksen ohjausta ja rahoitusta koskevia muutoksia val-
misteltaessa on kysymys laajemmasta yhteiskunta- ja talouspoliittisesta
kokonaisuudesta kuin pelkistd koulutuspolitiikasta. Perusopetuksen jarjes-
tdmisestd vastaavat padasiassa kunnat. Vastuu opetustoimen rahoituksesta
ja koulujen rakentamisesta jakautuu valtion ja kuntien kesken. Paikalliset
koulutuksen jarjestdjit saavat valtionosuutta oppilaitosten perustamis- ja
kayttokustannuksiin.

Vaikka perusopetus on ensisijaisesti kuntien jarjestdmisvastuulla, mah-
dollistaa lainsdddanté myos yksityisten peruskoulujen toiminnan. Kun-
tayhtymét vastaavat monien erityisryhmien perusopetuspalvelujen jirjes-
tdmisestd. Opetus ja sen edellyttdmét oppikirjat ja muu oppimateriaali se-
ki tyovilineet ja tydaineet ovat oppilaalle maksuttomia kaikissa peruskou-
luissa. Maksuton perusopetus on subjektiivinen oikeus, ja siitd on sdddetty
perustuslain 16 §:ssd. Perusopetuslaki méirittelee, mitd perustuslain tar-
koittama maksuton perusopetus ja oppivelvollisuus kdytdnnossd merkitse-
vit. Oppivelvollisuus suoritetaan perusopetukseen osallistumalla tai hank-
kimalla muulla tavoin vastaavat tiedot.

Valtion talousarviossa perusopetus on osa yleissivistdvdd koulutusta.
Valtion talousarvion mukaan kunnallisen perusopetuksen laskennalliset
kustannukset (oppilasmddrda * yksikkohinta) ovat vuonna 2009 n. 3,45
miljardia euroa ja yksityisen perusopetuksen laskennalliset kustannukset
83,6 miljoonaa euroa. Paikalliset koulutuksen jérjestdjdt saavat valtion-
osuutta oppilaitosten perustamis- ja kdyttokustannuksiin. Vuoden 2009
opetus- ja kirjastotoimen valtionosuusprosentti on 41,82, jolloin kunnan
rahoitusosuudeksi jdd 58,18 prosenttia. Opetus- ja kulttuuritoimen valti-
onosuutta madréttdessd otetaan asukaskohtainen rahoitusosuus vdhentdva-
nd tekijand huomioon kuntien osalta, mutta kuntayhtymien ja yksityisten
koulutuksen jarjestdjien valtionosuus myonnetddn tdyden rahoitusperus-
teen mukaan. Perusopetuksen valtionosuuksien on tarkoitus siirtyd vuoden
2010 alusta osaksi ns. yhden putken valtionosuusmallia'.

"' Téllé tarkoitetaan valtionosuuksien rakennemallia, johon sisdllytettdisiin nykyi-
nen sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuus kokonaisuudessaan, opetus- ja
kulttuuritoimesta esi- ja perusopetus sekd jo nykyisin asukasperusteiset kirjasto-
Jja kulttuuritoimi sekd taiteen perusopetus.
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Laskennallisen valtionosuusrahoituksen kautta ei ole mahdollista ohjata
rahoitettavan toiminnan yksityiskohtia. Siten tarkastuksen kohteena on pe-
rusopetuksen koko ohjausjirjestelmi. Rahoitusohjauksen liséksi perusope-
tuksen ohjausvilineet on tdssd yhteydessd ryhmitelty sd4dés- ja normioh-
jaukseen, sisdltéohjaukseen sekd informaatio-ohjaukseen. Tarkastuksen
pddhuomio kohdistuu néiden eri ohjausvilineiden muodostaman kokonai-
suuden lapindkyvyyteen.

Perusopetuksen ohjaus- ja rahoitusjirjestelmén kokonaisuus ei ole aikai-
semmin ollut Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuksen kohteena.
Vuonna 2009 on valmistunut myos sosiaali- ja terveydenhuollon lasken-
nallisen valtionosuusjérjestelmin lipindkyvyytti kisitellyt tarkastus’.

? Valtiontalouden tarkastusvirasto 2009.
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2 Tarkastusasetelma

2.1 Tarkastuskohteen kuvaus

211 Perusopetus ja peruskoulut

Perusopetus on yleissivistdvdd koulutusta, jonka oppiméérian laajuus on
yhdeksén vuotta. Perusopetus on maksutonta ja se tuottaa kaikille saman
jatko-opintokelpoisuuden. Perusopetuksen tavoitteena on opettaa elimassi
tarpeellisia tietoja ja taitoja sekd turvata kaikille yhdenvertainen koulutuk-
sellinen perusta. Tavoitteena on my0s tukea oppilaiden kasvua ihmisyy-
teen ja eettisesti vastuukykyiseen yhteiskunnan jésenyyteen sekd edistdd
sivistystd ja tasa-arvoa yhteiskunnassa. Perusopetuksen oppiméérd suori-
tetaan yleensd peruskouluissa. Oppivelvollisuus on mahdollista tayttda
my6s hankkimalla vastaavat tiedot muulla tavalla, esimerkiksi kotiopetuk-
sessa.

Oppivelvollisuudesta ja oppivelvollisuuskoulujirjestelméstd sdddettiin
ensimmdisen kerran vuonna 1921. Peruskoulujérjestelmédédn siirtyminen
toteutettiin maassa asteittain vuosina 1972—1977. Oppivelvollisuus kos-
kee kaikkia Suomessa vakinaisesti asuvia lapsia ja se alkaa sind vuonna,
jona lapsi tdyttdd seitsemdn vuotta. Oppivelvollisuus pédttyy, kun perus-
opetuksen yhdeksdnvuotinen oppimédird on suoritettu tai kun oppivelvolli-
suuden alkamisesta on kulunut 10 vuotta. Jos perusopetukselle sdddettyja
tavoitteita ei lapsen vammaisuuden tai sairauden vuoksi ole mahdollista
saavuttaa yhdeksdssd vuodessa, oppivelvollisuus alkaa jo kuusivuotiaana
ja kestdd 11 vuotta.

Perusopetuksen pédasiallisina jérjestdjind toimivat kunnat. Kunnalla on
velvollisuus jérjestdd kaikille alueellaan asuville oppivelvollisuusikiisille
perusopetusta sekd oppivelvollisuuden alkamista edeltivind vuonna esi-
opetusta. Kuntien lisdksi perusopetuksen jarjestdjind voivat toimia kun-
tayhtymét sekd rekisterdidyt yhteisot tai s@dtiot. Luvan perusopetuksen
jarjestamiseen rekisterdidylle yhteisolle tai sdétidlle voi myontdd valtio-
neuvosto. Liséksi valtio voi jéarjestdd perusopetuslaissa (628/1998) tarkoi-
tettua opetusta.

Perusopetuksen jarjestdjien méddrd on viime vuosina vihentynyt kuntalii-
tosten seurauksena. Kuntien (pl. Ahvenanmaa) lukumé&éri ja samalla kun-
nallisten perusopetuksen jirjestdjien lukuméérd oli vuoden 2009 alussa
332. Tilastokeskuksen mukaan vuonna 2006 yksityisid perusopetuksen
jérjestdjid oli 54 ja kunnallisia 415. Kuntayhtymiét toimivat perusopetuk-

15



sen jdrjestdjind seitsemissi tapauksessa. Valtio puolestaan jérjesti perus-
opetusta 29 tapauksessa. Ahvenanmaalla perusopetuksen kunnallisia jér-
jestdjid oli 18. Perusopetuksen jdrjestdjid oli siten vuonna 2006 yhteensd
523 kappaletta. Kunnallisessa perusopetuksessa kdy yli 95 prosenttia pe-
rusopetusikdisestd vdestostd. Hieman yli 2 prosenttia perusopetusikaisisti
lapsista suorittaa oppivelvollisuutensa yksityisissé oppilaitoksissa, runsas
yksi prosentti valtion kouluissa ja alle prosentti kuntayhtymien oppilaitok-
sissa.

Perusopetuksen oppilasmééra on vihentynyt viimeksi kuluneen 30 vuo-
den aikana noin 600 000 oppilaasta 561 000 oppilaaseen’. Vihennys ei ole
ollut tasaista, silld oppilasmiéra oli alle 570 000 my6s 1980-luvun puoli-
vilissd ja ldhes 600 000 oppilaan mddrd saavutettiin viimeksi 2000-luvun
alkuvuosina. Perusopetuksen oppilasmaérin kehitys on esitetty seuraavas-
sa kuviossa.
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KUVIO 1. Peruskoulujen mééran ja oppilasmaéaran kehitys vuosina 1980-2008. Lahde:
Tilastokeskus.

Peruskoulujen miéréd on véhentynyt suhteellisesti tarkasteltuna huomatta-
vasti nopeammin kuin oppilasmééréd (kuvio 1). Tarkastelujaksolla keski-
maérdinen koulukohtainen oppilasmédrd oli pienimmilldén vuosina 1985
ja 1986. Tuolloin peruskoulussa oli keskimddrin 117 oppilasta. vuonna

? Vuonna 2008 yksityisten peruskoulujen oppilasméidiri oli n. 14 500, kuntayhty-
mien peruskoulujen n. 400, valtion peruskoulujen n. 7 400 ja kuntien peruskoulu-

jen n. 530 000.
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2007 koulukohtainen keskiméérdinen oppilasmééra oli jo 175. Tilastokes-
kuksen mukaan peruskouluikdisten méérd on pienimmilldén vuonna 2012,
jolloin heitd on alle 530 000. Vuonna 2025 peruskouluikéisten méérén on
ennakoitu olevan jilleen nykyiselli tasolla.* Peruskoulujen miirin vihe-
nemisessd kuntaliitokset ja muuttoliike maalta kaupunkeihin ovat olleet
ikdluokkien pienenemisti tarkedmpi vaikuttava tekija.

Vuonna 2004 perusopetuksen osaksi tuli myds koululaisten aamu- ja il-
tapdividtoiminta. Aamu- ja iltapdivdtoimintaa tulee tarjota ensimmdisen ja
toisen vuosiluokan oppilaille sekd kaikkien vuosiluokkien erityisoppilaille
arkipéivisin yleensd klo 7—17 vilisend aikana. Toiminta perustuu Opetus-
hallituksen hyviksymiin perusteisiin. Kunta voi jarjestdd aamu- ja iltapéi-
vitoimintaa itse, yhdessd muiden kuntien kanssa tai se voi hankkia palve-
lut esimerkiksi eri jérjestoiltd tai yhteisoiltd. Kunta pdéttdéd toiminnan laa-
juudesta ja siitd, ettd toiminta on jérjestetty perusopetuslain mukaisesti.

Opetuksen lisdksi peruskoulujen oppilaille on tarjottava lukuisia tuki-
palveluja. Oppilashuollon palvelut perustuvat sekd perusopetuslakiin ettd
sosiaali- ja terveydenhuollon lainsddadént6on. Néiden palvelujen ydin on
kouluterveydenhuolto.

2.1.2 Perusopetuksen ohjaus ja rahoitus

Ohjausvdilineet ja ohjaavat instituutiot

Perusopetus on hallinnollisesti osa yleissivistivdd koulutusta. Perusope-

tusta, kuten muutakin koulutusta, ohjataan sdddosten, taloudellisten re-

surssien, koulutuksen siséltjen ja tavoitteiden sekd koulutuksen toteutu-

misesta saatavan tiedon perusteella. Koulutuksen ohjausvilineitd ovat

— toiminnan ohjaus lainsddddnnon avulla

— resurssiohjaus talous-, henkilosto-, tuntijako- ja aloituspaikka- ym.
padtoksilla

— sisdltdohjaus opetussuunnitelmien ja tutkintovaatimusten avulla

— informaatio-ohjaus koulutuksen tuloksellisuutta ja ohjausjirjestelméin
toimivuutta koskevan tiedon avulla.

Eri ohjausvilineitd voivat kdyttdd useat eri ohjaavat instituutiot. Ohjausvé-
lineiden painotukset ovat vaihdelleet perusopetuksen historian aikana. Pe-
ruskoulun perustamisvaiheessa toimintaa sdédeltiin sdddoksin pienistd yk-
sityiskohdista alkaen. Sdddosohjauksen ja rahoitusohjauksen kytkentd oli

* Opetusministerié 2007:1.
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tiivis. 1990-luvulta alkaen informaatio-ohjauksen merkitystd on pyritty
tietoisesti lisadmdén. Lainsdddannon pitdisi kuitenkin taata yhdenvertaiset
perusopetuspalvelut kaikille oppivelvollisuusikiisille, joten tdssd suhtees-
sa informaatio-ohjauksen lisddmiseen on liittynyt epailyksii.

Opetusministerié valmistelee yleissivistivddn koulutukseen liittyvin
lainsédddénnon ja valtioneuvoston péitokset sekéd ohjaa hallinnonalan toi-
mintaa. Opetusministerion ty6téd ohjaavat mm. hallitusohjelman ja halli-
tuksen strategia-asiakirjan sekd koulutuksen tutkimus- ja kehittimissuun-
nitelman linjaukset.

Opetushallitus on opetusministerion alainen koulutuksen asiantuntijavi-
rasto, joka vastaa koulutuksen kehittimisestd, edistdd koulutuksen tulok-
sellisuutta ja seuraa koulutuksen jarjestamistd. Opetushallitus péttdd ope-
tuksen tavoitteista ja keskeisistd sisdlloistd valtakunnallisissa opetussuun-
nitelman perusteissa, jonka velvoittamana paikalliset opetussuunnitelmat
laaditaan. Opetushallitus paittdd myos kodin ja koulun yhteistyon ja oppi-
lashuollon keskeisistd periaatteista ja opetustoimeen kuuluvan oppi-
lashuollon tavoitteista.

Opetuksen jérjestdjd on yleensd kunta tai kuntayhtymd, joilla on velvol-
lisuus jérjestdd perusopetusta alueensa lapsille. Liséksi valtio ja yksityiset
yhteisot tai sddtiot voivat jarjestdd opetusta. Useista kdytdntoihin liittyvis-
td asioista paattavit koulutuksen jérjestdjdt, ja ndiden toimintaa ohjataan
mm. lainsddddnndssé ja opetussuunnitelman perusteissa asetettujen tavoit-
teiden kautta. Kunnassa tai koulussa laaditaan opetussuunnitelma, jossa
tdsmennetddn perusteissa olevia tavoitteita ja keskeisié siséltoja.

Kunnassa on kouluasioista vastaava poliittisesti valittu toimielin, joka
voi olla sivistyslautakunta, opetuslautakunta, koululautakunta tms.” Kun-
nan péitoksen mukaan kouluissa voi myos olla toimintaa ohjaava johto-
kunta. Useissa johtokunnissa on myds oppilaiden vanhempien edustus.
Johtokuntien tilalle on viime vuosina perustettu epdvirallisempia vanhem-
painneuvostoja. Oppilaiden dénté koulussa voi kéyttédd oppilaskunnan hal-
litus, johon valitaan edustajat eri luokilta.

Léadninhallitukset arvioivat ministerididen ohjauksessa alueellisesti toi-
mialansa peruspalvelujen saatavuutta ja laatua. Lddninhallitukset neuvovat
myo0s oppilaan oikeusturvaan liittyvissé asioissa. Opiskelijoille tulee antaa
lainsdddannon edellyttimit palvelut. Ladninhallitus voi uhkasakolla vel-
voittaa lainsddddnnon vastaisesti toimivan koulutuksen jérjestdjan noudat-

’ Nykyisen kuntalain (365/1995) 17 §:n mukaan kunnan lakisddteisici toimielimici
ovat valtuusto, kunnanhallitus sekd tarkastuslautakunta. Siten koulutusasioiden-
kin valmistelu voi olla suoraan kunnanhallituksen vastuulla. Ndin on menetelty-
kin joissakin pienissd kunnissa.
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tamaan lainsdddant6d. Valtio voi my0s perid takaisin myonnettyd rahoi-

tusta.
Perusopetuksen ja toisen asteen koulutuksen hallinto ja sen eri toimijat

on esitetty kuviossa 2.
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KUVIO 2. Perus- ja toisen asteen hallinto. Lihde: Opetusministerio.

Perusopetuksen rahoitus

Opetus- ja kulttuuritoimen rahoitusjdrjestelmd on osa kuntien valtion-
osuusjarjestelmdd. Kuntien liséksi opetus- ja kulttuuritoimen rahoitusjér-
jestelmi kattaa myos yksityiset koulutuksen jérjestsjit. Suomessa kuntien

% Opetushallitus laatii vuosittain julkaisun, jossa kerrotaan opetus- ja kulttuuri-
toimen rahoituksen yleisistd perusteista sekd yksikkohintojen ja rahoituksen mdidi-
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saamat valtionosuudet ovat laskennallisia, ja ne koostuvat yleisestd valti-
onosuudesta, sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuksista, opetus- ja
kulttuuritoimen valtionosuuksista sekd verotuloihin perustuvasta tasauk-
sesta. Yleinen valtionosuus muodostuu perusosasta ja olosuhdelisistd. Pe-
rusosa médrdytyy kunnan asukasluvun ja asukaskohtaisen euromiérin tu-
lona. Perusosaa korotetaan kuntakohtaisten olosuhde- ja muutosperustei-
den mukaan. Ns. sektorivaltionosuudet tai tehtdvikohtaiset valtionosuudet
(STM ja OPM) médrdytyvit tiettyjen rahoitustarvetta ja epasuotuisia olo-
suhteita kuvaavien yleisten tekijoiden perusteella.’

Kuntien laskennallisten valtionosuuksien kehitys on esitetty seuraavassa
kuviossa.
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KUVIO 3. Kuntien laskennalliset valtionosuudet vuosina 1997-2008 nimellisina hintoi-
na. Lahde: Suomen kuntaliitto.

Opetus- ja kulttuuritoimen seké sosiaali- ja terveystoimen valtionosuusjér-
jestelmid vertailtaessa voidaan havaita, ettd opetusministerio on sdilyttényt
omassa valtionosuusjirjestelméssédin enemmain vanhan suoriteperusteisen
(kustannusperusteisen) valtionosuusjérjestelmén piirteitd kuin sosiaali- ja
terveysministerié. Opetusministerion valtionavut ovat edelleen osittain

rdytymisestd eri koulutus- ja kulttuurimuodoittain. Viimeisin julkaisu on nimel-
tidn "Opetus- ja kulttuuritoimen rahoitus, Yksikkohintojen ja rahoituksen mddi-
rdytyminen vuonna 2009".

7 Ks. esim. Lehtonen & Moisio 2007.
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suoriteperusteisia tai tehtdvidsidonnaisia, vaikka itse kustannusperusteet
ovatkin laskennallisia.® Niiti piirteitd on kuitenkin pyritty useaan ottee-
seen vihentdmdin. Tosin esimerkiksi perustamishankkeiden valtionosuus-
jérjestelmi on edelleen kaytossi yleissivistdvin koulutuksen alueella.
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KUVIO 4. Opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuudet vuosina 1997-2008 nimellisina
hintoina. Lahde: Suomen Kuntaliitto.

Vuoden 2009 opetus- ja kirjastotoimen valtionosuusprosentti on 41,82,
jolloin kunnan rahoitusosuudeksi jdi 58,18 prosenttia. Opetus- ja kulttuu-
ritoimen valtionosuutta médrittiessd otetaan asukaskohtainen rahoitus-
osuus vihentivind tekijand huomioon kuntien osalta, mutta kuntayhtymi-
en ja yksityisten koulutuksen jirjestdjien valtionosuus myonnetdédn tdyden
rahoitusperusteen mukaan. Perusopetuksen valtionosuuksien on tarkoitus
siirtyd vuoden 2010 alusta osaksi ns. yhden putken valtionosuusmallia.
Opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuuksista yhden putken malliin kuu-
luisivat esi- ja perusopetus sekd jo aiemminkin asukasperusteiset kirjasto-
ja kulttuuritoimi seki taiteen perusopetus. Kuntien vastuulla olevien esi-
ja perusopetuksen valtionosuudet muutettaisiin  6—15- tai 6—16-
ikdluokkien asukasmédirddn perustuviksi. Samalla esi- ja perusopetuksen
rahoitus tulisi budjetoiduksi samaan p#idluokkaan kuntien sosiaali- ja ter-
veydenhuollon sekd mahdollisen yleisen valtionosuuden kanssa. Rahoitus
myonnettdisiin sekd maksettaisiin pidluokasta vastaavan ministerion (to-

8 Ks. esim. Pekkarinen 2001.
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dennikoisesti valtiovarainministerion) padtokselld kunnille. Samalla ta-
voin késiteltdisiin myds valtionosuudet yleistd kirjastoa, kuntien kulttuuri-
toimintaa seké taiteen perusopetusta varten.

Valtionosuusrahoituksen lisdksi perusopetuksen jarjestédjédt voivat hakea
harkinnanvaraisia valtionavustuksia toimintansa kehittdmiseen. Harkin-
nanvaraisia avustuksia ei ole tarkoitettu toiminnan pysyviksi rahoitus-
muodoksi. Harkinnanvaraisten avustusten méérd on viime vuosina kasva-
nut merkittdvisti, mutta niiden suhteellinen osuus perusopetuksen koko
rahoituksesta on varsin pieni. Valtionavustusten osuutta on viimeksi kas-
vattanut se, ettd perusopetuksen ikdluokkien pienenemisestd seurannut
valtionosuuksien laskennallinen séd&sté on vuodesta 2008 alkaen kohden-
nettu valtionavustuksina perusopetuksen laadun kehittdmiseen.

2.2 Tarkastuskysymykset

Tarkastuksen kohteena on perusopetuksen rahoituksen ja muiden ohjaus-
vélineiden muodostama kokonaisuus. Opetus- ja kulttuuritoimen rahoitus-
jarjestelmdd on kritisoitu erityisesti ldpindkyméttomyydestd ja valtion-
osuuslaskennan monimutkaisuudesta. Ongelmia on néhty liittyvin seké
ohjausjirjestelmdidn kokonaisuutena ettd yksittéisiin valtionosuuden méa-
rdytymistekijéihin. Maksuton perusopetus on subjektiivinen oikeus, joten
rahoitusohjauksen merkitysté ei tule ylikorostaa suhteessa muihin ohjaus-
vélineisiin.
Tarkastuksen padkysymys on seuraava:

Onko perusopetuksen ohjaus- ja rahoitusjirjestelmé selked ja johdonmu-
kainen kokonaisuus?

Péadkysymys kohdistuu siten koko perusopetuksen ohjauksen ldpindkyvyy-
teen. Tarkastuksen pddkysymykseen vastataan kahden yksityiskohtai-
semman tarkastuskysymyksen avulla.

Tarkastuskysymys 1: Miten valtionosuusjirjestelmé ja muu rahoitus oh-
jaavat perusopetuksen jérjestédjien toimintaa?

Ensimmadisen tarkastuskysymyksen avulla tarkastellaan perusopetuksen
valtionosuusjdrjestelmén ohjaustavoitteita. Laskennalliseen valtionosuus-
jarjestelmédn on liitetty sen olemassaolon aikana ristiriitaisia ohjausodo-
tuksia. Kun ajatellaan laskennallista ja yleiskatteellista valtionosuusjérjes-
telmid ohjauselementtinid, voidaan nihd4, ettd sen ohjausmahdollisuuksiin
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liitetyt odotukset ovat varsin vihdisid. Kuitenkin samaan aikaan joidenkin

yksikkohinnan méardytymiseen liittyvien yksittédisten tekijéiden muutos-

ten tai poistojen peldtdéin aiheuttavan vilittomid muutoksia valtionosuu-

den saajan kdyttdytymisessd. Laskennalliseen valtionosuusjirjestelméiin

liitetyt ohjausodotukset eivit ole siten erityisen loogisia tai johdonmukai-

sia. Valtionosuuksien lisdksi perusopetuksen jérjestdjit voivat hakea har-

kinnanvaraisia valtionavustuksia, jotka on yleensé tarkoitettu toiminnan

kehittimiseen. Harkinnanvaraisiin avustuksiin liitetyt ohjausodotukset

ovat selvisti suurempia kuin laskennallisiin valtionosuuksiin liitetyt. Pe-

rusopetuksen kehittdmiseen suunnattavat valtionavustukset ovat viime ai-

koina kasvaneet merkittivasti.

Tarkastuskysymyksen kannalta keskeisid alakysymyksia:

— Mitd ohjaustavoitteita keskeiset toimijat ovat nykyiselle perusopetuk-
sen valtionosuusjérjestelmélle asettaneet?

— Miten velvoittavina perusopetuksen jirjestdjiat ovat ndmi tavoitteet
ymmérténeet?

— Ohjaavatko valtionosuusjirjestelmin painotukset perusopetuksen jar-
jestdjien toimintaa?

— Miten harkinnanvaraisia avustuksia on kéytetty toiminnan ohjauk-
seen?

Tarkastuskysymys 2: Milld muilla tavoin perusopetuksen jirjestdjid on py-
ritty ohjaamaan?

Toisen tarkastuskysymyksen kohteena ovat ne muut ohjauksen muodot,
jotka rahoitusohjauksen lisdksi kohdistuvat perusopetukseen. Ohjausjar-
jestelmén kokonaisuuden kannalta eri ohjausvilineiden kautta toiminnan
jarjestdjiin kohdistettujen viestien tulisi olla toisiaan tukevia. Eri ohjaus-
vilineiden ristiriitaiset ohjaussignaalit ovat omiaan heikentdméén koko
ohjausjérjestelmén toimivuutta ja ohjauksen vaikuttavuutta.
Perusopetuksessa erityisesti sdddosohjauksen merkitys on keskeinen.
Perusopetuksen sisiltojen ohjauksessa keskeisimpié vélineitd ovat valtio-
neuvoston vahvistama tuntijako sekd Opetushallituksen antamat opetus-
suunnitelman perusteet. Informaatio-ohjausta puolestaan sisdltyy mm. eri
tahojen suorittamiin arviointeihin. Kysymyksen kannalta on keskeista sel-
vittdd, kuinka hyvin rahoitusohjauksen ja muun ohjauksen tavoitteet liit-
tyvit yhteen. Tarkastuskysymyksen kannalta keskeisid alakysymyksia:
— Miten lainsdddénnon keinoin on pyritty vaikuttamaan kohteena ole-
vaan toimintaan?
— Miten perusopetuksen kidytdnnon jéarjestdmistd ohjataan?
— Miten informaatio-ohjausta on kdytetty toiminnan ohjaukseen?
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— Miten perusopetuksen jarjestdjat ymmaértdvit eri ohjausvilineiden vi-
lisen suhteen?

Kahden tarkastuskysymyksen késittelyn jélkeen pyritdén kootusti vastaa-

maan tarkastuksen padkysymykseen eli sithen, onko perusopetuksen ra-

hoitus- ja ohjausjdrjestelméd seclked ja johdonmukainen kokonaisuus.

Huomiota kiinnitetdén enemmén ohjauksen kokonaisuuden kuin yksittdis-

ten ohjausvilineiden lépindkyvyyteen. Perusopetuksen eri ohjausvilinei-

den viliset painotukset tulevat todennékoisesti jonkin verran muuttumaan

kuntien rahoitus- ja valtionosuusuudistuksen myo6tid. Pddkysymykseen

vastaamisen kannalta mm. seuraavat kysymykset ovat olennaisia.

— Miten hyvin jérjestelmén lépindkyvyydelle asetetut tavoitteet ovat to-
teutuneet?

— Miten ymmiérrettivind perusopetuksen jirjestdjit pitdvit rahoitusoh-
jauksen ja muun ohjauksen suhdetta?

— Onko eri toimijoiden vélinen vastuunjako selvi?

2.3 Tarkastuskriteerit

Resurssien jaossa ja siithen liittyvdssé sédédntelysséd on aina kysymys komp-
romisseihin pyrkimisestd ja poliittisesta tarkoituksenmukaisuudesta. Eri-
tyisesti aluepoliittiset kysymykset ovat olleet rahoitusjirjestelmien muu-
toksissa keskeisid. Koko valtionosuusjérjestelmén keskeisend tavoitteena
on tasapainottaa palvelujen jérjestdjien mahdollisuuksia tuottaa palveluita
kansalaisille. Kdytdnnon syiden takia uudistettu jarjestelmé ei yleensd saa
merkittdvdsti muuttaa rahoituksen kohdentumista entiseen verrattuna.
Melko pieniinkin rahoituksen kohdentumisen muutoksiin liittyy yleensd
erilaisia siirtymékausia ja tasoitusjarjestelyjé.

Valtionosuusjérjestelmélle ja muulle ohjaukselle on eri yhteyksissd ase-
tettu lukuisia tavoitteita. Monet tavoitteet ovat toistuneet uudistuksesta
toiseen. Tarkastuskriteeristod muodostettaessa keskeisimpié 14hteitd ovat
olleet vuoden 1993 valtionosuusuudistuksen esity6t’, vuonna 1996 esitelty
selvitysmies Heikki Kosken valtionosuusmalli'® seki vuoden 2002 uudis-
tuksia edeltineen valtiosihteeri Raimo Sailaksen tydryhmin ehdotukset'.

’ HE 214/1991.
" Koski 1996.
"' Kuntien valtionosuuksia ja arvonliséiveropalautuksia selvittivé tyéryhmé 2001,
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Seuraavaksi esitetddn tarkastuskriteeristd padkysymyksen ja kahden tar-
kastuskysymyksen osalta.

Tarkastuskysymys 1: Miten valtionosuusjirjestelmé ja muu rahoitus oh-
jaavat perusopetuksen jdrjestédjien toimintaa?

Ensimmadisen tarkastuskysymyksen perustana toimii perusopetuksen ra-

hoitusjérjestelmédn kuvaus. Tarkastuksessa on keskeistd se, miten perus-

opetuksen jirjestdjat ymmairtivit valtionosuusohjauksen. Varsinaista val-

tionosuuslainsdddantéd ei analysoida yksityiskohtaisesti, silld perusope-

tuksen rahoitusjérjestelmé on néilld ndkymin muuttumassa kuntien rahoi-

tus- ja valtionosuusjérjestelmén uudistamisen my6td merkittdvisti vuoden

2010 alusta lukien. Tavoitteena on arvioida yleisemmadllé tasolla, mité oh-

jausvaikutuksia valtionosuusjérjestelmélld on tavoiteltu ja miten nim4 ta-

voitteet on koulutuksen jérjestdjien piirissd ymmarretty. Edelld mainittu-

jen valtionosuusuudistusten tavoitteista voidaan johtaa ensimmaéisen tar-

kastuskysymyksen kriteeristd, silld erddt hyville rahoitusjirjestelmille

asetetut tavoitteet ovat toistuneet kaikissa viimeisimmissd valtion-

osuusuudistuksissa. Namé tavoitteet ovat relevantteja myos tulevia uudis-

tuksia ajatellen.

Hyvién rahoitusjirjestelmén kriteeristo:

— jarjestelmd kannustaa kustannustietoiseen toimintaan

— valtionosuudet (+ muu rahoitus) ovat ennakoitavissa

— mahdollisimman pienet harkinnanvaraiset avustukset suhteessa perus-
rahoitukseen

— tasoittaa kuntien vilisid taloudellisia eroja monimutkaistamatta jarjes-
telmaa liiaksi

— toteuttaa kansalaisten perusoikeuksia oikeudenmukaisesti ja tasapuoli-
sesti

— perustuu mahdollisimman pieneen asiakirjatuotantoon ja hallinnolli-
seen ty6hon

— on neutraali erilaisten palvelun jirjestimistapojen suhteen.

Edelli olevaa kriteeristod sovelletaan myos harkinnanvaraisen rahoituksen
arviointiin. Harkinnanvaraisista avustuksista tarkastuksessa selvitetdan 14-
hinné sitd, millaisia ohjaustavoitteita harkinnanvaraisille avustuksille on
asetettu ja miten avustukset ovat valtakunnallisesti kohdentuneet.

Edelld esitettyjen tavoitteiden saavuttaminen edellyttdd myds muuta
kuin rahoitusohjausta. Onhan katsottu, ettd ideaalin mukaiseen laskennal-
liseen valtionosuusjdrjestelméén ei liity niiden kéyttod koskevia tehtavé-
kohtaisia sitovia ehtoja. Siten edelld kuvattu kriteeristé6 voidaan laajentaa
soveltuvilta osiltaan koskemaan my0s seuraavaa tarkastuskysymysta.
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Tarkastuskysymys 2: Milld muilla tavoin perusopetuksen jarjestdjid on py-
ritty ohjaamaan?

Tarkastuksen ldht6kohtana on se, etti laskennallisen valtionosuusjirjes-
telmén ohjausvaikutukset ovat — ja niiden tuleekin olla — rajalliset. Siten
valtionosuusohjausta tdydentdmédn tarvitaan muitakin ohjausvélineitd. Pe-
rusopetuksen, kuten muidenkin valtionosuusrahoitteisten toimintojen, ta-
pauksessa néditd muita ohjausvélineitd ovat normiohjaus ja informaatio-
ohjaus. Lisdksi perusopetuksen sisélt6jd ohjataan ldhinnd normiohjauk-
seen vertautuvilla keinoilla (tuntijako ja opetussuunnitelman perusteet).
Normiohjaus on perusopetuksen tapauksessa merkittédvéssd asemassa, silld
oikeus maksuttomaan perusopetukseen on perustuslaissa sdddetty subjek-
tiivinen oikeus. Perustuslain turvaamat kansalaisten oikeudet menevit
mm. kunnan alijdamén kattamisvelvollisuuden edelle. Informaatio-ohjaus
puolestaan tdydentdd muuta ohjausta. Toisaalta my6s valtionosuuksin ta-
pahtuvaan ohjaukseen voidaan katsoa sisdltyvin informaatio-ohjauksen
piirteité.

Toisen tarkastuskysymyksen avulla selvitetddn, mitd muita ohjausvili-
neitd perusopetuksen ohjauksessa kdytetddn ja miten johdonmukaisia né-
mi ohjausvilineet ohjattavan kannalta ovat. Ohjattavan ndkokulmasta hy-
van ohjauksen kriteereitd ovat ristiriidattomuus ja ennustettavuus.

Tarkastuksen kohteena olevan toiminnan kannalta tasapainon voidaan
katsoa tarkoittavan sellaista tilannetta, jossa sdddds- ja normiohjaus, rahoi-
tusohjaus, siséltoohjaus sekd informaatio-ohjaus vaikuttavat samaan suun-
taan. Kun perusopetuksen jérjestéjiin kohdistetaan normi- ja informaatio-
ohjausta, tulisi jarjestdjilld tasapainovaatimuksen mukaan olla joko omia
resursseja tai ohjauksen tuottamia uusia resursseja toteuttaa vaadittavia
toimenpiteitd. Nopeat ohjauksen korjausliikkeet voivat puolestaan yll4ttda
ohjattavat ja vihentii ratkaisujen legitimiteettia.'?

Kahden tarkastuskysymyksen jilkeen palataan tarkastuksen péidkysy-
mykseen ja pyritddn vastaamaan siihen, muodostaako perusopetuksen ra-
hoitusjérjestelmd selkeén ja johdonmukaisen (ldpindkyvén) kokonaisuu-
den. Taltd osin kriteeristd on osittain paillekkdinen edellisten tarkastusky-
symysten kanssa. Pddkysymykseen vastaamisen yhteydessd pyritdén tar-
kemmin arvioimaan, miten hyvin perusopetuksen jérjestdjét tuntevat ja
ymmaértivit ohjausjirjestelmén perusteet ja miten hyvin he tdmén perus-
teella voivat suunnitella omaa toimintaansa.

12 Ks. esim. Oulasvirta & Ohtonen & Stenvall 2002.
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24 Tarkastuksen rajaus

Tarkastuksen kohteena on perusopetuksen ohjaus- ja rahoitusjérjestelma.
Téssd yhteydessd ei ole mahdollista tarkastella perusopetuksen sisdltdjd
yksityiskohtaisesti, vaan padhuomion kohteena on ohjaus- ja rahoitusjér-
jestelmén kokonaisuus, ja titd tarkastellaan sen selkeyden ja johdonmu-
kaisuuden (ldpindkyvyys) kannalta. Osana perusopetusta jérjestetddn
my0s aamu- ja iltapdivitoimintaa sekd perusopetuksen lisdopetusta
(kymppiluokat). Naihin liittyvid erityiskysymyksié ei tarkastuksessa juu-
rikaan késitelld. Padosin tarkastuksessa esitettdvit havainnot perusopetuk-
sen ohjauksesta ja rahoituksesta ovat kuitenkin yleistettdvissd kaikkiin pe-
rusopetuksen osa-alueisiin.

Koska perusopetuksen jérjestimisestd vastaavat pidasiassa kunnat, koh-
distuu tarkastuksen huomio ensisijaisesti kunnallisiin perusopetuksen jér-
jestdjiin. Muita kuin kunnallisia perusopetuksen jérjestdjid koskevia eri-
tyiskysymyksid on kuitenkin pyritty késittelemdin mm. rahoitusjirjestel-
méin uudistamista koskevissa luvuissa. Valtion jérjestimid perusopetusta
ei tarkastuksessa kisitelld. Oppilashuoltoa sekd perusopetuksen ja muiden
koulutusasteiden vilisid nivelvaiheita on késitelty tarkemmin vuonna
2007 valmistuneessa nuorten syrjdytymisen ehkdisyd koskeneessa toimin-
nantarkastuksessa'”.

2.5 Tarkastuksen tietoaineistot ja
analyysimenetelmat

Tarkastuksen toteuttamista ja aineistojen keruuta ovat ohjanneet edelld
kuvatut tarkastuskysymykset. Koska tarkastuksen kohteena on ohjauksen
ja rahoituksen kokonaisuus, on téitd kokonaisuutta pyritty tarkastelemaan
mahdollisimman monista nikokulmista.

Tarkastuksessa kéytetty aineisto jakautuu kirjalliseen aineistoon ja haas-
tattelu-aineistoon. Kirjallisena aineistona on kiytetty
— sdddos- ja normiaineistoa
— lainsddddnnon esitoitd
— tyoryhmi- ja komitea-aineistoa
— valtionosuus- ja -avustusaineistoja
— arviointeja

3 Ks. Valtiontalouden tarkastusvirasto 2007.
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— tutkimusaineistoa
— muita selvitysaineistoja.

Kirjallisen aineiston avulla on pyritty saamaan kokonaiskuva perusope-
tuksen ohjaus- ja rahoitusjérjestelmédn kokonaisuudesta. Analyysimene-
telméné on ollut ensisijaisesti aineiston luokittelu. Valtionosuus- ja avus-
tusaineistoja on kéytetty myos kuntien vélisid eroja selvittdvien karttatar-
kastelujen 1dhdeaineistona.

Tarkastuksen haastattelut on tehty vuoden 2008 tammikuun ja joulu-
kuun vilisend aikana. Tarkastuksen haastattelukdynnit ovat kohdistuneet
keskushallintoon, alan edunvalvontaa harjoittaviin organisaatioihin sekd
kunnallisiin ja yksityisiin perusopetuksen jérjestdjiin. Tietoja haastattelu-
jen tarkemmasta kohdentumisesta on esitetty 1dhdeluettelossa. Haastatte-
luaineisto on analysoitu laadullisin menetelmin.

Tarkastuksessa on liséksi hyodynnetty kirjeeseen 17.10.2008 péitetyn
ldadninhallitusten harjoittamaan seurantaan ja ohjaukseen yleissivistdvin
koulutuksen alueella kohdistuneen tarkastushankkeen aineistoja'®.

Tarkastuskertomusluonnos on ollut kommentoitavana valtiovarainminis-
terissd, opetusministeriossd, Suomen Kuntaliitossa sekéd Yksityiskoulujen
Liitossa. Saatu palaute on otettu huomioon lopullisessa tarkastuskerto-
muksessa.

Tarkastuksen on tehnyt johtava tuloksellisuustarkastaja Teemu Kalijér-
vi. Tarkastusta on ohjannut tuloksellisuustarkastuspééllikké Armi Jdmsa.

" Diaarinro 242/54/2006.
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3 Tarkastushavainnot

Seuraavissa alaluvuissa esitetddn tarkastuksen havainnot, joihin luvussa 4
esitettdvit tarkastusviraston kannanotot perustuvat. Luvussa 3.1 tarkastel-
laan perusopetuksen rahoitusohjausta. Luvussa 3.2 késitelldén ldhinnd pe-
rusopetuksen sisdltod ja jarjestdmistd ohjaavia sddadoksid. Luvussa 3.3 ar-
vioidaan muita perusopetuksen ohjauksessa kdytettdvid vilineitd. Luvussa
3.4 huomiota kiinnitetdédn tarkastuksen padkysymyksen mukaisesti perus-
opetuksen rahoitus- ja ohjausjérjestelmédn kokonaisuuteen ja erityisesti sen

lapindkyvyyteen.

3.1 Rahoitusohjaus

3.1.1 Perustietoja rahoitusjarjestelmasta

Perusopetuksen rahoitusohjauksen perustana on laki opetus- ja kulttuuri-
toimen rahoituksesta (635/1998). Koulutuksen rahoitusjarjestelmé koko-
naisuutena kattaa kdyttékustannuksiin ja perustamishankkeisiin mydnnet-
tavan lakisddteisen ja harkinnanvaraisen rahoituksen. Rahoitusta voidaan
myontdd kunnalle, usean kunnan yhdessd perustamalle kuntayhtymaélle
sekd rekisterdidylle yhteisolle ja sé@dtiolle. Harkinnanvaraisten avustusten
maird on pieni suhteessa valtionosuusrahoitukseen. Toisaalta harkinnan-
varaisilla avustuksilla voidaan pyrkii yksiloityihin ohjausvaikutuksiin',
kun taas nykymuotoisen valtionosuusrahoituksen ohjausvaikutukset ovat
epdsuorempia.

Vuonna 1993 toteutunut siirtyminen laskennallisiin yksikkShintoihin pe-
rustuvaan valtionosuusjirjestelmidn toteutui Teemu Hiltusen ja kolmen
eri tyoryhmin valmistelutyon pohjalta'®. Ehdotuksissa paddyttiin tilld
hetkelld voimassa olevan valtionosuusjarjestelmén kaltaisiin laskennalli-
siin kustannuksiin ja valtionosuuksiin. Opetus- ja kulttuuritoimessa valti-
onosuuskriteerejd olivat asukasmédrd, ikdrakenne, oppilasmédrd, opetus-
tuntiméédrd, kouluverkon rakenne, tuntikehys, kielisuhteet, asukastiheys ja

> Viime vuosina harkinnanvaraisia avustuksia on suunnattu mm. oppimisympdi-
ristdjen kehittdmiseen ja monipuolistamiseen, oppilashuoltoon, koulujen kansain-
vdlistymiseen sekd koulujen tietoyhteiskuntavalmiuksien kehittdmiseen.

15 Komiteanmietinti 1989:56.
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saaristoisuus. Kuntien vilisessd tasauksessa kidytettiin edelleen kantoky-
kyluokkaa.

Vuonna 1995 kirjattiin pdaministeri Paavo Lipposen ensimmaéisen halli-
tuksen ohjelmaan uudet valtionosuusjirjestelmédn uudistamisen tavoitteet
ja aikataulu. Uudistusta valmistelemaan nimettiin selvitysmies Heikki
Koski. Vuoden 1996 alusta luovuttiin kuntien kantokykyluokituksesta.
Kantokykyluokituksen sijaan kuntien véliset taloudelliset erot pyrittiin ot-
tamaan huomioon tasaamalla kuntien vélisid laskennallisia verotuloja si-
ten kuin kuntien valtionosuuslaissa (1147/1996) sdddetddn. Vuoden 1997
alusta opetustoimessa luovuttiin erillisisté opiskelijoiden kotikuntien mak-
suosuuksista koulutuksen kustannuksiin. Uudeksi elementiksi tehtdvikoh-
taisiin valtionosuuksiin tuli ns. kuntien omarahoitusosuus. Tehtavikohtai-
nen valtionosuus saatiin vihentdmalld kunnan laskennallisista kustannuk-
sista kaikille kunnille yhtd suuri omarahoitusosuus. Opetus- ja kulttuuri-
toimen jdrjestelméssi siirryttiin samalla malliin, jossa valtionosuudet koh-
distettiin palvelujen tuottajille. Néissd ns. Kosken malliin perustuvissa uu-
distuksissa menettdjid olivat aiemmin paljon valtionosuuksia saaneet kun-
nat. Mallille tehtiin vuoteen 2001 ulottuva siirtyméakausi.

Seuraavasta valtionosuusjérjestelmin uudistamisesta sovittiin jo ennen
edellisen siirtymikauden paittymistd, silld Paavo Lipposen toisen halli-
tuksen ohjelmaan kirjattiin vuonna 1999 valtionosuusjérjestelmén tarkis-
taminen vuoteen 2002 mennessi. Selvitysmieheksi nimetyn Jukka Pekka-
risen malli valmistui vuonna 2001, mutta sitd ei koskaan toteutettu, silld
malli oli yli miljardi markkaa epétasapainossa. Sen sijaan vuoden 2002
alussa toteutettiin Raimo Sailaksen tydoryhmédn valmistelema kuntatalou-
den vakauttamiseksi kutsuttu jirjestely, joka siirsi rahaa vahvan tulopoh-
jan kunnilta heikommille.

Vuonna 2003 alue- ja kuntaministeri Hannes Manninen kéynnisti jélleen
valtionosuusjdrjestelmén uudistamisen. Sisdasiainministerion ylijohtaja
Cay Sevonin johtaman tyoryhmén valmistelemat uudistukset olivat luon-
teeltaan ldhinnd erillisten valtionosuusperusteiden tarkistuksia, joiden
kuntaryhmittdiset ja alueelliset vaikutukset jdivdt suhteellisen véhéisiksi.
Perusopetuksen yksikkohinnan miédrdytymistapaa muutettiin kuitenkin
vuoden 2006 alusta melko olennaisesti. Yksikkohinnan méidrdytymistapaa
pyrittiin yksinkertaistamaan ja madrdytymistekijoiden painoarvoa muut-
tamaan yksikkohinnan muodostumisen ldpindkyvyyden parantamiseksi.
Talloin luovuttiin joka toinen vuosi tehdystd regressioanalyysiin perustu-
neesta asukastiheyden ja tunnuslukujen sekd oppilaskohtaisten kustannus-
ten riippuvuuden tarkastelusta. Uudistetussa asetuksessa opetus- ja kult-
tuuritoimen rahoituksesta (806/1998) méairittiin kertoimet, joilla vahviste-
tusta yksikkohinnasta saadaan suoraan kunkin tekijén arvo oppilasta koh-
den. Uudeksi porrastustekijdksi tuli vieraskielisten oppilaiden méara.
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Kouluverkkotekija puolestaan huomioidaan endd vain harvimmin asutuis-
sa (asukastiheys <4 as./km”) kunnissa ja saaristokunnissa.'’

3.1.2 Perusopetuksen yksikkdhintarahoitus

Perusperiaatteet

Nykyisessd koulutuksen rahoitusjirjestelméssé valtio myontdd rahoituk-
sen opiskelijaméédrien tai muiden rahoituksen suoritetta kohden laskettujen
yksikkohintojen mukaisesti maddrdytyvddn laskennalliseen euromdériin.
Rahoituksen ja rahoitettavan toiminnan vélinen kytkentd on tiivis. Opetus-
toimen sédéntelyjarjestelmén perustana ovat koulutuksen jarjestdjit ja kou-
lutusjérjestelmén sisélld vapaasti liikkuvat opiskelijat. Vaikka perusope-
tuslaki priorisoikin kuntaa koulutuksen jdrjestdjand, voi perusopetuksen
oppilas hakeutua muuhunkin kuin hinelle osoitettuun kouluun. Kunnan
oppilaalle osoittama lghikoulu voi olla myds muun kunnan koulu, valtion
koulu tai yksityinen perusopetusta antava koulu. Oppilaan kotikunta on
tdlloin sopinut mainittujen kunnan ulkopuolisten koulutuksen jérjestdjien
kanssa, ettd mainittujen koulutuksen jarjestdjien koulut toimivat kunnassa
asuvien oppilaiden ldhikouluina. Oppilaan koulupaikan méédrdytymisestd
sdddetddn tarkemmin perusopetuslain 6 §:ssd. Valtio maksaa yksikkohin-
tarahoituksen suoraan koulutuksen jérjestdjille. Opetustoimen rahoitusjar-
jestelmd on kokonaisuudessaan varsin monimutkainen. Tamé& johtuu siité,
ettd rahoituksen laskentaperusteissa on pyritty ottamaan huomioon palve-
luiden tarve ja olosuhteet.'®

Valtio osallistuu kunnallisten palveluiden rahoitukseen kuntien valtion-
osuusjérjestelmén kautta. Valtiovarainministerié vastaa kuntien yleisestd
valtionosuudesta, verotuloihin perustuvasta valtionosuuksien tasauksesta
ja kunnille myonnettavasta yleisestd harkinnanvaraisesta rahoitusavustuk-
sesta. Valtionosuusjérjestelmédn muut osat ovat sosiaali- ja terveydenhuol-
lon valtionosuudet seki opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuudet.'’

Opetus- ja kulttuuritoimen rahoitusjirjestelmé toimii osana kuntien val-
tionosuusjérjestelméd, mutta se kattaa my0s yksityiset koulutuksen jarjes-
tdjat ja kuntayhtyméit. Opetus- ja kulttuuritoimen rahoitusjérjestelméssi
otetaan huomioon kuntien rahoitusosuus palveluista siten, ettd kunnille
médritellystd valtionosuuden perusteesta vihennetdédn kunnan asukaskoh-
tainen rahoitusosuus. Maksatuksessa otetaan huomioon myo6s nykyisin

"7 Helin 2008.
I8 Ks. esim. Lahtinen & Lankinen & Sulonen 2006.
Y Vuoteen 2008 asti yleinen valtionosuus kuului sisdasiainministeriolle.
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valtiovarainministerién hallinnoimat kuntien valtionosuuksiin vaikuttavat
verotulojen tasaukset ja valtionosuusuudistuksesta johtuvat siirtymétasa-
ukset. Kuntayhtymaé ja yksityinen koulutuksen jérjestdjé saavat rahoituk-
sena valtionosuuden perusteen kokonaisuudessaan.

Rahoituksen laskennallisuus

Laskennallisen valtionosuusjérjestelmén kautta ei ole juurikaan mahdollis-
ta vaikuttaa rahoitettavan toiminnan tarkempaan sisdltéon. Tdmd on ny-
kyisen rahoitusjirjestelmén peruslahtokohta. Valtionosuudet ovat yleiskat-
teellisia, joten kunnat ja muut valtion rahoituksen saajat saavat itse paattaa
valtionosuuksien kohdentamisesta eri kayttotarkoituksiin. Yleiskatteelli-
suudesta huolimatta valtionosuuden saajat ovat erityislakien perusteella
velvolliset hoitamaan asianomaiset tehtivit (esim. perusopetus). Rahoitus-
ja ohjausjérjestelmén tulisi kuitenkin olla sellainen, ettéd eri ohjausvélineet
muodostaisivat johdonmukaisen ja ymmaérrettdvian kokonaisuuden.

Laskennallisiin valtionosuuksiin ei liity kdytt6d koskevia tehtdvikohtai-
sia sitovia ehtoja, joten téltd osin ohjausvaikutuksia ei pitiisi olla saatavis-
sa. Toisaalta jo pelkéstdin rahoituksen midrdytyminen tietyilld kriteereilld
viestittdd siitd, mihin valtio on ldhtokohtaisesti tarkoittanut rahat kaytetté-
vén. Vaikutusmahdollisuutta voidaan hyddyntéd tiedottamalla ja argumen-
toimalla médrdaytymiskriteereilld saajien suuntaan. Esimerkiksi valtion-
osuutta saavissa kunnissa kyseistd palvelua edustavat viranhaltijat voivat
oma-aloitteisesti kéyttdd laskennallisia kriteereitd ja niiden perusteella
madrdytynyttd laskennallisen avun méardéd argumenttina kunnan sisdisessé
budjettipdidtoksenteossa. Voidaan perustella, ettd kunnan tulisi panostaa
toimintaan vihintiznkin laskennallisen yksikkohinnan verran.” Yksityi-
silla koulutuksen jérjestdjilld yksikkohintarahoituksen ja rahoitettavan
toiminnan vélinen yhteys on suorempi.

Laskennallisen yksikkohinnan ohjausvaikutus

Perusopetuksen oppilaskohtaiset yksikkohinnat lasketaan nykyisin joka
neljds vuosi toteutuneiden valtakunnallisten kokonaiskustannusten perus-
teella. Laskennan pohjana kéytetddn yksikkohintojen médrdaamista edeltd-
nyttd vuotta edeltineen vuoden kustannuksia. Siten vuoden 2008 perus-
opetuksen yksikkohintojen pohjana olivat vuoden 2005 toteutuneet perus-
opetuksen kustannukset. Vuodesta 2006 lukien yksikkohintojen laskemi-
sessa on kdytetty uutta kunnallisten palvelujen kustannuskehitystd kuvaa-

2 Oulasvirta & Ohtonen & Stenvall 2002.
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vaa indeksid. Vuonna 2008 luovuttiin mahdollisuudesta kdyttdd kustan-
nustason muutosta arvioitaessa tiyttd indeksid alempaa, enintddn puolitet-
tua, indeksia.”!

Tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen perusteella perusopetuksen las-
kennallista yksikkéhintaa ei juurikaan kdytetd kunnan paitoksenteossa sil-
loin, kun pohditaan perusopetuksen rahoitusta. Kunnan laskennallisen yk-
sikkohinnan on kuitenkin oletettu ohjaavan perusopetuksen jérjestamisté
kunnissa. Laskennallisen yksikkéhinnan ja toteutuneiden perusopetuksen
kustannusten viliset erot saattavat olla hyvinkin suuria. Liitteissd 1—3
kuvataan, millainen oppilaskohtaisen laskennallisen yksikkohinnan ja to-
teutuneiden oppilaskohtaisten kustannusten suhde on ollut Suomessa kun-
nittain vuosina 2005, 2006 ja 2007.

Vuonna 2002 kunnallisten perusopetuksen jérjestdjien yksikkShinnan
osuus toteutuneista kustannuksista oli 92 prosenttia. Laskennallisen yk-
sikk6hinnan ja toteutuneiden kustannusten vilinen ero on kasvanut tasai-
sesti. Vuonna 2007 yksikkéhinnan osuus toteutuneista kustannuksista oli
kunnissa laskenut 86 prosenttiin. Vuonna 2002 perusopetuksen todellisten
kustannusten ja kunnan laskennallisen yksikkéhinnan vélinen erotus oli
suurin Iniossd. Sielld yksikkohinnan osuus todellisista oppilaskohtaisista
kustannuksista oli 58 prosenttia. Samana vuonna vastaava erotus oli pie-
nin Lumijoella, jossa yksikkohinta ylitti toteutuneet kustannukset 25 pro-
sentilla. Kuntia, joissa yksikkohinta ylitti toteutuneet kustannukset, oli ky-
seisend vuonna 59 kappaletta.

Sellaisia kuntia, joissa yksikkoéhinta ylitti todelliset perusopetuksen op-
pilaskohtaiset kustannukset, oli vuonna 2007 endé 10 kappaletta. Toteutu-
neiden kustannusten ja yksikkohinnan vilinen erotus oli tuolloin pienin
Oripédssd, jossa yksikkohinta ylitti toteutuneet kustannukset kahdeksalla
prosentilla. Toteutuneiden kustannusten ja yksikkéhinnan erotus oli sama-
na vuonna suurin Kaskisissa, jossa yksikkohinta kattoi vain 50 prosenttia
todellisista kustannuksista.”

Tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen perusteella kunnan laskennallinen
yksikkohinta ohjaa perusopetuksen jérjestdmistd vain vélillisesti. Sen si-
jaan, ettd yksikkohinnat ohjaisivat perusopetuksen jérjestdmiseen kdytet-
tiavid resursseja yksittdisen kunnan sisélld, ne ovat pikemminkin kuntien
vélisen vertailun viline. Perusopetuksen laskennallinen yksikkohinta ei
takaa kunnan pditoksenteossa tiettyjd minimiresursseja perusopetuksen

I Lahtinen & Lankinen & Sulonen 2006.

22 Jos kunnan todelliset menot ovat korkeat tehottomuudesta tai korkeammasta
laadusta johtuen, ei nditd lisckustannuksia ole tarkoituskaan rahoittaa valtion-
osuusjdrjestelmdn kautta.
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jarjestamiseen. Toisaalta tarkastushavaintojen perusteella kunnissa ym-
mérretddn varsin hyvin, ettd todellisten kustannusten ja laskennallisen yk-
sikk6hinnan vilinen suhde ei ole viliton. Siten kunnissa harvemmin l4h-
detddn siitd, ettd perusopetus pitdisi pystyd jarjestimddn korkeintaan kun-
nan laskennallisen yksikkohinnan mukaisella oppilaskohtaisella euromaa-
rallg.

Tarkastuksen haastatteluissa kdvi kuitenkin ilmi, ettd kunnan koulutoi-
meen saatetaan kohdistaa paineita, mikéli perusopetuksen todelliset oppi-
laskohtaiset kustannukset jatkuvasti ylittdvit laskennallisen yksikkohin-
nan. Useimmiten kunnan perusopetuksen todellisiin kustannuksiin vaikut-
tavat syyt ovat ainakin kunnan viranhaltijoiden tiedossa. Sen sijaan kun-
nan poliittisten pédttdjien voi olla joskus vaikea ymmartdid laskennallisen
yksikkohinnan ja todellisten kustannusten vélistd suhdetta. Erityisen han-
kalaa asian hahmottaminen vaikutti olevan niissd kunnissa, joissa opetus-
ministerion hallinnonalan valtionosuudet jadvit verotulo- ja siirtyméta-
sausten jédlkeen negatiivisiksi. Téllaisia kuntia oli 31 kappaletta vuonna
2007 ja 38 kappaletta vuonna 2008.

Suhtautuminen perusopetuksen yksikkohintarahoitukseen ja sen ohjaus-
vaikutuksiin riippuu ldhinné siitd, kuinka merkittdvid valtionosuudet ovat
kunnan rahoituskokonaisuudessa. Tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen
mukaan laskennallisen valtionosuusjérjestelméin katsottiin kannustavan
varsin yksiselitteisesti taloudelliseen toimintaan. Ainoastaan muutamissa
tapauksissa voidaan ajatella, ettd valtionosuusjéirjestelmd kannustaa yllépi-
tdmédn esimerkiksi tarpeettoman laajaa kyldkoulujen verkkoa. Talloin on
kyse 14dhinnd niistd kunnista, jotka saavat yksikkoéhinnan korotusta koulu-
verkkotunnusluvun perusteella. Tdémé valtionosuuskriteeri kosketti vuonna
2007 Suomen kunnista 16:ta prosenttia. Kyldkoulujen lakkauttamiselle on
viime vuosina ollut myds pedagogisia syitd, silld nykyinen opettajankou-
lutus ei juuri huomioi yhdysluokkaopetusta. Myos lisdéntynyt erityisoppi-
laiden méddrd on vaikuttanut yhdysluokkien suosion vidhenemiseen. Kun
pienimpid kyldkouluja on lakkautettu, ovat yhdysluokat nykyisin tyypilli-
sesti vain kahden eri ikédluokan oppilaista koostuvia. Pienimmissd kyla-
kouluissa yhdysluokat saattoivat koostua usein esimerkiksi neljén eri iké-
luokan oppilaista.

Taloudelliseen toimintaan kannustaminen

Laskennallisen valtionosuusjdrjestelmén keskeisend tavoitteena on kan-
nustaa rahoituksen saajaa taloudelliseen ja kustannustietoiseen toimintaan.
Taloudelliseen toimintaan kannustaminen on tarkoittanut kunnallisen pe-
rusopetuksen jérjestdjan ndkokulmasta kdytdnnossa sitéd, ettd valtionosuus-
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jarjestelmd ohjaa jirjestimddn perusopetusta mahdollisimman suurissa
yksikdissa.

Suuntaus kohti suurempia peruskouluja on selvd, vaikka yksikkokokoa
suurentamalla saatavat kustannussidstot realisoituvat yleensd vasta vuosi-
en kuluttua kouluverkkopddtoksistd. Kunnan perusopetuksen yksikoiden
vihentdminen vaatii kdytdnnossd aina merkittdvid investointeja jéljelle
jéaviin kouluihin. Useissa tapauksissa kannattavimmaksi investoinniksi on
arvioitu kokonaan uuden koulurakennuksen rakentaminen. Erilaiset rat-
kaisut vaativat kuitenkin aina merkittdvid kunnan omia investointeja, silld
kunta voi saada valtionosuutta perustamishankkeeseen enimmilldén 50
prosenttia.

Resurssien tarkoituksenmukainen jako palvelusektorien kesken

Kunnan péétoksenteossa eri sektoreiden saamat valtionosuudet ovat ylei-
sen mielenkiinnon kohteena. Valtaosassa Suomen kunnista véestérakenne
muuttuu vuosi vuodelta ikddntyneemmaiksi. Tdma tarkoittaa kadytinnossi
sitd, ettd sosiaali- ja terveyspalveluiden rahoitus tulee jatkossa vaatimaan
yhd enemmén resursseja, jolloin lasten ja nuorten palveluihin, erityisesti
koulutuspalveluihin, kohdistuu jatkuvia sddstopaineita. Perusopetuksessa
on ollut pakko pyrkid siithen, ettd kustannukset pienenisivit mahdollisim-
man nopeasti oppilasmddrdn vihenemisen mukana. Kédytdnnossd nédin ei
tapahdu, vaan viive on pitkd. Vaikka merkittdvid siirtoja ndiden kahden
hyvinvointisektorin vélilld ei ole valtion talousarvion tasolla tehty, ovat
vastaavat siirrot olleet arkipdivad kuntien taloudenpidossa jo vuosia.

Vaikka resurssien uudelleen jakaminen on jossakin mitassa vdistima-
tontd, tulisi jatkossa kiinnittdd aikaisempaa enemmain huomiota ongelmien
ennaltachkdisyyn. Téssd suhteessa panostukset esimerkiksi pdivdhoitoon,
koulutukseen ja nuorisotyohon voivat vihentdd pitkélld aikavélilld tehok-
kaasti kalliiden ja raskaiden héiriopalveluiden tarvetta. Vaikka syrjayty-
misen ehkdisystd ja ongelmien varhaisesta toteamisesta keskustellaan
kunnissa paljon, nékyy ehkiisevien palvelujen arvostus valitettavan huo-
nosti kdytdnnon paitoksenteossa. Tédssd suhteessa tarvetta olisi myos eri-
laisten interventioiden kustannuksia selvittdville taloustieteelliselle tutki-
mukselle.

Kuntien taloudenpidossa kiytetddn yleisesti erdénlaista kehysbudjetoin-
tia. Siind eri sektoreiden kdytdssd olevat resurssit ovat etukédteen hyvin
tiedossa. Vastaavasti tilivuoden aikana esiin nouseviin tarpeisiin reagoin-
timahdollisuudet ovat heikot. Tilivuoden aikana tapahtuvat merkittavét
muutokset vaativat usein lainanottoa.
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Valtionosuuslaskenta

Valtionosuusrahoituksen laskennassa tarvittava tietojenkeruu tapahtuu
nykyisin koulutuksen jérjestdjien ndkékulmasta varsin sujuvasti. Haastat-
teluissa kuitenkin todettiin, ettd tietojenkeruulomakkeiden tdyttdminen
edellyttdd kirjanpitdjéltd tai vastaavalta hyvdd kokemusta. Virheellisten
tietojen ilmoittaminen ei ole mitenkddn harvinaista. Koulutuksen jarjesti-
jét voivat kuitenkin itse korjata web-lomakkeen kautta tallentamiaan tieto-
ja. Valtionosuuslaskennan ohjelmistotoimittajana toimiva Tampereen yli-
opiston tietokonekeskuksen VALOS-tiimi tekee my0s rutiininomaisia tar-
kastuksia tallennettuihin jarjestdjikohtaisiin tictoihin ja pyytdd tarvittacssa
korjauksia tietojen tallentajilta. Jérjestelmallisesti vuodesta toiseen toistu-
vat koulutuksen jérjestdjan tallennusvirheet eivit valttimattd paljastu au-
tomaattisesti tehtdvissd tarkastuksissa.

Valtionosuuslaskennassa tarvittavia tietoja ei tarkastuksessa tehtyjen
haastattelujen perusteella ole saatavissa suoraan kunnissa tavallisimmin
kiytosséd olevista taloushallinnon jirjestelmistd. Siten valtionosuuslasken-
nan tietojenkeruu vaatii kunnissa jonkin verran liséityotéd, joka jakaantuu
tavallisesti kuntien keskushallinnon ja oppilaitosten kesken. Tietojenke-
ruussa joudutaan tekemisiin myds salassapito-ongelmien kanssa, silld kou-
lutuksen jdrjestdjd joutuu kéyttdiméddn perustietojen ldhteend oppilaskoh-
taisia tietoja, miké vaatii useiden, osin paillekkaisten arkistojen ylldpitoa.

Valtionosuuksien ennakoitavuus

Valtionosuuksien ennakoitavuuteen ei ndhty liittyvin merkittdvid ongel-
mia. Sekd lisddntyvét ettd vihenevit valtionosuudet ovat tarkastuksen pe-
rusteella kuntien ennakoitavissa, mikéli jérjestelméén ei tehdd vuosittain
merkittdvid muutoksia. Ongelmia todettiin olevan 1dhinnd kunnan rahoi-
tusosuuden arvioinnissa, silld pddtos kunnan rahoitusosuudesta tulee vasta
joulukuun alussa. Laskennallisten kustannusten muutos vaikuttaa kaikille
kunnille asukasta kohti yhtd suureen itse rahoitettavaan osuuteen. Samalla
muuttuu my6s valtion kunnille maksamien valtionosuuksien maard. Tar-
kastuksen yhteydessi tehdyissd haastatteluissa ilmeni, ettd kunnan omara-
hoitusosuuden kasvattaminen on vdhentinyt osaltaan koko valtionosuus-
jérjestelmén legitimiteettid. Yksikkohintoihin tehdyt korotukset ovat ni-
mittdin yleensd leikkautuneet kunnan nékoékulmasta kokonaan pois oma-
rahoitusosuuden kasvattamisella. Yksikkohintarahoituksen kasvaessa
kunnan rahoitusosuutta on samalla kasvatettu, joten kdytdnndssa reaaliset
valtionosuudet ovat jatkaneet laskuaan, vaikka leikatusta indeksistékin on
jo luovuttu. Jotkut haastatellut esittivét, ettd mikili valtio ei halua kasvat-
taa valtionosuuksien kokonaisméadrad, tulisi timén tapahtua valtionosuus-
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prosenttien leikkaamisella eikd laskennallisia yksikkohintoja ja kunnan
rahoitusosuutta muuttamalla. Tamén katsottiin olevan parempi ratkaisu
jérjestelmén lépindkyvyyden kannalta.

Nykyiseen jdrjestelmdidin tehdyt muutokset

Valtionosuusjérjestelméédn tehtdvit uudistukset kohdistuvat erityyppisiin
kuntiin eri tavoilla. Muutoksia pyritdin ennakoimaan mm. koelaskelmien
avulla. Yleensd perittidisind vuosina ei sallita kovinkaan suuria asukas- tai
oppilaskohtaisen rahoituksen muutoksia. Vuonna 2006 perusopetuksen
yksikkohinnan laskentaa muutettiin mm. siten, ettd kouluverkkotekija
huomioidaan enéd vain harvimmin asutuissa kunnissa ja saaristokunnissa.
Nykyjérjestelmin ongelmana on se, ettd yksikkohinnan korotustekijit ovat
jossakin mdirin paillekkiisid™. Vaikka valtionosuusjirjestelméd ei enii
erityisesti tue pienten koulujen ylldpitoa, ovat huomattavan pienet valti-
onosuuksien laskentatavan muutokset voineet kdynnistdd yksittdisen kun-
nan kouluverkon uudistamiseen johtavan prosessin. Tarkastuksessa tehty-
jen haastattelujen perusteella laskennallisella valtionosuusjérjestelmélld
voidaan siten ndhdi olleen varsin suoria ohjausvaikutuksia.
Valtionosuusjérjestelméén tehdyt muutokset ovat liséksi saattaneet vai-
kuttaa merkittavasti yksittdisten kuntien taloudenpitoon. Vaikka kunta oli-
sikin asukasméddridnsd ja palvelurakenteensa nikokulmasta ideaalikokoi-
nen, vaikuttaa vieston ikdrakenne merkittdvasti perusopetuksen yksikko-
hintarahoitukseen. Tdmé& johtuu oppilaskohtaisesta rahoituksesta. Opetuk-
sen tasa-arvon kannalta on erittdin ongelmallista, mikéli kunnassa annet-
tavan perusopetuksen taso alkaa heiketd viestérakenteeltaan vanhuspai-
notteisissa kunnissa®. Vastaavasti korkean syntyvyyden ja nuoren viesto-
rakenteen kunnissa valtionosuudet kasvavat viiveelld. Téllaisissa kunnis-
sa, esimerkiksi Oulun ymparistossd, perusopetuksen infrastruktuurin ajan-
tasaisena pitdminen edellyttdd kunnalta merkittdvid omia panostuksia.

Ylldpitdjdrahoitus

Nykyinen ns. ylldpitdjarahoitus takaa yksityisten perusopetuksen jérjesti-
jien rahoituksen varsin hyvin, jolloin kaikki perusopetuksen jérjestdjét

% Ks. Lehtonen & Lyytikdinen & Moisio 2008:1.

 Esimerkiksi Koulutuksen arviointineuvoston tuottamissa tutkimuksissa on kiin-
nitetty huomiota erityiskoulujen vihentymiseen ja siihen, ettd joissakin Lapin
lddnin kunnissa erityisopetusta annetaan pelkdistdcin integroidusti. Ks. esim. Kor-

keakoski (toim.) 2005.
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ovat varsin tasa-arvoisia suhteessa ohjaaviin tahoihin. Ainoastaan
31.8.1998 jalkeen jérjestamisluvan saaneisiin yksityisiin perusopetuksen
jérjestdjiin kohdistettua 10 prosentin valtionosuusleikkausta voidaan pitdd
poikkeuksena tisti periaatteesta®.

Ennen nykyistd ylldpitdjdjarjestelmad kaytossd olleeseen kotikuntalas-
kutukseen liittyi yksityisten perusopetuksen jérjestdjien ndkokulmasta
merkittdvid epdkohtia. 1990-luvun alussa, kun kuntien talousvaikeudet al-
koivat kasvaa, kotikuntalaskutuksessa ilmeni joissakin tapauksissa viivei-
td, minkd seurauksena oppilaitosten toiminnan jatkuvuus oli vakavasti
uhattuna.

Yllapitdjarahoituksen tulisi myos helpottaa kuntarajat ylittdvad koulun-
kéyntid. Kéytinndssd monissa Suomen kunnissa oppilaan ldhikoulu saat-
taa sijaita naapurikunnan puolella. Tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen
perusteella peruskoulunkdynti naapurikunnan koulussa onnistuu kohtalai-
sen hyvin, mikéli oppilaan koulunkdyntikunnan yksikkéhinta on suurin
piirtein sama kuin oppilaan asuinkunnan laskennallinen yksikkéhinta.
Opetus- ja kulttuuritoimen rahoituslain mukaan oppilaiden kotikunnat ja
koulutuksen jérjestdjit voivat edelleen kaikissa tapauksissa sopia keske-
nddn myos erillisistd lakisddteisen rahoitusjirjestelmin ulkopuolella toteu-
tettavista kotikuntien maksuosuuksista. Yksikkohinnan ylittavistd kustan-
nuksista sopiminen on kuitenkin ollut varsin harvinaista. Joissakin tapauk-
sissa naapurikunnan on ollut kannattavaa ottaa naapurikunnan oppilas
omaan kouluunsa jopa todelliset kustannukset selvésti alittavalla yksikko-
hinnalla ja maksaa liséksi kuljetuskustannuksia. T&lloin taustalla on voi-
nut olla se, ettd kunnan jonkin koulunkéyntialueen oppilasennusteet ker-
tovat ldhivuosina odotettavissa olevasta omien oppilaiden mééran kasvus-
ta, mink4 takia koulun oppilasméérd on haluttu pitad tietylld tasolla. Ra-
hoituslain 50 §:n mukaan perusopetusta sairaalassa tai koulukodissa saa-
van oppilaan kotikunta on velvollinen maksamaan erillistd kotikunnan
maksuosuutta sairaalan sijaintikunnalle ja koulukotiopetuksen jirjestijal-
le.

Valtionosuuksiin liitetyt epdirealistiset ohjaustavoitteet

Tarkastushavaintojen perusteella laskennallisiin yksikkohintoihin perustu-
valle valtionosuusrahoitukselle on usein asetettu epérealistisia ohjausta-
voitteita. Valtionosuuslisdyksilld on esimerkiksi pyritty vaikuttamaan kou-
lutuksen jdrjestdjien tapaan jarjestdd perusopetusta, vaikka valtionosuudet

Tdmd perustuu opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain

(635/1998) 17 §:didin.
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eivit ole ns. korvamerkittyja. Nama yleiskatteelliselle valtionosuusrahoi-
tukselle vieraat ohjaustavoitteet eivét tarkastuksen perusteella ole kuiten-
kaan muuttaneet kiytossd olevaa valtionosuusjirjestelméin perusluonnetta.
Tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen perusteella koulutuksen jérjestdjat
ymmartidvit hyvin, ettd tillaisilla "toivomuksilla" ei ole mahdollista vai-
kuttaa sitovasti koulutuksen jdrjestdjien kayttdytymiseen. Erilaisista oh-
jauspyrkimyksistd huolimatta valtionosuudet ovat pysyneet aidosti yleis-
katteellisina, mikd on nykyisen valtionosuusjérjestelmédn perusta. Tastd
huolimatta valtion vuoden 2009 talousarvioon (29.10.30 valtionosuus ja -
avustus yleissivistdvian koulutuksen kéyttokustannuksiin) on siséllytetty
16 miljoonaa euroa, joka on tarkoitettu opetusryhmien pienentimiseen’.
Summa kanavoidaan koulutuksen jarjestdjille perusopetuksen valtion-
osuuden korotetun yksikkohinnan kautta. Lisdrahoitusta ei oteta huomioon
rahoituslain 9 §:n mukaisen kunnan rahoitusosuuden laskennassa. Mikdén
ei kuitenkaan téssd jakomallissa takaa sitd, ettd lisdrahoitus kéytettdisiin
opetusryhmien pienentdmiseen. Tdhédn kiinnitettiin huomiota myds asian
sivistysvaliokuntakisittelyssd®’. Valtiovarainvaliokunta puolestaan piti
valttaimattoméand seurata, kohdentuvatko lisdmidrdrahat opetusryhmien
koon pienentimiseen®. Kun opetusryhmien pienentimiseen budjetoitu
summa suhteutetaan perusopetuksen koko oppilasméérdin, tarkoittaa se n.
27,5 euron lisdpanostusta oppilasta kohden. Vaikka hallituksen edellyte-
tddnkin seuraavan valtionosuuden kohdentumista ja vaikuttavuutta kun-
nissa, on tdsséd tapauksessa kyse varsin puhtaasti informaatio-ohjauksesta,
joka ei velvoita koulutuksen jérjestdjid toimimaan toivotulla tavalla. Tar-
kastusvirasto on kiinnittinyt huomiota korotetun valtionosuuden yksikko-
hinnan toimimattomuuteen ohjausvilineeni jo aiemminkin®.

Vaikka perusopetuksen yksikkohintarahoitukseen on sen historian aika-
na pyritty liittimddn erilaisia ohjausviestejd, muodostaa laskennallinen

? HE 118/2008 vp.

77 SiVM 6/2008 vp.

% VaVM 33/2008 vp.

? Ks. Valtiontalouden tarkastusvirasto 2005. Ammatillisen koulutuksen kannus-
tusrahaa kdsitelleessd toiminnantarkastuksessa todettiin, ettd yksikkohinnan har-
kinnanvarainen korotus ei sovellu ennalta mddriteltyyn kdyttotarkoitukseen tar-
koitetun rahoituksen kohdentamiseen. Lainsddddnto ei mahdollista valtionosuus-
rahoituksen kohdentamista tiettyyn tarkoitukseen koulutuksen jdrjestdjdd sitoval-
la tavalla. Siten valtionosuuden yksikkohinnan harkinnanvaraista korottamista ei
tulisi vakiinnuttaa erilliseksi rahoitusjdrjestelmdksi. Vaikka ryhmdkokojen pie-
nentdmiseen tarkoitettua rahoitusta ei tarvitse erikseen hakea, ovat rahoituksen
ohjausvaikutuksiin liittyvit ongelmat ohjausndkdkulmasta yhtenevdisid ammatil-
lisen koulutuksen kannustusrahan kanssa.
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valtionosuusjarjestelmé sellaisen kokonaisuuden, ettd yhden hallinnonalan
ohjausviestit joko katoavat kokonaan tai ainakin ne ymmaérretdédn eri ta-
voilla sen mukaan, millaisessa asemassa valtionosuuden saaja on suhtees-
sa koko valtionosuusjérjestelmddn. Perusopetuksen yksikkéhintoja ei siten
voi tarkastella erillisend valtionosuusjirjestelmédn osana. Tdmaé tilanne on
kuitenkin tdysin nykyisen valtionosuusjérjestelméin tavoitteiden mukainen.
Laskennallinen valtionosuusjérjestelméd on kuntien vilisid eroja tasaava
jarjestelmd, ei yksittdisten palvelujen siséltéjen ohjaaja. Koska rahoitus-
jarjestelmédn kautta on edelleen haluttu vilittdd my6s palvelujen tuotan-
toon liittyvid ohjausviestejd, on harkinnanvaraisten valtionavustusten oh-
jausvaikutusta pyritty lisddméaéan.

3.1.3 Harkinnanvaraiset valtionavustukset
perusopetuksen jarjestéjille

Ohjauspyrkimyksic

Yksikkohintarahoituksen lisdksi perusopetusta rahoitetaan 1dhinnd toimin-
nan kehittimiseen tarkoitetuilla harkinnanvaraisilla valtionavustuksilla.
Harkinnanvaraisten valtionavustusten osuus perusopetuksen rahoitusko-
konaisuudessa on viime vuosina kasvanut. Perusopetuksen kehittdmiseen
tarkoitettuja valtionavustuksia on sisdltynyt valtion talousarvion kahdelle
eri momentille. Nditd ovat momentit 29.10.20 (yleissivistdvian koulutuk-
sen kehittdiminen) sekd 29.10.30 (valtionosuus ja avustus yleissivistivin
koulutuksen kayttokustannuksiin). Ensimmaéiselle momentille myonnettiin
vuonna 2009 runsaat 16 miljoonaa euroa, ja jilkimmaiiselle momentille si-
sdltyi 17 miljoonaa euroa perusopetuksen laadun kehittdmiseen. Tami
midrdraha otettiin valtion talousarvioon ensimmaéisen kerran vuonna
2008. Se koostuu ikdluokkien pienenemisen seurauksena siéstyneistd val-
tionosuuksista.>

Valtionavustusten osuus suhteessa yksikkohintarahoitukseen on viime
vuosina kasvanut, mutta sen merkitys valtionrahoituskokonaisuudessa on
pieni. Erilaisten hankkeiden méérd on ollut kasvussa ja hankeohjaukselle

¥ Valtiontalouden tarkistettuihin kehyksiin vuosille 2007—2011 sekd kehyksiin
vuosille 2009—2012 on kirjattu, ettd perusopetuksen ja lukioiden valtionosuuksi-
en arvioidaan alenevan kehyskaudella oppilasmdcdrin vihenemisen johdosta.
Hallitusohjelman mukaan opetustoimen ikcluokkien pienenemisestd johtuva 80
milj. euron laskennallinen sdcdisto kohdennetaan koulutuksen laadulliseen kehit-
tdmiseen, jossa tavoitteena on mm. opetusryhmien koon pienentdiminen sekd tuki-
Ja erityisopetuksen vahvistaminen.
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on asetettu varsin merkittivid ohjaustavoitteita’. Hankerahoitus on saat-
tanut my6s muodostua joidenkin koulutuksen jérjestdjien pysyvéksi rahoi-
tusmuodoksi, mitd ei voida pitdd valtionavustuslain mukaisena. Seuraa-
vassa taulukossa on esitetty, kuinka paljon rahoitusta on viime vuosina
kanavoitu yleissivistivian koulutuksen hankkeisiin ja mikd hankkeiden
osuus on ollut koko yleissivistidvin koulutuksen rahoituksesta.

TAULUKKO 1. Harkinnanvaraiset avustukset ja yleiset valtionosuudet yleissivistavaian
koulutukseen vuosina 2002—2009. Lahde: Valtion talousarviot ja NETRA.

Yleissivistavan Perusope- Rahoituslain Valtionosuus ja Avustusten
koulutuksen tuksen 42 §n -avustus yleissivis-  osuus koko
) kehittdminen laadun mukaiset tavan koulutuksen rahoituk-
Vuosi 29.10.20 kehittaminen  avustukset kayttokustannuk- sesta
29.10.30 sin %
29.10.30
2009 16 144 000 17 000 000 9452 000 2 015 568 000 2,11
2008 16 299 000 18 000 000 9 652 000 1964 779 000 2,24
2007 9 249 000 9 652 000 1 840 930 000 1,03
2006 4 149 000 8 241 000 1854 440 000 0,67
2005 3 649 000 8 241 000 1783 738 000 0,67
2004 1899 000 8 241 000 1727 460 000 0,59
2003 1679 000 8 241 000 1736 334 000 0,57
2002 1703 000 8241 000 1592 549 000 0,62

Harkinnanvaraisten avustusten osuus kasvoi yli prosentin ensimmaéisen
kerran vuonna 2007 (taulukko 1). Ikdluokkien pienenemisestd seurannut
valtionosuuksien laskennallinen séddst6 on vuodesta 2008 alkaen kohden-
nettu valtionavustuksina perusopetuksen laadun kehittdmiseen. Téamén
seurauksena valtionavustusten maérad kasvoi merkittavésti.

Valtionavustusten kohdentuminen

Harkinnanvaraisilla valtionavustuksilla on pyritty lisddméén rahoitusohja-
uksen vaikuttavuutta ja kohdentamaan rahoitusta tiarkeind pidettyihin ke-
hittdmiskohteisiin. Yksikkohintoihin perustuvaan valtionosuusrahoituk-

31 . . . . . . . .
Viime vuosina harkinnanvaraisia avustuksia on osoitettu mm. oppilashuollon
kehittdmiseen sekd perusopetuksen laadun parantamiseen.
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seenhan ei 1dht6kohtaisesti voida sisdllyttdd juurikaan ohjausviesteji. Ra-
hoitusohjauksen yhteyteen on pyritty liittiméén usein my6s informaatio-
ohjausta. Harkinnanvaraisten valtionavustusten avulla tapahtuvassa oh-
jauksessa ongelmaksi saattaa muodostua avustusten kohdentuminen: ha-
kevatko avustuksia todellisessa tarpeessa olevat vai ne, jotka ovat muu-
tenkin aktiivisia avustusten hakijoita.

Avustuksen myontdminen perustuu aina hakemukseen. Avustuksen
myo6ntdjd pystyy kannustamaan perusopetuksen jérjestdjid hakuprosessiin
l1dhinnd informaatio-ohjauksen keinoin. Kéytdnnossd avustukset eivit aina
kohdennu parhaalla mahdollisella tavalla. Avustusten hakeminen, varsi-
naisen toiminnan jérjestiminen ja toiminnasta raportointi vaativat merkit-
tdvid henkilostoresursseja avustuksen saajan puolelta. Téllaisia resursseja
on ldhinnd suurimmilla kunnilla tai seudullista yhteistyotd tekevilld kun-
nilla. Onkin oletettavaa, ettd harkinnanvaraisten avustusten tapauksessa
tapahtuu erddnlaista osallistumisen kasaantumista, jolloin avustuksia saat-
tavat hakea ja saada ne toimijat, joiden tyOssi ei juuri silld hetkelld olisi
sellaista kehittdmistarvetta, ettd se vaatisi hanketyyppistd lisdrahoitusta.
Samalla todellisessa kehittdmistarpeessa olevat toimijat eivit vélttimatta
edes hae avustuksia.

Tarkastuksen yhteydessd pyrittiin selvittimién, tapahtuuko harkinnan-
varaisilla avustuksilla rahoitettavissa hankkeissa em. osallistumisen ka-
saantumista. Tdmén selvittdmiseksi opetusministeriostd pyydettiin tietoja
vuosina 2005—2008 taulukossa 1 esitettyjen avustuksien saajista. Tarkas-
tusvirastoon saatiin tiedot niistd yleissivistdvin koulutuksen valtionavus-
tuksista, joiden hallinnointi kuului Opetushallitukselle. Namé avustukset
muodostavat piddosan taulukossa 1 esitettyjen resurssien kdytostd. Tassd
esitettdvd tarkastelu koskee ainoastaan kuntia. Siten tarkastelussa mukana
olleet avustukset ovat kohdistuneet peruskoulujen liséksi ldhinné lukioille.
Ahvenanmaan maakunnan kunnat eivit ole mukana tarkastelussa.

Seuraavassa taulukossa on esitetty tarkastelussa mukana olleiden kunti-
en lukumaédrd, vahintddn yhteen hankkeeseen osallistuneiden kuntien maa-
rd sekd kaikkina neljéané vuotena hankkeiden ulkopuolella olleiden kuntien
maar.
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TAULUKKO 2. Kuntien hankkeisiin osallistuminen vuosina 2005—2008.

Vahintaan yhteen

Hankkeiden
. ) N hankkeeseen
Vuosi Kuntia yhteensa ) ulkopuolella
osallistuneet
olleet kunnat
kunnat
2005 416 311 105
2006 415 320 95
2007 400 259 141
2008 399 331 68

Harkinnanvaraisilla avustuksilla rahoitettaviin hankkeisiin osallistuneiden
kuntien mddrd ndyttdd tarkasteluvuosina kasvaneen kuntien lukumédiridn
laskusta huolimatta. Vastaavasti kokonaan hankkeiden ulkopuolella ollei-
den kuntien miédrd on vdhentynyt tarkastelujaksolla. Liitteissd 5 ja 6 on
Opetushallituksen hallinnoimiin hankkeisiin osallistumistiedot esitetty
myos kartalla. Vaikka hankkeisiin osallistumisaktiivisuus nayttdisikin
kasvaneen, on véhintdén kahteen Opetushallituksen hallinnoimaan hank-
keeseen osallistumisaktiivisuus pysynyt kédytdnnossd samana. Vahintdén
kahta harkinnanvaraista avustusta saaneita kuntia oli 208 kappaletta vuon-
na 2005 ja 206 kappaletta vuonna 2008. Opetushallituksesta saadun tiedon
mukaan vuonna 2007 hankkeiden ulkopuolella olleiden kuntien kasvanut-
ta madrdd selittdd se, ettd erdét avustuskokonaisuudet ja niiden jakokritee-
rit olivat tuolloin muuttuneet. Samana vuonna sekd oppimisympéristdjen
kehittimiseen ettd kansainvilistymiseen tarkoitettuja avustuksia pyrittiin
osoittamaan usean kunnan muodostamille kokonaisuuksille. Siten hank-
keisiin todellisuudessa osallistuneiden kuntien joukko on suurempi kuin
niiden kuntien joukko, joille valtionavustus maksettiin. Vuonna 2008
hankkeiden ulkopuolella olleiden kuntien méérad pieneni siitd syystd, ettd
haettavaksi tuli mittava joukko uusia avustuksia perusopetuksen laadun
parantamiseen (POP-hankkeet).

Tarkasteltaessa harkinnanvaraisten avustusten osalta mielenkiinnon
kohteena ollutta osallistumisen kasaantumista ja sen kdantopuolta, voi-
daan havaita, ettéd tarkasteluaineistossa on 22 sellaista kuntaa, jotka olivat
koko tarkastelujakson Opetushallituksen hallinnoimien, tarkastuksen ai-
neistoon kuuluneiden, hankkeiden ulkopuolella. Ndmi hankkeiden ulko-
puolella olleet kunnat olivat asukasluvultaan pieniéd alle 3 500 asukkaan
kuntia, jotka sijoittuivat pddosin Varsinais-Suomeen ja Eteld-Suomeen.
Huomionarvoista on, ettd ndistd 22 kunnasta 14 oli kuntaliitosten kohteena
vuoden 2009 alussa.
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Tarkasteluvuosina hankkeisiin aktiivisimmin osallistuneet kunnat eivét
muodosta kovinkaan yhtendistd kokonaisuutta, mutta suurimmat kaupun-
git ovat kaikkina tarkasteluvuosina aktiivisimpien joukossa. Kaikkiin
Opetushallituksen hallinnoimiin hankkeisiin osallistuneita kuntia ei vuosi-
na 2004—2008 ollut. Kuitenkin suurista kaupungeista Helsinki, Jyvisky-
14, Oulu, Tampere, Turku ja Vantaa osallistuivat vuonna 2008 kaikkiin
kéytetyn aineiston hankkeisiin. Yleisesti ottaen hankepainotuksen voi-
daankin nidhdid ohjaavan valtion rahaa syrjdseuduilta kasvukeskuksiin.
Toisaalta esimerkiksi Helsingin kaupungin korkeat todelliset yksikkokus-
tannukset nostavat viiveelld valtakunnallisia laskennallisia yksikkohintoja.

Tarkastuksessa hyodynnetty Opetushallituksen hallinnoimia harkinnan-
varaisia valtionavustuksia koskeva aineisto ndyttdd tukevan haastatteluissa
esille tullutta oletusta hankeosallistumisen kasaantumisesta. Harkinnanva-
raisten valtionavustusten hakeminen, varsinaisen toiminnan jirjestiminen
ja toiminnasta raportointi vaativat merkittdvid resursseja avustuksen saa-
jan puolelta. Téllaisia resursseja on ldhinnd suurimmilla kunnilla tai seu-
dullista yhteistyotd aktiivisesti tekevilld kunnilla. Nédiden toimijoiden yh-
teyteen voidaan olettaa muodostuneen erdédnlaisia hankeorganisaatioita,
joiden pysyviksi tehtdviksi on muodostunut hankkeiden hallinnointi. T4l-
16in kyseiset kunnat voivat varsin helposti osallistua uusiin hankkeisiin.
Myo6s hankkeisiin ty6llistyneiden ihmisten oma motivaatio hakea uutta
hankerahaa on korkea. Téssd tarkastuksessa ei ole arvioitu yksittdisten
hankkeiden onnistumista tai sitd, onko hankkeissa mukana olleiden kunti-
en toiminta ollut valtionavustuslain (688/2001) mukaista.

Harkinnanvaraisilla valtionavustuksilla on pyritty lisdédmdidn perusope-
tuksen rahoitusjéirjestelmin ohjausvaikutuksia. Valtionavustusten osuus
koko rahoituksesta on kuitenkin vdhiinen, kuten edelld olevasta taulukos-
ta 1 voidaan havaita. Tarkastuksen yhteydessd tehdyissd haastatteluissa
korostettiin riittdvdin perusrahoituksen merkitystd. Valtionavustusten
osuutta ei siten tulisi kasvattaa nykyisestd. Viime vuosina harkinnanvarai-
set avustukset perusopetuksen kehittimiseen ovat kuitenkin kasvaneet
merkittivésti, kun ikédluokkien pienenemisestd koituneita valtionosuus-
sddstojd on kohdennettu hanketyyppiseen toimintaan. Tarkastushavainto-
jen perusteella harkinnanvaraisten valtionavustusten ja niilld rahoitetta-
vien hankkeiden ohjausvaikutuksiin kohdistetaan kuitenkin ylisuuria odo-
tuksia. Tamé johtuu pédasiassa siité, ettd laskennalliseen valtionosuusjéar-
jestelméddn ei ldhtokohtaisesti voida sisallyttdd juurikaan toiminnan jarjes-
tdmisen yksityiskohtiin ulottuvia ohjausviesteja.

Edelld kuvatun osallistumisen kasaantumisen liséksi valtionavustuslain
ndkokulmasta ongelmallista on se, ettd valtionavustuksista on joissakin
tapauksissa muodostunut koulutuksen jirjestdjille pysyvdn rahoituksen
muoto. Tarkastuksen perusteella olisi selvidsti tarvetta nykyistd laaja-
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alaisemmin arvioida hankkeiden roolia perusopetuksen ohjauksessa. Tois-
taiseksi arviointi on kohdistunut vain yksittéisiin hankkeisiin ja ohjelmiin.
Mikili pysyvéan hankerahoituksen méérd edelleen kasvaa, on tdmé kehitys
viemédssd perusopetuksen rahoitusjérjestelmééd jossakin méérin korvamer-
kityn rahoituksen suuntaan.

3.1.4 Paras-hanke ja kuntien rahoitusuudistus

Uudistuksen toimeksianto

Kéynnisséd oleva kuntien rahoitus- ja valtionosuusjirjestelmin uudistami-
nen on kirjattu lakiin kunta- ja palvelurakenteen uudistamisesta
(169/2007). Tamén lain 11 §:n 2 momentin mukaan uudistuksen tavoit-
teena on yksinkertainen ja ldpindkyvéi jarjestelmd. Uudistuksessa on tar-
koitus péattdad kuntien verotulopohjan vahvistamisesta siirtdimélld verova-
hennyksié valtion rasitukseksi sekéd poistamalla kuntien rahoitusjirjestel-
médn liittyvét kuntien yhdistymisen ja yhteistyon esteet. Tavoitteena on
myos hallinnonalakohtaisten valtionosuuksien yhdistiminen. Toisaalta
saman pykildn 3 momentin mukaan valtionosuusjérjestelmissd otetaan
huomioon kuntien erilaiset olosuhteet ja palvelutarpeet. Verotuloihin pe-
rustuvan valtionosuuksien tasausjérjestelmin olisi liséksi oltava neutraali
valtion ja kuntien taloudellisten suhteiden kannalta. Uudistus ei mydskéddn
saa muuttaa valtion ja kuntien vilistd kustannusten jakoa.

Edelld mainitut uudistuksen tavoitteet ovat samankaltaisia kuin monissa
ailemmissakin uudistuksissa. Uutta on hallinnonalakohtaisten valtion-
osuuksien yhdistdminen ns. yhden putken malliksi sekd kaavailu verové-
hennysten siirtdmisestd valtion rasitukseksi.

Sisdasiainministerio asetti 25.1.2007 ty6ryhmin selvittimédn kuntien
rahoitus- ja valtionosuusjérjestelmin uudistamista. Tyon perustana oli hal-
lituksen esitys kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (HE 155/2006).
Ty6ryhmin oli midrd saada tyonsd valmiiksi 31.10.2007. Ryhmin tuli
esittdd viliraporttinsa 30.3.2007. Ty6ryhmén oli tehtdvéd kaksi vaihtoeh-
toista esitystéd koskien hallinnonaloittaisten valtionosuuksien yhdistdmista.
Toisessa valtionosuudet yhdistettéisiin ja toisessa ne pysyisivét erillddn
kuten nykyisinkin. Mikéli on erityisié syitd poiketa jonkin valtionosuuspe-
rusteen osalta valtionosuuksien yhdistdmisestd, voitaisiin se toteuttaa mo-
lemmissa tapauksissa.

Vuoden 2007 eduskuntavaalien jilkeen ty6ryhmén toimeksiantoa tarkis-
tettiin. Valtiontalouden kehyspaatoksessd vuosille 2008—2011 seki valti-
on talousarvioesityksessd vuodelle 2008 kdytdnnossd lyotiin lukkoon se,
ettd valmistelua jatkettiin ns. yhden putken mallin pohjalta. Kehyspédétok-
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sen mukaan "kuntien rahoitus- ja valtionosuusjirjestelma uudistetaan pui-
telaissa sédddettyjen linjausten mukaisesti vuoden 2010 alusta. Hallin-
nonalakohtaiset valtionosuudet yhdistetdéin puitelain edellyttimin poik-
keuksin ja sdilyttimalld yllapitdjdjarjestelma lukion, ammatillisen koulu-
tuksen ja ammattikorkeakoulujen osalta." Liséksi nédiden asiakirjojen mu-
kaan tulee arvioida valtionosuusuudistuksesta johtuvat tarpeet kehittdd oh-
jausjérjestelmdd. Viittaus puitelain edellyttdmiin poikkeuksiin on sinénsi
erikoinen, silld puitelain 11 §:ssd todetaan vain yksinkertaisesti, ettd ta-
voitteena on hallinnonalakohtaisten valtionosuuksien yhdistdminen. Mis-
tadn poikkeuksista ei puhuta.

Uuden, 1.6.2007 tehtivéédnsé asetetun ja kokoonpanoltaan hieman muu-
tetun tyoryhmén toimikausi maérattiin padttymain 28.2.2009. Tyéryhmén
puheenjohtajana jatkoi ylijohtaja Cay Sevon. Ty6ryhmain tehtdviin lisdttiin
Matti Vanhasen II hallituksen ohjelmassa 15.4.2007 péitetyt valtion-
osuusjérjestelmén uudistamista koskevat linjaukset. Ty6ryhmén tuli siten:

1. Tehdi edelld todetun kehyspéidtoksen ja samassa yhteydessd pédtetyn
peruspalveluohjelman linjauksen mukaisesti esitys hallinnonalakoh-
taisten valtionosuuksien yhdistimisestd puitelain edellyttimin poik-
keuksin ja sdilyttimalld ylldpitdjdjarjestelmd lukion, ammatillisen
koulutuksen ja ammattikorkeakoulujen osalta.

2. Kohtaan 1. liittyen, tehd4 esitykset valtionosuusjérjestelmin yksinker-
taistamiseksi sekd sen selkeyden ja lapindkyvyyden lisddmiseksi. Esi-
tykset tulee laatia niin, ettd ne riittdvésti ottavat huomioon kuntien eri-
laiset olosuhde- ja palvelutarvetekijét ja palvelujen saatavuuden yh-
denvertaisuuden. Esitys koskee peruspalvelubudjettitarkastelun mu-
kaisia valtionosuuksia ja -avustuksia, mukaan lukien verotuloihin pe-
rustuva valtionosuuksien tasaus. Tdssd yhteydessd selvitetddn mahdol-
lisuus poistaa tasausjérjestelmén viive ja harkinnanvaraisten avustus-
jérjestelmien uudistamistarpeet.

3. Tehda tarvittaessa esitys siitd, milld tavalla mahdolliset uudet muutok-
set kuntien veropohjassa kompensoidaan kunnille tdysiméérdisesti.

4. Tehda esitykset valtionosuusjarjestelmén kannustavuuden lisdédmisek-
si.

5. Tehdi esitykset poikkeuksellisen harvan asutuksen ja saaristoisuuden
aiheuttamien ongelmien ratkaisemisesi valtionosuusjérjestelmissa.

6. Tehdd esitykset valtionosuusjérjestelméssd olevien kuntaliitosten ja
yhteistyon esteiden poistamiseksi.

7. Tehdi kiireellisesti esitys nykyisten pienten lukioiden korkeamman
valtionosuuden séilymisestd vaikka ne hallinnollisesti yhdistettéisiin,
jos ne jatkavat osana verkostolukiota. Esitys koskisi kuntaliitoksia tai
tilannetta jossa lukio toimii usean kunnan yhteisen. Esitys tulee tehdi
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siten, ettd tarvittavat lainmuutokset ovat saatettavissa voimaan vuoden
2008 alusta.

Kesdkuussa tyoryhmin puheenjohtaja Cay Sevon siirtyi muihin tehtéviin,
ja ryhmin uudeksi puheenjohtajaksi nimitettiin hallitusneuvos Arto Sulo-
nen.

Tyoryhmén toimeksiantoa oli jo alusta pitden pidetty kireénd. Valtiova-
rainministerié jatkoikin 26.1.2009 tyoryhmén toimeksiantoa 31.8.2009
saakka. Tyoryhmén tulee laatia ehdotus uudeksi valtionosuusmalliksi sekd
laatia mallia koskeva kuntakohtainen vaikutusarvio viimeistdan 30.4.2009
mennessé sekd laatia luonnos hallituksen esitykseksi siten, ettd hallituksen
esitys voidaan antaa eduskunnalle syyskuun alussa 2009.

Perusopetuksen rahoituksen uudistaminen

Kuntien rahoitus- ja valtionosuusjérjestelmédn uudistustarpeita selvittiva
tyoryhmén toimeksiannossa on tavoitteeksi asetettu hallinnonalakohtais-
ten valtionosuuksien yhdistdiminen ns. yhden putken malliksi. Opetus- ja
kulttuuritoimen valtionosuuksista yhden putken malliin kuuluisivat esi- ja
perusopetus sekéd jo aiemminkin asukasperusteiset kirjasto- ja kulttuuri-
toimi sekd taiteen perusopetus. Kuntien vastuulla olevien esi- ja perusope-
tuksen valtionosuudet muutettaisiin 6—15-vuotiaiden asukasméirdin pe-
rustuviksi. Samalla esi- ja perusopetuksen rahoitus tulisi budjetoiduksi
samaan piddluokkaan kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon sekd mahdolli-
sen yleisen valtionosuuden kanssa. Rahoitus myonnettéisiin sekd makset-
taisiin padluokasta vastaavan ministerion (todennékdisesti valtiovarainmi-
nisterion) paitokselld kunnille. Samalla tavoin késiteltdisiin my6s valtion-
osuudet yleistd kirjastoa, kuntien kulttuuritoimintaa seki taiteen perusope-
tusta varten.

Kuntien rahoitus- ja valtionosuusjérjestelmén uudistamista koskevan vi-
liraportin®> mukaan yhden putken mallissa oppilaan kotikunnalle séide-
tadn korvaus-/rahoitusvelvollisuus oppilaan asuinkunnan tai muun koulu-
tuksen jéarjestdjian yllépitdmaéssa oppilaitoksessa esi- tai perusopetusta saa-
vasta em. ikdluokkaan kuuluvasta oppilaasta. Viliraportin mukaan korva-
uksen perusteiden tulisi olla selkedt ja hallinnollisesti yksinkertaiset seké
turvata koulutuksen jérjestdjin riittdvéd ja keskeytyméton rahoitus. Tyo-
ryhmén mukaan muutos lisdisi hallinnollista ty6td kunnissa ja oppilaitok-
sissa, koska laskutuksen piiriin tulisivat kaikki ne oppilaat, jotka kdyvit
koulua lukuvuoden aikana muussa kuin vuodenvaihteen véestorekisterin

32 e e e . ..
Sisdasiainministerio 2007.

47



mukaisessa kotikunnassaan. My6skddn keskushallinnon tyOméddrin ei ar-
vioida olennaisesti vdhenevédn, koska em. korvausperusteet joudutaan
médrittelemédn keskitetysti ja oppilaitoskohtaisesti.

Viliraporttiin on kirjattu myos opetusministerion nakemyksid rahoitus-
uudistuksen riskeistd. Opetusministerion mukaan valtionosuuksien yhdis-
taminen tulisi edellyttiméén oppilaiden oikeuksien ja velvollisuuksien
nykyistd tdsmillisempéda sddntelyd. Tamé edellyttdisi myos sitd, ettd lain-
sdddannolla taattaisiin opetus- ja kulttuuritoimen kustannusten seurannas-
sa ja tilastoinnissa tarvittavien koulutuksen jirjestdjdkohtaisten tietojen
saaminen. Opetusministerid kiinnitti huomiota myds poikkeuksellisen kal-
liin koulutuksen (esim. erityisopetus, sairaala- ja vammaisopetus, koulu-
kodit, huostaan otetut lapset ja nuoret) samoin kuin aikuisille jarjestetti-
vén koulutuksen riittdvin rahoituksen turvaamiseen. Koska valtionosuus-
jarjestelmin mahdollisuus ottaa huomioon erilaisia olosuhteita ja palvelu-
tarpeita véistimattd heikkenisi yhden putken mallissa, saattaisi timd ope-
tusministerion mukaan heikentdd kansalaisten oikeutta saada kykyjensi ja
tarpeidensa mukaista koulutusta. Jos merkittdvd osa opetus- ja kulttuuri-
toimen rahoituksesta siirtyisi pois opetusministerion hallinnonalalta, kat-
sottiin timin heikentdvdn merkittdvisti mahdollisuuksia koulutus- ja kult-
tuuripolitiikan kokonaisvaltaiseen suunnitteluun, valmisteluun ja toteutuk-
seen.

Kunta- ja palvelurakenteen uudistamista koskevan hallituksen esityksen
(HE 155/2006) eduskuntakisittelysséd kiinnitettiin huomiota sekd uudis-
tuksen tarpeellisuuteen ettéd siihen liittyviin riskeihin. Perusopetuksen ra-
hoituksen kannalta keskeiset huomiot koskivat lakiesityksen 11 §:44. Jo
asian ldhetekeskustelussa kiinnitettiin huomiota siihen, miten ongelmallis-
ta olisi yhdistdd kaksi peruslogiikaltaan erilaista valtionosuusjérjestelméas.
Sosiaali- ja terveydenhuoltojirjestelmid pohjautuu asukkaitten lukumaii-
rddn, kun taas perusopetuksen valtionosuudet perustuvat oppilaskohtai-
seen yksikkohintaan.

Eduskunta l4hetti lakiehdotuksen valmistelevaan késittelyyn hallintova-
liokuntaan, jonka mietint6on (HaVM 31/2006 vp) sisillytettiin kuuden
muun valiokunnan lausunnot. Opetus- ja kulttuuritointa sivuavien uudis-
tusten kannalta keskeiset huomiot siséltyvit sivistysvaliokunnan lausun-
toon (SiVL 20/2006 vp). Sivistysvaliokunta piti lausunnossaan ongelmal-
lisena sité, ettd lakichdotuksessa mééritelldén tavoitteeksi yhdistéd hallin-
nonalakohtaiset valtionosuudet. Sivistysvaliokunnan mukaan uudistuksen
valmistelussa tulisikin selvittdd uudistuksen vaikutukset toiminnan ohja-
usmahdollisuuksiin sekd se, miltd osin ja missd laajuudessa valtionosuuk-
sia voidaan yhdistdd ja miten ne myonnetdédn ja maksetaan. Valtionosuuk-
sien kategorisen yhdistdmisen katsottiin voivan johtaa monien opetus- ja
kulttuuritoimen peruspalvelujen heikkenemiseen. Sivistysvaliokunnan
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mielestd jatkossakin on vilttdmitontd ottaa huomioon erilaiset jarjestd-
misolosuhteet seké erilaiset palvelut, vaikka tdmd edellyttéisi erilaisten
porrastustekijoiden ja kertoimien kéyttoa.

Sivistysvaliokunta kiinnitti huomiota myds nykyisen jirjestelmdn mo-
nimutkaisuuteen ja piti valtionosuusjirjestelmidn yksinkertaistamista tar-
peellisena. Valtionosuuksien yhdistimisen néhtiin olevan erityisen on-
gelmallista ammatillisen koulutuksen jérjestéjien kannalta. Yhdistdmisen
oletettiin vaikuttavan kielteisesti myos vapaaseen hakeutumisoikeuteen
sekd rahoituksen ennakoitavuuteen ammatillisessa koulutuksessa. Siten
sivistysvaliokunta piti vilttiméttoméné ns. yllapitédjarahoituksen sdilytta-
mistd ammatillisen koulutuksen rahoituksessa. Valiokunnan kanta néyt-
tadkin toteutuvan, silld valmistelussa toisen asteen koulutus ja ammatti-
korkeakoulut jatettiin ns. yhden putken mallin ulkopuolelle.

Hallintovaliokunta yhtyi pitkélti sivistysvaliokunnan nékemyksiin,
vaikkakaan se ei ottanut suoraan kantaa ylldpitdjamallin sdilyttimisen
puolesta toisen asteen koulutuksessa. Hallintovaliokunta muistutti lisdksi
siitd, ettd uudistustyo on tarkoitus tehdd niin, ettd valtion ja kuntien kus-
tannustenjakoa ei muuteta.

VATTin tutkimukset valtionosuuskriteereistc

Rahoitusuudistusta valmisteleva tydryhmé on tilannut selvitysty6td palve-
levia tutkimuksia mm. Valtion taloudelliselta tutkimuskeskukselta
(VATT). VATTin tutkimusty6 kohdistui 14hinné niihin opetus- ja kulttuu-
ritoimen rahoitusjirjestelmiin, jotka ovat tulossa osaksi ns. yhden putken
mallia. Sosiaali- ja terveydenhuollon rahoituksen selvitystyostd vastasi
Stakes. VATTin tehtdvdnd oli arvioida nykyistd rahoitusjirjestelmid ja
tehdd uutta rahoitusjérjestelméd koskevia esityksid. Kuntien valtionosuus-
kriteereiti kisittelevi tutkimus® ilmestyi heindkuussa 2008. Tutkimukses-
sa havaittiin, ettd kuntien nidkokulmasta merkittdvimpid valtionosuuskri-
teereitd ovat asukastiheys, yldasteen oppilasméérd sekd vammaisoppilai-
den méadrd. Yksittdisen kriteerin merkitys vaihtelee kunnittain paljon myos
korotusta saaneiden kuntien kesken. Siten esimerkiksi asukastiheystekijin
osuus oli vuonna 2007 enimmilldén l&hes 32 prosenttia kokonaisyksikko-
hinnasta ja vahimmill4én 0,11 prosenttia.

Asukastiheystekijd otetaan perusopetuksen yksikkohinnan laskennassa
huomioon sekéd yksikkohinnan varsinaisessa asukastiheysosassa ettd ns.
kouluverkko-osassa. VATTin mukaan asukastiheys kuvaa kuitenkin var-
sin heikosti asutusrakennetta. Kriteerin ongelmana oli lisdksi se, ettd hy-

# Lehtonen & Lyytikéinen & Moisio 2008:1.
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vin alhaisten asukastiheyksien kunnissa pieni asukastiheyden muutos vai-
kuttaa yksikkohintaan erittdin paljon. Asukastiheys olikin tutkimuksessa
esiteltyjen selitysmallien tulosten perusteella menoja heikommin selittdva
tekijd kuin asutusrakennetta kuvaava Focalsum-indikaattori**. Asukasti-
heyden on kuitenkin todettu selittivin oppilaskohtaisia menoja paremmin
kuin taajama-asteen tai sosiaali- terveydenhuollon valtionosuuden lasken-
nassa aiemmin kéytetty syrjdisyysmittari.

My6s VATTin tutkimuksen kriteerikohtaisesta tarkastelusta nousivat
esille nykyisen jarjestelmén eri kriteerien pééllekkéisyydet (saaristoisuus,
kaksikielisyys/ruotsinkielinen opetus), kouluverkkotunnusluvun moni-
mutkaisuus, saaristoluokittelun tarve (yksi-/kaksiluokkaisuus) ja edelld
kuvattu asukastiheyden huono soveltuvuus asutusrakenteen mittariksi Fo-
calsum-mittariin verrattuna.

VATTin tutkimuksen yhteenvedossa todetaan perusopetuksesta, etté kri-
teerien suuri médrd (10 kpl) ja se, ettd osa kriteereistd otetaan huomioon
kahteen kertaan (asukastiheys, saaristoisuus), on omiaan heikentimiin
jéarjestelmén lapindkyvyytta.

Toinen arviointihavainto liittyi tulokseen, jonka mukaan erdit kdytossd
olevat valtionosuuskriteerit, kuten kaksikielisyys ja yldasteen oppilaiden
osuus, saivat tilastollisessa analyysissa®® lihes samat kertoimet kuin val-
tionosuuden laskennassa tdlld hetkelld kdytetddn. Niiltd osin nykyinen
valtionosuusmalli nédytti siis toimivan varsin hyvin. Osa nykyisisté kritee-
reistd ndytti kuitenkin ylikompensoivan kuntia. Téllaisia kriteereitd olivat
mm. ruotsinkielisten oppilaiden osuus (kun osuus ylittdd 50 prosenttia),
erityisoppilaiden osuus, vammaisoppilaiden osuudet sekd saaristokunta-
kriteerit. Selvéd alikompensaatiota néytti olevan vieraskielisten oppilaiden
osuuden kohdalla.

Kolmas VATTin arviointihavainto liittyi nykyisessd valtionosuusjérjes-
telmidssd olevien erityisoppilaiden ja vammaisoppilaiden osuuksien voi-
makkaaseen kasvuun tilanteessa, jossa kokonaisoppilasméddrd on supistu-

 Tilastokeskuksen kehittimdissé Focalsum-menetelmdissi koko maa on jaettu ne-
liokilometrin kokoisiin ruutuihin ja kunnan véesto jaetaan luokkiin sen mukaan,
kuinka tiheddn asutulla alueella se asuu, kun myds henkilon ympdrilld olevien
ruutujen vakimddrd otetaan huomioon. Siten Focalsum-menetelmd huomioi tilan-
teen, jossa kotitalous asuu harvaan asutulla alueella, mutta ldhialueet saattavat
olla hyvinkin tiheddn asuttuja, ja siksi palvelut ovat tehokkaasti jérjestettiivissd
heille. Menetelmd ei rajaudu kuntarajojen siscipuolelle, vaan se ottaa huomioon
myds naapurikunnan ruudut ympdroivien ruutujen vdiestod tarkasteltaessa.

* VATTin tutkimuksessa pyrittiin estimoimaan erilaisten olosuhdetekijsiden vai-
kutusta tarkastelun kohteena olleisiin valtionosuusmenoihin ja vertaamaan saatu-
ja kertoimia nykyisen valtionosuusjdrjestelmdn kertoimiin.
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nut. Tdmé viittaisi sithen, ettd kunnat ovat lisdnneet ndiden oppilaiden
miirid korkeamman yksikkshinnan kannustamana.*®

Neljanneksi tutkimuksessa arvioitiin Tilastokeskuksen kehittimén uu-
den asutusrakennemuuttujan toimivuutta kustannuksia selittdvassda mallis-
sa. Tamidn Focalsum-muuttujan todettiin kuvaavan kustannuseroja pa-
remmin kuin asukastiheys, syrjédisyys tai taajama-aste.

Perusopetuksesta VATTin tutkimuksessa todetaan, etté esi- ja perusope-
tuksen ikdryhmépohjainen yksikkohintaperuste korotettuna muutamalla
olosuhdetekijélld vaikuttaisi riittdvaltd ns. yhden putken mallissa. Sen si-
jaan vammaisoppilaiden aiheuttamat kustannukset tulisi ottaa huomioon
erillisessd jérjestelméssa.

VATT julkaisi 31.12.2008 raportin®’, jossa tehtiin nykyisen valtion-
osuusjérjestelmén arvioinnin liséksi esityksid uusista valtionosuusmalleis-
ta. Tutkimuksessa ehdotetaan kuuteen osamalliin perustuvaa laskennallis-
ta valtionosuusjérjestelmdd. Ehdotuksessa valtionosuuskriteerit peruste-
taan ekonometrisen tutkimuksen pohjalta esille nousseisiin kuntien palve-
lutarvetta ja olosuhdetekij6itd kuvaaviin tekijoihin. Ehdotus kattaa paitsi
uudet valtionosuuskriteerit my6s kokonaismallin niin sanotulle yhden
putken valtionosuusjérjestelmaille.

VATTin tutkimusryhmén esittdmé yhden putken valtionosuus rakentuu
kuudesta osamallista. Kussakin osamallissa laskennalliset kustannukset
madrdytyvit viestopohjakohtaisen perusosan seki tarve- ja olosuhdeteki-
joitd kuvaavan kertoimen perusteella. Kuntakohtainen valtionosuus mai-
raytyisi laskennallisten kustannusten ja omarahoitusosuuden erotuksena.
Osamalleihin perustuva valtionosuusjérjestelmé antaisi VATTin mukaan
mahdollisuuden ottaa huomioon palvelukohtaisia eroja kustannuksiin vai-
kuttavissa tekijoissd niin, ettd samalla voidaan vilttdd kriteerien pééllek-
kéisyyttd. Esitetty yhden putken malli koostuisi seuraavista osamalleista:
— lasten pdividhoito
— esi- ja perusopetus
—  kulttuuritoimi
— terveydenhuolto
— sosiaalihuolto
— vanhustenhuolto.

I VATTin tutkimuksessa havaittiin, ettd vammaisoppilaiden mdidiri on kasvanut

viime vuosina huomattavasti, vaikka Kansaneldkelaitoksen tietojen mukaan
vammaisten osuus vdestostd on pysynyt suunnilleen vakiona. Opetustoimessa kdy-
tetty vammaismddritelmd ei perustu yksinomaan Iddketieteelliseen diagnoosiin.

7 Lehtonen & Lyytikéinen & Moisio 2008:2.
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VATTin esittimdssd mallissa kuntakohtainen esi- ja perusopetuksen las-
kennallinen kustannus muodostuisi kaikille kunnille samansuuruisesta pe-
rusosasta ja sitd korottavasta perusopetuksen kertoimesta, jotka molemmat
perustuvat tehtyyn estimointiin. Mallin yksityiskohtainen kuvaus on esi-
tetty em. VATTin tutkimuksessa.

VATTin valtionosuusjérjestelmén uudistamista kisitelleet tutkimukset
jattavat vield useita erityiskysymyksid avoimiksi. Esi- ja perusopetuksen
osalta tdllaisia erityiskysymyksid, joiden rahoituksen tilanne pitdd ratkais-
ta erikseen, ovat mm.

— perusopetuksen sisdoppilaitosmuotoinen jérjestiminen

— perusopetus koulukodissa

— harkinnanvarainen korotus

— vapaan hakeutumisoikeuden mukaan muussa kuin kotikunnassaan
koulua kédyvén oppilaan korvausperuste

— yksityisten oppilaitosten rahoitus

— kuntayhtymien rahoitus

— lisdopetusoppilaiden opetuksen rahoitus

— maahanmuuttajien valmistava koulutus

— ulkomaan koulut.

Edelld mainittujen ja muiden erityiskysymysten ratkaisu jdd kdytdnnossa
rahoitusuudistusta valmistelevan tyoryhmén tehtavéksi.

Rahoitusuudistuksen nykytilanne®

Hallinnon ja aluekehityksen ministeritydryhma puolsi 7.5.2009 pitdmés-
sddn kokouksessa hallinnonaloittaisten valtionosuuksien yhdistimisti sekd
erityisen harvaan asuttujen kuntien ja saaristokuntien valtionosuuksien ko-
rottamista. Vuoden 2010 alusta toteutettavassa valtionosuusuudistuksessa
sektorikohtaiset valtionosuudet keskitetddn valtiovarainministerioon halli-
tusohjelman edellyttiméssd laajuudessa. Hallitus rajasi valtionosuuden
médrdytymisperusteiden uudistamisen kevéddn 2009 politiikkariihessd ja
kehysriihessd pédtetylld tavalla. Uudistuksen tarkoituksena ei ole muuttaa
yksittédisten kuntien valtionosuuksia ja niiden méédraytymisperusteita. Val-
tionosuuksien yhdistdmiseksi on kuitenkin tarpeen tehdé erditd muutoksia

¥ Téssd esitettiviit asiat perustuvat valtiovarainministerion 8.5.2009 antamaan
lausuntoon (VM/747/00.05.00/2009) tarkastuskertomusluonnoksesta sekd valtio-
neuvoston kanslian 7.5.2009 antamaan tiedotteeseen (Tiedote 143/2009, valtio-
neuvoston viestintdyksikko).
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my6s madrdytymisperusteisiin johtuen esi- ja perusopetuksen muuttumi-
sesta ikdluokan (6—15-vuotiaat) asukasméérién perustuvaksi.

Valtionosuusjérjestelmén perusrakenne sdilyy siten ldhtokohtaisesti ny-
kyisellddn. Uudessakin jérjestelmissi kullekin kunnalle erikseen lasketus-
ta valtionosuuden laskennallisesta perusteesta vdhennetddn kunnan oma-
rahoitusosuus, joka on kaikissa kunnissa asukasta kohti yhté suuri. Laissa
saddettdvad valtionosuusprosentti kuvaa siten vain valtion ja kuntien vélistd
kustannusten jakoa valtakunnan tasolla, ei yksittdisten kuntien saamia val-
tionosuuksia. Yhdistettdvissd valtionosuuksissa on yksi yhtendinen kiinted
valtionosuusprosentti. Valtionosuusprosenttia muutetaan nykyiseen tapaan
vain tarkistettaessa médrdvuosin valtion ja kuntien vilistd kustannusten
jakoa sekd kuntien mahdollisten tehtdvien laadun ja laajuuden muutosten
vuoksi.

Rahoitusuudistukseen liittyvdt tarkastushavainnot

Kunta- ja palvelurakenneuudistusta koskevan lain (169/2007) tavoite hal-
linnonalakohtaisten valtionosuuksien yhdistdmisesti osoittautui jo valmis-
telutyon alkuvaiheessa epirealistiseksi. Asiaan kiinnitettiin huomiota la-
kiehdotuksen eduskuntakésittelyssd. Valmistelutyotd jatkettiinkin kesé-
kuussa 2007 ns. yhden putken mallin pohjalta siten, ettd ylldpitdjdjarjes-
telmi sdilyisi jatkossakin lukion, ammatillisen koulutuksen ja ammatti-
korkeakoulujen rahoituksessa. Muutos tarkoittaisi koulutuksen rahoituk-
sen jakautumista erilaista peruslogiikkaa noudattaviin jirjestelmiin. Tar-
kastuksen yhteydessd tehdyissd haastatteluissa esitettiin sekd nykyisté ra-
hoitusjérjestelmad ettd uudistusta puoltavia nidkokohtia. Ongelmallisena
pidettiin kuitenkin sitd, ettd yhden putken malliin siirtyminen ly6tiin luk-
koon jo tyéryhmén jatkotoimeksiannossa, miké esti todellisen eri vaihto-
ehtojen vertailun.

Koulutuksen jérjestdjien edustajien haastatteluissa oltiin varsin yksimie-
lisid nykyisen rahoitusjérjestelmén lapindkyvyysongelmista. Selvdné kui-
tenkin pidettiin sitd, ettd sellainen rahoitusjdrjestelmd, joka pyrkii otta-
maan huomioon kuntien ja muiden koulutuksen jérjestéjien erityispiirteet,
ei voi lahtokohtaisesti olla kovin yksinkertainen. Opetus- ja kulttuuritoi-
men nykyisen rahoitusjérjestelmén katsottiin onnistuneen erityispiirteiden
huomioinnissa melko hyvin. T#ssd suhteessa rahoitusuudistukseen néhtiin
sisédltyvan merkittidvid riskejd. Keskeisend epavarmuustekijénd oli se, mi-
ten erityisoppilaiden mééaré tultaisiin huomioimaan uudessa rahoitusjarjes-
telméssa.

Tarkastuksen yhteydessd keskushallinnossa ja paikallistasolla tehtyjen
haastattelujen perusteella uudistuksen kdynnistamiselle ei ollut tdsséd vai-
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heessa vilitontd tarvetta, silld rahoitusjdrjestelméén oli tehty osittaisia kor-
jauksia aivan dskettdin. Erikoista on, ettd sindnsd toimivaa jarjestelméd ol-
laan korvaamassa uudella jirjestelmélld, johon siséltyy merkittédvid epé-
varmuustekijoitd. Uudistus on myds valmisteltu suhteellisen pienessé pii-
rissd. Koska monet uuden jérjestelmin keskeiset yksityiskohdat ovat tdssi
vaiheessa auki, voi laaja keskustelu kdynnistyé vasta sitten, kun uudistusta
valmistelleen tydryhmén loppuraportti on ilmestynyt. Mikali uudistus py-
ritddn saattamaan voimaan vuoden 2010 alusta, kuten on suunniteltu, tulee
aikataulu olemaan huomattavan kired. Merkittdvid muutoksia ty6ryhmén
esitykseen ei ole siten endd mahdollista tehdé téssd aikataulussa.

Valmistelutyon alkuvaiheessa uudistus késitteli valtionosuuksia pelkés-
tddn kuntien rahoitusmuotona. Siten yksityiset koulutuksen jarjestdjat ko-
kivat joutuneensa jo tapahtuneiden tosiasioiden eteen. Yksityiset perus-
opetuksen jérjestdjit ovat tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen perusteel-
la melko tyytyviisid nykyiseen rahoitusjirjestelmdidn. Néin siitdkin huo-
limatta, ettd uusia perusopetuksen jarjestimislupia on myonnetty séésteli-
ddsti ja jarjestimisluvan vuoden 1998 jilkeen saaneiden koulutuksen jir-
jestijien valtionosuus on ollut titi ennen luvan saaneita pienempi®.

Yksityisten perusopetuksen jérjestdjien ndkokulmasta nykyinen rahoi-
tusjarjestelmd on ollut toimiva erityisesti siksi, ettd valtionosuudet on
maksettu suoraan yksityisille opetuksen jérjestdjille. Mikéli uudistuksen
myotéd palattaisiin aiemminkin kéytossé olleeseen kotikuntalaskutukseen,
pelédtdéan tdmén heikentdvén rahoituksen ennakoitavuutta.

Yksityisid perusopetuksen jirjestdjii edustavien jdrjestdjen’’ mukaan
nyky#ddn kunnalliset ja yksityiset opetuksen jarjestdjit ovat keskendén ta-
sa-arvoisessa suhteessa valtioon. Tasa-arvo perustuu oppilaskohtaiseen
yksikkohintaan ja yksikkohinnan maksamiseen suoraan perusopetuksen
jarjestgjdlle. Rahoitusjérjestelmén uudistuksella ei ole myoskddn ollut tar-
koitus tehdd koulutuspolitiikkaa muuttamalla ylldpitdjdjarjestelmédd ja
puuttumalla oppilaan oikeuksiin. Opetuksen jérjestdmislupien katsotaan
liséksi taanneen yksityisille opetuksen jarjestdjille itsendisen ja autonomi-
sen aseman suhteessa kuntiin. Mikéli valtionosuudet kierrétettdisiin yksi-

¥ Valtioneuvosto myénsi 26.3.2009 jérjestimisluvan kahdelle yksityiselle perus-
opetuksen jdrjestdjdlle. Lupahakemuksia oli kaikkiaan yhdeksdn. Vuonna 2008
valtioneuvosto myénsi jdrjestimisluvan neljdlle yksityiselle perusopetuksen jdr-
Jestdjdlle. Tuolloin lupahakemuksia oli 16 kappaletta. Edellisen kerran jdrjestd-
mislupia oli mydnnetty vuonna 2006.

" Yksityisen Opetusalan Liitto ry edustaa yksityisii koulutuksen jirjestdjiii ja
toimii yksityiskoulujen tyémarkkina- ja elinkeinopoliittisena edunvalvojana. Yksi-
tyiskoulujen Liitto ry on yksityisten perus- ja lukiokoulutuksen jcrjestdjien yhteis-
tyo- ja edunvalvontajdrjesto.
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tyisille opetuksen jirjestdjille yhden opetuksen jirjestdjatyypin (kunta)
kautta, katsotaan timén asettavan perusopetuksen jirjestijét eriarvoiseen
asemaan. Muutos olisi merkittdvd nykytilanteeseen ndhden, vaikka nykyi-
nenkin lainsdddiantoé kohtelee kuntia ensisijaisina perusopetuksen jarjesti-
jind. Yksityiset perusopetuksen jarjestdjat ovat huolissaan my6s vapaan
hakeutumisoikeuden séilymisestd perusopetuksessa. Rahoitusjirjestelmén
ei tulisi rajoittaa tai byrokratisoida vapaata hakeutumisoikeutta, joka kos-
kee toista astetta rajoitetummin myds perusopetusta.

Mikili yhden putken malliin siséltyisi paluu ns. kotikuntalaskutukseen,
joutuisi yksityinen peruskoulu kdyméidn kidytdnnossd vuosittain neuvotte-
luja usean kunnan kanssa, mika liséisi yksityisten oppilaitosten rahoituk-
sen epdvarmuutta. Vaikka yksityisen perusopetuksen oppilaitosten oppi-
lasmaird on hyvin pieni suhteessa kunnallisten peruskoulujen oppilasmaé-
rddn, on yksityisten peruskoulujen ja niiden edeltijien rooli ollut merkitta-
vi perusopetuksen kehittymisessi''. Kotikuntalaskutukseen siirtyminen
vihentdisi todenndkdisesti myOs kuntarajat ylittdvad koulunkdyntid. Té-
minhetkisen tiedon perusteella uuteen valtionosuusjirjestelméén siséltyy
paluu kotikuntalaskutukseen. Yksityisten opetuksen jdrjestédjien rahoituk-
sen varmistamiseksi oppilaan véestorekisteriin merkitylld kotikunnalla
olisi velvollisuus maksaa kotikuntalasku mahdollisesta kotikuntaa koske-
vasta hallintoriidasta huolimatta. Kotikunnan maksuosuuden perusteista ja
kunnan maksuvelvollisuudesta sdddetdén lailla, ja maksuosuuksien tulee
olla mahdollisimman l&helld ylldpitdjille nykyisin maksettavaa valtionra-
hoitusta.*

Meneilldidn olevaan uudistukseen on kohdistettu suuria odotuksia, mutta
jo toimeksiannon perusteella uudistukseen liittyy monia samankaltaisia
riskejd, jotka ovat realisoituneet sitd edelténeissé valtionosuusjérjestelmi-
en uudistamisyrityksissd. Yksinkertainen ja ldpindkyvi rahoitusjarjestelméa
el aiemminkaan ole pystynyt huomioimaan erilaisia olosuhde- ja palvelu-
tarvetekijoitd. Vastaavasti jalkimmaéisten tekijoiden huomioiminen on aina
monimutkaistanut jérjestelméd ja heikentéinyt jérjestelmén lapindkyvyytta.
Kuntaliitoksista huolimatta kuntien ja alueiden viliset erot ovat suuria.
Opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksen nékékulmasta tydryhmén toimek-

“I' Monet suomalaisen koulutusjcrjestelmdin innovaatiot ja kokeilut ovat perdisin
yksityiskouluista. Ensimmdiset yhteiskoulut olivat aikanaan yksityisten yhteisdjen
yildpitimid. Myds kotitalousopetus on alkanut yksityiskouluista. Yksityisten pe-
ruskoulujen olemassaolon voidaan néhdd edesauttavan kunnallisen perusopetuk-
sen kehittymistd, silld ne tarjoavat kilpailua, vaihtoehtoja ja myds yhteistyon
mahdollisuuksia.

* Kotikuntalaskutusta koskevat asiat perustuvat valtiovarainministerion 8.5.2009
antamaan lausuntoon (VM/747/00.05.00/2009) tarkastuskertomusluonnoksesta.
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siannossa ei ole juurikaan huomioitu muita kuin kunnallisia perusopetuk-
sen jdrjestdjid. Nykyisen perusopetuslain mukaisesti yksityisten koulutuk-
sen jdrjestdjien asema on vahva, ja rahoituksellisesti nykyinen yllapité;ja-
malli kohtelee yksityisid ja kunnallisia koulutuksen jérjestdjid suhteellisen
tasavertaisesti. Sen sijaan paluu kotikuntalaskutukseen merkitsisi osittaista
paluuta ennen vuotta 1997 voimassa olleeseen rahoitusjirjestelméén, jon-
ka epékohtien pitdisi olla hyvin tiedossa.

Tarkastuksen aikana kéytettdvissd olleen tiedon perusteella valtion-
osuusjirjestelmén uudistus ndyttdd toteutuvan vain osittain. Yleinen talo-
ustilanteen heikkeneminen on vaikuttanut myos rahoitusuudistukseen kéy-
tettidvissd olevien resurssien médrdin. Osittaisuudistus ei ratkaise esimer-
kiksi VATTin tutkimuksissa esitettyja nykyisten valtionosuuskriteerien
ylikompensaatio-ongelmia.

Opetus- ja kulttuuritoimen osalta uudistuksen tavoitteet ovat ristiriitai-
sia. Tavoitteeksi asetettu yksinkertainen ja ldpindkyva jarjestelmi ei néyt-
tdisi vahentdvin hallinnollisen tyén méérdd millddn tasoilla, pikemminkin
pdinvastoin. Myo6skéddn rahoitusjdrjestelmédn yksinkertaisuudesta ja 1a-
pindkyvyydestd koulutuksen jirjestdjien nidkokulmasta ei ole takeita. Jar-
jestelmin yksinkertaisuus ja selkeys ovat olleet kaikkien aikaisempienkin
rahoitusuudistusten tavoitteina, mutta kdytinnossd muutokset ovat vieneet
jirjestelmdd piinvastaiseen suuntaan.”” Aiemmissakin uudistuksissa siir-
tymédkaudet ovat olleet pitkid, valtion ja kuntien vélinen rahanjako ei ole
saanut merkittdvésti muuttua ja asukaskohtaisesti sallittavat euroméaraiset
muutokset saaneet olla todella pienid. Kokonaisuudistukset ovat siten ty-
pistyneet osittaisuudistuksiksi.

Rahoitusohjausta tulisi tarkastella nykyisté perusteellisemmin suhteessa
muuhun ohjaukseen. Vaikka valtionosuudet eivit sindnsd ohjaakaan pe-
rusopetuksen sisélt6jd ja kdytdnnon jarjestimismuotoja, merkittavid riske-
jé liittyy siihen, ettd perusopetuksen rahoitus ja muu ohjaus eriytyvit eri
ministerididen sektoreille. Koulutuksen jirjestdjan kannalta olennaista on
koko rahoitus- ja ohjausjérjestelmén ldpindkyvyys, ei niinkddn seuraavan
vuoden rahoituksen méirddvéan laskennan yksinkertaisuus. Perusopetuk-
sen yksikkohintojen ja valtionosuuksien laskenta on viime vuosina tehty-
jen uudistusten seurauksena yksinkertaistunut, vaikka yksikk6hinnan eri
madrdytymistekijoiden suhteista ei vallitsekaan yksimielisyytta.

# Ks. Helin 2008.

56



3.2 Saaddsohjaus

3.2.1 Peruskoulua ohjaavan lainsdadanndn kehitys

Ajatus yhtendiskoulusta

Oppivelvollisuus astui Suomessa voimaan vuoden 1921 oppivelvollisuus-
lailla (101/1921). Laki méédrasi kaikille pakolliseksi vdhintddn kuusivuoti-
sen kansakoulun oppimiéran suorittamisen. Kansakoulujen perustaminen
oli alkanut maassamme jo vuonna 1866. Koko maan kattavan kouluver-
kon aikaansaaminen kesti kuitenkin vuosikymmenid. Ajatus kansakoulun,
kansalaiskoulun ja keskikoulun yhdistavistd yhtendiskoulusta herdsi mm.
koulutuksellisen tasa-arvon vaatimuksista. Kansakoulussa ikdluokka jaet-
tiin kahtia jo neljannen luokan jilkeen, ja tdmi varhainen jako vaikutti
merkittivisti oppilaiden jatko-opintomahdollisuuksiin.

Keskustelu yhtendiskoulusta alkoi heti 2. maailmansodan jilkeen.
Vuonna 1948 ilmestyneen koulujirjestelmikomitean* mietinnén ehdo-
tukset eivét kuitenkaan johtaneet konkreettisiin toimenpiteisiin. 1950-
luvulla keskityttiin 1dhinnd kehittiméin vanhaa rinnakkaiskoulujarjestel-
méd ja luotiin mm. kidytdnnollispainotteinen kansalaiskoulu. 1950-luvun
loppupuolella rinnakkaiskoulun ongelmat alkoivat kérjistyd. Suurten iké-
luokkien vanhemmat pyrkivét takaamaan lastensa etenemismahdollisuuk-
sia, miké johti keskikoulujen oppilasméirien huomattavaan kasvuun ja ti-
lanahtauteen.

1960-luvulle tultaessa kansakoulu ja oppikoulu toimivat kuitenkin edel-
leen rinnakkaisina, erilaisia jatkomahdollisuuksia tarjoavina véylin.
Vuonna 1963 eduskunta hyviksyi toivomusponnen oppivelvollisuuskou-
lun uudistamisesta yhtendiskouluperiaatteen mukaisesti.”” Yhteniiskou-
luun siirtyminen alkoi konkretisoitua, kun valtioneuvosto asetti vuonna
1966 peruskoulun opetussuunnitelmakomitean®®. Peruskoulua koskeva
lainsdddantotyd kdynnistyi jo ennen komiteanmietinndn valmistumista,
silld uudistuksesta haluttiin ensin sddtii ns. puitelaki, joka médrittelisi uu-
distuksen yleispuitteet.

“ Komiteanmietinto 1/1948.
“ Ks. esim. Lehtisalo & Raivola 1999.
* Komiteanmietintd 1970: A4 ja A 5.
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Peruskouluun

1960-luvun lopulla puhuttivat erityisesti oppilaiden erilaisuuden huo-
mioonottamiskeinot. Lihinnd koulunuudistustoimikunnan’ ehdotusten
pohjalta paéddyttiin peruskoulun yldasteen linjajaon sijaan eritasoryhmitys-
ratkaisuun. Vuonna 1968 saddettiin laki koulujérjestelmédn perusteista
(467/1968); lakia kutsuttiin my0ds peruskoulun puitelaiksi. Koulujarjes-
telmalaki astui voimaan vuonna 1970. Peruskouluasetus (443/1970) vah-
vistettiin kesdkuussa 1970. Peruskoulu-uudistus edellytti myos oppikoulu-
lainsddadénnén uudistamista. Peruskoulun opetussuunnitelmakomitean
vuonna 1970 valmistuneet mietinnét I ja I tulivat sellaisinaan peruskoulun
opetussuunnitelmiksi, mika osoitti melkoista harppausta koulutuksen oh-
jauksen keskittdmisessa.

Peruskoulun opetussuunnitelmakomitea pyrki tydssddn kiinnittimédan
huomiota varsinaisten opetussiséltéjen lisdksi kaikkiin niihin toiminta-
muotoihin, joilla koulu oppilaisiin vaikuttaa. Opetussuunnitelman perus-
teilla ei siten haluttu miéritelld pelkdstddn oppiainekohtaisia tavoitteita ja
siséltjd, vaan antaa ohjeet koulun toiminnan laadukkaalle jarjestdmiselle
ja kaikelle kouluympéristossé tapahtuvalle kasvatustoiminnalle. Peruskou-
luun siirtyminen ei kuitenkaan poistanut kaikkia vanhan rinnakkaiskoulu-
jarjestelmén piirteitd. N4itd olivat mm. peruskoulun jako ala- ja yl4astee-
seen sekd opettajakunnan jako luokan- ja aineenopettajiin.

Hallinnollinen siirtyminen peruskoulujérjestelmédén tapahtui kunnissa
vuosina 1972—1977. Uudistus eteni pohjoisesta etelddn. Peruskoulu-
uudistus oli myods merkittdvd aluepoliittinen toimenpide, silld uudistus
aloitettiin jérjestelméillisesti valtakunnan kehittyméttomimmistd osista.
Opetuksellinen siirtyminen peruskouluun tapahtui siten, ettd peruskoulun
opetussuunnitelmaa noudatettiin kaikissa kunnissa kaikkien vuosiluokkien
osalta lukuvuonna 1981—1982.

Koska edelld mainittu koulujérjestelmalaki oli tarkoitettu siirtyméajan
lainsdadénnoksi, aloitettiin varsinaista peruskoulua sekd kunnallisia ja yk-
sityisid lukioita koskevan lainsddddnnon valmistelu opetusministerion
21.5.1976 asettamassa tyoryhméssd. Koulujérjestelmilakiin oli sisdltynyt
monia sddnnoksid, joiden tarkoituksena oli ollut mahdollistaa joustava
siirtyminen uuteen koulujérjestelméén mutta joilla ei ollut endd merkitysté
hallinnollisen siirtymén tapahduttua. Peruskouluun oli liséksi koulujérjes-
telmilain mukaan yksityiskohdissa sovellettava yleensd kansakoulua kos-
keneita sddnnoksid. Vanha kansakoululaki (247/1957) kumottiinkin vasta
vuonna 1985, kun varsinainen peruskoululaki (476/1983) astui voimaan.

*7 Komiteanmietinto 1966: A 12.
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Peruskoulun alkuvaihetta hallitsi ohjauksen yksityiskohtaisuus ja enna-
kollinen valvonta. Lainsdddanndssd médriteltiin tarkasti kansalaisille tar-
jottavat koulutuspalvelut seki se, millé tavalla ndma palvelut tuli tuottaa.
Saddoksissid ja valtion keskushallintoviranomaisten antamissa normip#a-
toksissd mddriteltiin keskitetysti opetettavat aineet, opetussuunnitelmien
sisélto, koulutuksen jarjestimismuodot, opettajien kelpoisuusvaatimukset,
oppikirjat, opiskelijoiden ja koulun henkil6kunnan oikeudet ja velvolli-
suudet, koulutuksen paikallisen hallinnon rakenteet ja menettelytavat sekd
koulutuksen jarjestimisen fyysiset puitteet. Tyypillistd my6s oli, ettd pai-
kallisen padtoksentekijin oli joko alistettava paétoksensd ladninhallituksen
tai keskusviraston (kouluhallitus) vahvistettavaksi taikka hankittava niltd
lupa ennen toimenpiteisiin ryhtymistd. Oman suhteellisen itsendisen val-
vontamekanisminsa muodosti todellisiin kustannuksiin perustunut valti-
onosuusjirjestelmi, jossa keskusvirastot médrittelivdt pitkélti, millaisia
kustannuksia oli pidettdva palvelujen jarjestimisen kannalta tarpeellisina
ja kohtuullisina.*®

Yleissivistiiviin koululainscicidinnon kokonaisuudistus 1980-luvulla

Valtioneuvosto antoi vuonna 1979 ohjeet peruskoulun opetussuunnitel-
man siséltéjen kehittimisesti ja vaati kouluhallitusta laatimaan uuden pe-
ruskoulun kehittimisohjelmaehdotuksen. Loppujen lopuksi vuonna 1985
voimaan tullut peruskoululaki ei tullut endé sisdltdimédin koulujarjestelma-
lain ja kansakoululain tapaan kuntatason kouluhallintoa koskevia sdin-
noksid, vaan kuntatason kouluhallinnosta sdddettiin erilliselld lailla®.
Vuoden 1985 muutos ei aiheuttanut merkittédvid rakenteellisia muutoksia
peruskouluun. Paikallinen péatosvalta kuitenkin lisdéntyi, kun aiemmat
ryhméjakosdénnokset korvattiin tuntikehysjérjestelmédlld. Samalla taso-
kursseista luovuttiin. Lakiin tuli my&s velvollisuus jérjestdd erityisopetus-
ta kaikille kunnan alueella asuville erityisopetusta tarvitseville lapsille,
jollei kehitysvammaisten erityishuollosta annetusta laista muuta johdu.
Peruskoulun ja lukion opetussuunnitelmien laatimista koskeva jérjestelméi
uudistui siten, ettd se antoi mahdollisuuden jatkuvaan uudistamiseen ja
ajan tasalla pitimiseen.

Vuoden 1985 opetussuunnitelman perusteet’® merkitsivit kuntien oman
opetussuunnitelmatyon voimakkaan kehittdmisajan alkua. Kunnille annet-
tiin entistd suuremmat mahdollisuudet tehdd opetuksen jérjestdmistd kos-

* Lahtinen & Lankinen & Sulonen 2006.
* Laki kunnan kouluhallinnosta (479/1983).
" Kouluhallitus 1985.
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kevia omia ratkaisuja. Samalla kunnat velvoitettiin laatimaan paikallinen
opetussuunnitelma ja kehittdméén sitd aktiivisesti. 1980-luvun loppupuo-
lella kdynnistyneet useat hallinnon kehittdmishankkeet alkoivat varsin no-
peasti heijastua myds koulutuksen sddntelyjirjestelmiin. Vuonna 1989
kdynnistyneessi vapaakuntakokeilussa’' mukana olleet kunnat saivat lisii
paitosvaltaa. Samanaikaisesti alettiin purkaa ministerididen ja keskusvi-
rastojen norminantovaltaa. Vuonna 1991 opetusministerion hallinnonalal-
la voimaan tulleilla sdddosmuutoksilla kumottiin suuri mdird kuntia ja
muita koulutuksen jérjestdjid sitoneita sddnnoksid, jotka olivat koskeneet
mm. hallintoa, henkilstod ja koulutuksen jarjestdamistapaa.

Vuonna 1991 yhdistettiin keskusvirastoina toimineet kouluhallitus ja
ammattikasvatushallitus. Niiden seuraajaksi perustettiin erddnlainen kes-
kusviraston ja kehittdmiskeskuksen yhdistelmé, jonka nimeksi tuli opetus-
hallitus.”

Oppilaitosten ohjauksesta koulutusmuotokohtaiseen ohjaukseen

Perusopetuksen ohjauksen kannalta suuri muutos oli vuoden 1993 alusta
voimaan tullut uusi valtionosuusjirjestelma. Samaan aikaan toiminnan jar-
jestdmistd koskevaa séddntelyd purettiin sekd lainsddddnnosséd ettd alem-
manasteisissa normipadtoksissid. Opetushallituksen vuonna 1994 vahvis-
tamat, vuonna 1993 uudistetun tuntijaon mukaiset, uudet peruskoulun
opetussuunnitelman perusteet antoivat koulutuksen jérjestéjille huomatta-
van suuren vapauden paikallisten opetussuunnitelmien laadinnassa. Vuo-
den 1994 opetussuunnitelman perusteita®™ voidaankin pitid pikemmin in-
formaatio-ohjauksena kuin varsinaisena normina. Opetussuunnitelman pe-
rusteet toisaalta véljenivét aiemmasta ja korostivat kunnan ja koulun mah-
dollisuutta omaleimaisuuteen, mutta toisaalta ne vahvistivat perusopetuk-
sen yhtendisyyttdi mm. siten, ettd erityisopetuksen perusteet tulivat en-
simmiistd kertaa osaksi yleisti peruskoulun suunnitelma-asiakirjaa.”*
Toiminnallisen lainsdédddnnon pirstoutunut ja sektoroitunut perusrakenne
sdilyi kuitenkin ennallaan. Peruskouluopetusta koskevia sédénnoksii oli pe-
ruskoululain liséksi yli kymmenessd muussa laissa. Sama kirjavuus koski
muitakin koulutusmuotoja. Néistd 1dhtokohdista toteutettiin koko koulu-
tuskenttdd koskeva lainsddaddannon uudistus.

’! Ks. esim. Nikkanen (toim.) 1993 ja Ryyniinen & Vesikkala 1994.
2 Ks. esim. Temmes & Kalijéirvi 2002.

3 Opetushallitus 1994.

** Ks. esim. Pietild & Vitikka 2007.
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Koulutuslainsddddnnon uudistamista koskevassa hallituksen esityksessd
(HE 86/1997) todettiin, ettd

sddntelyssd tulee keskittyd vastedes sellaisiin koulutuksen tuloksellisuu-
den kannalta olennaisiin asioihin, jotka edellyttdvat valtakunnallista yh-
denmukaisuutta. Lainsdddédnnossd tulee koulutusprosessin ennakollisen
ohjauksen sijasta keskittyd enemmén koulutuksen laadun varmistami-
seen ja arviointiin. Tama edellyttdd kansallisten koulutusta koskevien ta-
voitteiden selkeyttdmistd ja tdismentdmistd. Samalla tulee turvata riittiva
yhdenvertaisuus koulutuksessa koko maan alueella. Lainsddddnnén tulee
myos edistdd elinikdisen oppimisen periaatteen kdytdnnon toteutusta.

Edelld kuvattu kertoo laadun arviointiin ja informaatio-ohjaukseen koh-
distetuista suurista odotuksista. Vuoteen 1999 voimassa olleen koulutusta
ohjanneen lainsdddannon ldhtokohtana oli ollut koulutustason nostaminen
ja yksiloiden koulutusmahdollisuuksien parantaminen. Tété tavoitetta pal-
velemaan oli luotu yksityiskohtainen ja toimintojen keskitettyyn ennakol-
liseen ohjaukseen perustunut lainsdddanto.

Lainsdddannon uudistamisen taustalla vaikutti ndkemys, jonka mukaan
koulutustason ja koulutusmahdollisuuksien osalta oli saavutettu sellainen
taso, jossa keskusjohtoinen hallinto alkoi jopa haitata tehokasta, taloudel-
lista ja kansalaisten tarpeet huomioon ottavaa koulutuspalvelujen tuotan-
toa. Hallituksen esityksen mukaan erillisten lakien tarpeeseen saman kou-
lutusmuodon sisélld oli useimmiten ollut syyni se, ettd toimintaa koske-
van péélain, kuten peruskoululain, sddnnosten rajoissa ei ole ollut mahdol-
lista toteuttaa kaikkia tarvittavia koulutusjirjestelyjd. Aikuiskoulutusta
koskevien sdanndsten erottaminen omaksi kokonaisuudekseen oli olennai-
silta osin johtunut siité, ettd koulutustoimintaa siitelevit peruslait oli laa-
dittu 1dhinnd lasten ja nuorten koulutustarpeita ajatellen. Koulutuslainséa-
déntod uudistettaessa ajateltiinkin, ettd elinikdisen oppimisen periaatteen
toteuttaminen edellyttdd, ettd kaikki koulutusta koskeva lainsdddintod
mahdollistaa eri ikdryhmien toisistaan poikkeavien koulutustarpeiden
huomioimisen. T&lloin tavoitteiltaan ja sisélloltddn samanlaiseen koulu-
tukseen sovelletaan samaa lakia riippumatta siitd, minka ikéisille koulu-
tusta annetaan.

Vuonna 1995 voimaan tullut nykyinen kuntalaki (365/1995) otettiin
my6s huomioon koulutuslainsdddédnnon uudistamisessa. Kuntalain tavoit-
teena on, ettei kuntia koskevassa erityislainsdddédnnossé olisi kuntien hal-
lintoa ja toimintatapaa koskevia sd@nnoksid, vaan niiden osalta noudatet-
taisiin kuntalakia. Kuntalakia valmisteltaessa olikin pyritty ottamaan
huomioon tuolloin voimassa olleisiin erityislakeihin (esim. silloiseen pe-
ruskoululakiin) sisdltyvét kunnan hallintoa koskevat erityistarpeet ja rat-

61



kaisemaan ne kuntalaissa. Opetustoimen hallintoa koskevat erityissdan-
nokset tulivatkin kuntalain voimaantulon jilkeen pizosin tarpeettomiksi.”

Vuonna 1999 voimaan tullut sdéntelyn peruslogiikan muutos oli erityi-
sen merkittdvd perusopetukselle. Jo ennen vuotta 1999 sekd kunnallisiin
peruskouluihin ettd yksityisiin peruskoulua korvaaviin kouluihin sovellet-
tiin samaa peruskoululakia (476/1983). Kuitenkin esimerkiksi valtion yl-
lapitamilld harjoittelukouluilla, kuulovammaisten ja ndkdvammaisten seké
litkkuntavammaisten kouluilla, Helsingin ranskalais-suomalaisella koululla
ja Suomalais-veniliiselld koululla sekd yksityisten ylldpitdmilld kolmella
Steiner-koululla, neljélld vieraskieliselld yksityiselld koululla ja ulkomail-
la toimivilla peruskoulua vastaavilla yksityiskouluilla oli omat lainsdddén-
tonsd. Lisdksi perusopetusta koskevia erityissddannoksid oli myos kansan-
opistoja ja kansalaisopistoja koskevassa lainsdgdadannossa.

Vuonna 1999 voimaan tulleessa koulutuslainsddddnnossa luovuttiin sii-
td, ettd oppilaitos instituutiona olisi sddntelyn kohde. Nyt sdéntelyn koh-
teena ovat koulutus ja sen toteuttamisen edellytykset. Laeissa sdddetddn
koulutuksen tavoitteista ja sisélldistd, koulutusasteista, koulutuksen jérjes-
tdmismuodoista sekd oppilaiden ja opiskelijoiden oikeuksista ja velvolli-
suuksista. Koulutuksen rahoituksesta sédddetdin omassa laissaan
(635/1998). Koulutuslainsdddanndssi ei yksittdisid poikkeuksia lukuun ot-
tamatta sdddetd oppilaitoksista, koulutuksen hallinnosta ja oppilaitosten
henkiloston oikeudellisesta asemasta. Jos vuotta 1999 edeltdvid koulutus-
lainsdddédntdd voidaan kuvata instituutioihin perustuneeksi, on nykyinen
lainsaadanto luonteeltaan funktionaalinen.™

3.2.2 Perusopetuslakia koskevat tarkastushavainnot

Perusopetuslaki ja siihen tehdyt muutokset

Perusopetuksen jarjestdmistd koskeva lainsdddantd on vuodesta 1999 al-
kaen ollut padpiirteissddn selked ja johdonmukainen. Voidaan myds sa-
noa, ettd perusopetuksen toiminnallisen lainsddddannon ndkokulmasta eri-
taustaiset perusopetuksen jirjestijit ovat tasa-arvoisia® .

Perustuslain (731/1999) mukaisesti jokaisella on oikeus maksuttomaan
perusopetukseen. Oikeus maksuttomaan perusopetukseen on siten yksilon
subjektiivinen oikeus. Oppivelvollisuudesta séddetddn lailla. Siten perus-

** HE 86/1997.

%9 Ks. Lahtinen & Lankinen & Sulonen 2006.

°7 Perusopetuksen rahoitukseen liittyvii kysymyksid ja rahoituslainsdddcintdi on
kasitelty luvussa 3.1.
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opetuslaki miérittelee, mitd perustuslain tarkoittama maksuton perusope-
tus ja oppivelvollisuus kdytinnossd merkitsevit.

Lisdksi perusopetuslaissa sdddetdén padsdantdisesti oppivelvollisuuden
alkamista edeltdvdnd vuonna annettavasta esiopetuksesta, perusopetuksen
oppimédrin suorittaneille annettavasta lisdopetuksesta, maahanmuuttajille
jérjestettavéstd perusopetukseen valmistavasta opetuksesta sekd aamu- ja
iltapdivéitoiminnasta.

Tarkastushavaintojen perusteella nykyinen perusopetuslaki on luonteel-
taan pikemminkin mahdollistava kuin rajoittava. Kunnissa haastellut oli-
vat yhtd mieltd siitd, ettd vuonna 1999 voimaan tullut funktionaalinen
koulutuslainsdédidntd on ollut selvd parannus aiempaan. S&ddosten ko-
koamista pidettiin hyvani asiana. Lainsdddant6d pidettiin myds ymmérret-
tdvand. Siten esimerkiksi lainsddddnnon asiantuntijoiden kiyttotarve pe-
rusopetuksen toiminnallista lainsdddiant6d koskevissa tulkintakysymyksis-
si oli kuntatason kokemusten perusteella melko vihiistd®®. Kunta- ja kou-
lutasolla tehtdviin sdddostulkintoihin todettiin kuitenkin liittyvdn my0s
riskejd, mutta toistaiseksi asioiden katsottiin hoituneen. Kunnan tai muun
koulutuksen jirjestdjin vastuun néhtiin yksiselitteisesti kasvaneen sii-
dosmuutosten yhteydessa.

Perusopetuslain 2 §:ssé opetukselle asetetut tavoitteet ovat yleisluontoi-
sia, joten ne antavat ldhinnd suuntaviivat perusopetuksen jirjestamiselle.
Lakiin kirjatut tavoitteet liittyvit oppilaiden kasvun tukemiseen ja eldmaés-
sé tarpeellisten tietojen ja taitojen antamiseen. Opetuksen tulee myos edis-
tdd sivistystd ja tasa-arvoa yhteiskunnassa sekd oppilaiden edellytyksid
osallistua koulutukseen ja muutoin kehitté4 itseddn. Perusopetuksen konk-
reettiset tavoitteet ilmenevit valtioneuvoston vahvistamassa tuntijaossa,
valtakunnallisissa opetussuunnitelman perusteissa sekd koulutuksen jér-
jestdjien laatimissa paikallisissa opetussuunnitelman perusteissa.

Perusopetuksen yhdenvertaisuus alkoi nousta puheenaiheeksi, kun pe-
rusopetuksen ennakolliseen normiohjaukseen perustuvaa lainsdddintoa
alettiin 1980-luvulla purkaa. Téhén asiaan otettiin kantaa myos koulutus-
lainsdddantdd uudistettaessa. Voimassa olevan perusopetuslain 2 §:n 3

% Vuonna 2006 licninhallituksiin tuli vireille kaikkiaan 163 yleissivistivii kou-
lutusta koskevaa kantelua, joista 145 koski perusopetusta ja viisi lukiota. Aiheen
mukaan tarkasteltuna eniten kanteluita aiheutti viranhaltijan kdytos/menettely 43,
opetusjdrjestelyt 42, hallintomenettely ja kiusaaminen 23. Aiheen mukaisessa tar-
kastelussa ovat mukana myos ammatillista opetusta koskevat kantelut, joita oli
26. Kanteluita ratkaistiin kaikkiaan 176, joista 91 aiheutti toimenpiteitd. Toimen-
piteind lddninhallitus esimerkiksi pyysi opetuksen jdrjestdjdd kiinnittdmddn huo-
miota johonkin asiaan, kehotti noudattamaan lainsdcdddntod tai ilmaisi kdsityk-
sensd asiassa.

63



momentin mukaan opetuksen tavoitteena on turvata riittivd yhdenvertai-
suus koulutuksessa koko maan alueella. Hallituksen esityksen™ mukai-
seen lakiehdotukseen tétd asiaa ei ollut erikseen kirjattu, joskin asiaa kisi-
teltiin esitystekstissd. Perusopetuslain 2 §:n 3 momentti liséttiin perusope-
tuslakiin vasta valiokuntakésittelyn jilkeen. Tdmén tavoitteen toteutumi-
sen turvaamiseksi perusopetuslakiin otettiin my6s sddannokset koulutuksen
arvioinnista. Kéytdnnossd perusopetuksen yhdenvertaisuuden toteutumi-
sesta on toistuvasti esitetty epdilyja mm. eduskunnassa. Sivistysvaliokun-
nan mietinto6n 3/1998 sisdltyvissd vastalauseessa kiinnitettiin huomiota
sanaan 'riittdvd". Vastalauseen mukaan "riittdvd yhdenvertaisuus" oli
muotoilultaan liian véljé. Lain olisi pitdnyt yksiselitteisesti taata perusope-
tuksen yhdenvertaisuus koko maassa. Lain tdysistuntokasittelyssd kuiten-
kin hyviaksyttiin muotoilu riittdvén yhdenvertaisuuden tavoitteesta.

Koulutuksen yhdenvertaisuuden toteutumisen turvaamisessa arvioinnin
asemasta tuli merkittdvd. Hallituksen esityksen mukaan perusopetuslain
21 §:ssé tarkoitetun koulutuksen arvioinnin tulee tukea koulutuksen kehit-
tdmistd ja parantaa oppimisen edellytyksid. Eduskuntakésittelyssd tdhin
pykalddn tehtiin lisdys, jonka mukaan koulutuksen arvioinnin tarkoitus on
my0s turvata lain tarkoituksen toteuttamista. Alkuvaiheessa arvioinnin
kehittdminen ja ulkopuolisten arviointien toimeenpano oli Opetushallituk-
sen vastuulla. Perusopetuslain 21 §:n 3 momentin mukaan ministerio saat-
toi kuitenkin antaa yksittdisen arvioinnin my6s muun kuin Opetushallituk-
sen tehtdvéksi.

Koska Opetushallituksen rooli koulutuksen kehittimisessd on keskei-
nen, se ei voinut saavuttaa taysin riippumatonta koulutuksen arvioijan roo-
lia. Vuonna 2003 koulutuksen ulkopuolista arviointia varten perustettiin
opetusministerion yhteyteen erillinen koulutuksen arviointineuvosto (HE
135/2002). Arviointineuvosto organisoi arviointitoiminnan yliopistojen,
Opetushallituksen ja muiden arviointiasiantuntijoiden verkostona. Minis-
terid voi perusopetuslain uudistetun 21 §:n nojalla antaa yksittdisen arvi-
oinnin suorittamisen myds muun kuin koulutuksen arviointineuvoston teh-
tavaksi.

Perusopetuslain eduskuntakésittelyssd pystyttiin jélkikédteen arvioituna
ennakoimaan varsin hyvin uuden koulutuslainsddddnnén ongelmia. Edus-
kuntakésittelyssd tehtiin lisdyksid tai muutoksia niihin perusopetuslain
pykaliin, jotka késittelivdt mm. erityisopetusta, koulutuspaikkaa, opetus-
ryhmid ja opetuksen maksuttomuutta. Vastauksessaan (EV 70/1998)
eduskunta edellytti hallituksen antavan koulutuspoliittisen selonteon kol-
men vuoden kuluttua uusien koulutusta koskevien lakien voimaantulosta.

Y HE 86/1997.
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Arvioinnin toimivuudesta oli annettava selvitys jo kahden vuoden kulut-
tua, silld Opetushallituksen arviointitoiminnan itsendisyys suhteessa muu-
hun opetushallinnon organisaatioon herétti epéilyja.

Eduskunta kiinnitti samalla huomiota my6s perusopetuksen yksikkéhin-
tojen jdlkeenjdédneisyyteen. Korjaamisen aikataulussa tuli kuitenkin huo-
mioida valtiontalouden tilanne. Oppivelvollisuutta edeltdvéin vuoden mit-
taisen esiopetuksen edellytettiin tulevan voimaan jo vuonna 2000 talou-
dellisten voimavarojen mukaisesti. Maksuton esiopetus siséllytettiin lo-
pullisesti perusopetuslakiin 1.8.2001. Sen sijaan opettajien kokonaistyo-
aikajdrjestelméén siirtyminen on muutamista kokeiluista huolimatta edel-
leen tekemittd, vaikka eduskunta edellyttikin hallitukselta tdtd edistédvid
toimenpiteiti®”. Uudet opetussuunnitelman perusteet tulivat voimaan
vuonna 2004. Niihin ei kuitenkaan sisdllytetty eduskunnan edellyttimia
opettajien ammattitaidon kehittdmiseen liittyvid asioita.

Vuoden 1999 jilkeen perusopetuslakia on muutettu merkittdvésti vuon-
na 2003. Tuolloin voimaan tulleilla muutoksilla pyrittiin aiempaa sel-
kedmmin korostamaan lasten ja nuorten kehitykseen liittyvien ongelmien
ennalta ehkéisemistd ja varhaista puuttumista seké edistiméén hyvéaéd op-
pimista seké oppilaiden psyykkisti ja fyysistd terveyttd ja sosiaalista hy-
vinvointia. Jarjestyksenpitoa koskevien muutosten tarkoituksena oli lisétd
oppilaiden ja opiskelijoiden oikeutta turvalliseen oppimisympéristoon
myos kéytdnnossd, silld esimerkiksi perusopetuslain 29 §:4én oli alun pe-
rin kirjattu vain oppilaan oikeus turvalliseen opiskeluympérist6on ilman
asian tarkempaa médrittelya.

Oppilashuollosta oli sdddetty jo ennen vuotta 1999 voimassa olleessa
peruskoululaissa. Tuolloin oppilashuollolla tarkoitettiin erditd konkreetti-
sia koulunkdyntid tukevia toimintoja, kuten kouluruokailua, koulukulje-
tuksia ja tapaturmien hoitoa. Vuonna 2003 voimaan tulleen 31 a §:n mu-
kaan oppilashuollolla tarkoitetaan oppilaan hyvin oppimisen, hyvin
psyykkisen ja fyysisen terveyden seké sosiaalisen hyvinvoinnin edistdmis-
td ja yllapitdmistd sekd nédiden edellytyksid lisddvdd toimintaa. Oppi-
lashuolto on siten jo ldhtokohtaisesti moniammatillista toimintaa, jossa
keskeisessd asemassa on kouluterveydenhuolto. Oppilashuollon palveluja
koskevia sdddoksid sisdltyy sekd kansanterveyslakiin (66/1972) ettd las-
tensuojelulakiin (417/2007).

Vuonna 2004 perusopetuslakiin otettiin myos sdddokset aamu- ja ilta-
pdivdtoiminnasta (HE 57/2003). Lainmuutoksella pyrittiin selkeyttiméién
lasten aamu- ja iltapdivdtoiminnan tavoitteita ja siséltod, eri toimijoiden

% Kunnallisen tyomarkkinalaitoksen mukaan sopimus kokonaistyéaikaan siirty-
misestd edellyttdisi n. 8,5 prosentin palkankorotuksia.
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tyonjakoa sekd toiminnan koordinointia ja rahoitusta. Muutosten oli tar-
koitus mahdollistaa suunnitelmallinen, jatkuva, laadukas ja turvallinen
aamu- ja iltapdivdtoiminnan jirjestiminen ensimmaéisen ja toisen vuosi-
luokan oppilaille sekd muiden vuosiluokkien erityisopetuksessa oleville
oppilaille. Aamu- ja iltapdivétoimintaan osallistuminen on lapselle vapaa-
ehtoista. Kunta voi jérjestdd palvelun itse tai yhdessd muiden kuntien
kanssa taikka hankkia palvelut muulta julkiselta tai yksityiseltd palvelujen
tarjoajalta. Aamu- ja iltapdivéatoiminta voidaan ndhdd my6s aiemman pe-
ruskoululain (476/1983) sekd perusopetuslain 47 §:n mukaisen kerhotoi-
minnan seuraajana ja tdydentdjand. Jo kansakouluista alkunsa saanut ker-
hotoiminta ja sen rahoitus oli vdhentynyt huomattavasti 1990-luvulla.

Perusopetuslakia tdsmentdvit sddnnokset ovat perusopetusasetuksessa
(852/1998). Asetuksessa on tarkentavia sdddoksida mm. opetuksesta ja tyo-
ajasta, oppilaan arvioinnista seké oppilaan oikeusturvasta.

Perusopetuslain arviointia

Tarkastushavaintojen perusteella koulutuksen jarjestdjét ovat télld hetkelld
varsin tyytyvdisid perusopetuslakiin. Vuonna 1999 voimaan tullut koulu-
tusmuotokohtainen lainsdddianté onkin padsddntdisesti tdyttanyt sille val-
misteluvaiheessa asetetut tavoitteet. Koulutuksen jérjestdmistd ohjaavaa
toiminnallista lainsdddint6d voidaankin perustellusti pitdéd selkednd ja 14-
pindkyvénd. Lainsddddanndn uudistaminen aiheutti lisdtyotd 1dhinnd sellai-
sille oppilaitoksille, jotka jérjestivit useiden eri koulutusmuotokohtaisten
lakien alaista koulutusta. Siten esimerkiksi yksittdinen kansanopisto saat-
taa nykyisin tarvita useita koulutuksen jérjestdmislupia, kun aikaisemmin
riitti yksi kansanopiston yll4pitamislupa.

Koulutusmuotokohtaisen lainsddddnnon yleisend ldhtokohtana on, etti
sdaddokset kohtelevat kuntia, kuntayhtymid seki rekisterdityjd yhteisoja ja
sddtioitd samalla tavalla. Perusopetuksen jéarjestdmisessd kunnat ovat kui-
tenkin erityisasemassa, mikéd on perusteltua oppivelvollisuuden toteutumi-
sen nikokulmasta. Kunta on perusopetuslain 4 §:n mukaan velvollinen
jérjestimidn alueellaan asuville oppivelvollisuusikdisille perusopetusta
sekid oppivelvollisuuden alkamista edeltivdnd vuonna esiopetusta. Kunta
voi hankkia opetuspalvelut myos muulta kunnalta, kuntayhtymaéltd, valti-
olta tai perusopetuslain 7 §:ssd tarkoitetulta yksityiseltd koulutuksen jar-
jestdjaltd. Esimerkiksi Helsingissd muut kuin kunnan yllépitdmét perus-
koulut ovat merkittdvd osa paikallista perusopetuksen oppilaitosverkkoa.
Helsinkildisistd suomenkielisistd 7—9-luokkien oppilaista noin kolmasosa
kady yksityistd sopimuskoulua.

Koska kunnalla on aina velvollisuus jirjestdd perusopetusta alueellaan
asuville oppivelvollisuusikdisille, koskee koulutuksen perusopetuslain 7
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§:n mukainen jirjestimislupamenecttely vain rekisterdityjd yhteis6jd ja
sadtiocitd. Jarjestdmisluvan myontdd valtioneuvosto. Luvan myontdmisen
edellytyksend on, ettd opetuksen jérjestdiminen perustuu erityiseen koulu-
tus- ja sivistystarpeeseen ja ettd opetuksen jirjestdjd ja kunta, jossa ope-
tusta jdrjestetddn, ovat sopineet asiasta. Lupia esi- ja perusopetuksen jir-
jestdmiseen on myonnetty varsin vdahén. Maaliskuussa 2008 valtioneuvos-
to myonsi nelja uutta lupaa esi- ja perusopetuksen jérjestimiseen.

Tarkastushavaintojen perusteella perusopetuslain 1dpindkyvyys on mel-
ko hyvid. Tarkastuksessa havaitut ongelmat ovat olleet pddosin tiedossa jo
nykyistd perusopetuslakia valmisteltaessa. Ongelmat ovat ensisijaisesti
varsin véljien sdddosten tulkintaan liittyvid. Jalkikédteen voidaankin sanoa,
ettd nykyinen perusopetuslaki siirsi ehki liikaa vastuuta koulutuksen jéar-
jestdjille. Taméi on johtanut tulkintaongelmiin, kun arvioidaan esimerkiksi
sitd, mitd kdytdnnosséd tarkoittaa oppilaan oikeus opetukseen ja turvalli-
seen oppimisympéristoon. Perusopetuksen tukipalveluja ohjataan lisdksi
sosiaali- ja terveysalan lainsdddannélld. Paikallistasolla onkin vaarana se-
ki sddadosten yli- ettd alitulkinta. Saatetaan tehdé paikallisia padtoksia sel-
laisista asioista, jotka on tarkoitettu valtakunnallisesti péatettdviksi. Vas-
taavasti paikallista padtosvaltaa ei oteta sellaisissakaan asioissa, joissa tétéd
edellytettdisiin. T&lloin paikallisella tasolla saatetaan tukeutua jopa van-
hoihin sdddoksiin, midrdyksiin tai ohjeisiin, jotka eivdt nykyisen koulu-
tuslainséddddnnon aikana ole edes voimassa.

3.3 Muu ohjaus

3.3.1 Sisaltéohjaus: tuntijako ja opetussuunnitelman
perusteet
Ohjausperusta

Perusopetuslain 14 §:n mukaan valtioneuvosto sditdd asetuksella perus-
opetuslaissa tarkoitetun opetuksen eli perusopetuksen, lisdopetuksen, esi-
opetuksen ja perusopetukseen valmistavan opetuksen yleisistd valtakun-
nallisista tavoitteista ja perusopetuksen tuntijaosta. Tuntijaolla tarkoite-
taan opetukseen kdytettdvin ajan jakamista eri oppiaineiden ja aineryh-
mien opetukseen sekd oppilaanohjaukseen. Nykyinen asetus tuntijaosta
(1435/2001) on annettu vuonna 2001.

Perusopetuslain 14 §:n mukaan Opetushallitus pééttad perusopetuksen
opetussuunnitelman perusteista. Opetuksen tavoitteet ja keskeiset siséll6t
mdaéritellddn opetussuunnitelman perusteissa oppiaineittain tai aineryhmit-
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tdin tuntijaon 6 §:n mukaisten nivelkohtien vilisille osioille. Kunkin osion
patteeksi on laadittu oppilaan hyvén osaamisen kuvaus. Taide- ja taitoai-
neiden (musiikki, kuvataide, kisityo, liikunta) opetuksen tavoitteet, kes-
keiset siséllot, hyvdn osaamisen kuvaukset sekd paittoarvioinnin kriteerit
on laadittu oppiainekohtaisille vahimmaéistuntiméérille. Opetuksen jérjes-
tdjan hyviksymaissd opetussuunnitelmassa tuntijako sekd opetuksen ta-
voitteet ja sisdllot médritelldén vuosiluokittain valtioneuvoston asetuksen
ja opetussuunnitelman perusteiden pohjalta.

Perusopetuslain 14 §:43 muutettiin vuoden 2003 elokuun alusta siten, et-
td opetussuunnitelman perusteissa madrataan myos kodin ja koulun yhteis-
tyon keskeisistd periaatteista ja opetustoimeen kuuluvan oppilashuollon
tavoitteista. Opetushallituksen tulee lisdksi antaa perusopetuslain 29 §:n
mukaan opetussuunnitelman perusteissa méadraykset siitd, miten opetuksen
jérjestdjien tulee laatia suunnitelma oppilaiden suojaamiseksi vikivallalta,
kiusaamiselta ja hdirinnilta.

Opetushallitus paitti vuoden 2004 alussa uusista perusopetuksen ope-
tussuunnitelman perusteista vuosiluokille 1-9. Valtakunnalliset perusteet
toimivat pohjana kunnan tai koulun opetussuunnitelman laatimiselle. Uu-
det opetussuunnitelmat otettiin kdyttoon kaikilla vuosiluokilla viimeistiddn
1.8.2006.

Yhteiskunnassa tapahtuneet muutokset ovat aina nikyneet tietyn ajan
kuluessa perusopetuksen sisdlldissd. Siten opetussuunnitelman perusteiden
muutokset peilaavat koko yhteiskunnan kehitystd. 1970-luvulla peruskou-
lun opetussuunnitelmakomitean mietinnét I ja II tulivat sellaisinaan pe-
ruskoulun opetussuunnitelmiksi. Kansakoulussa kéytetyistd, 1dhinnd oh-
jeellisista, pedagogisista asiakirjoista siirryttiin siten sitoviin normeihin,
jotka olivat kouluhallituksen harjoittaman ohjauksen viline.

Peruskoulun toimeenpanovaiheen valtakunnallisesta ja yksityiskohtai-
sesta sddntelysta siirryttiin vuosien 1985 ja 1994 uudistusten myo6té jérjes-
telméén, jossa vastuu opetussuunnitelmasta siirtyi pitkalti kouluille ja nii-
den opettajille. Vuoden 1985 uudistuksen jidlkeen opetussuunnitelmat laa-
dittiin kuntien opetussuunnitelmatoimikunnissa, joiden tehtdvani oli la-
hinn liséilld opetukseen paikallisia aineksia. Vuoden 1994 opetussuunni-
telman perusteista poistettiin yksityiskohtaisuus, ja jdljelle jdivit yleiset
oppiaineiden padmaédrit ja ohjeet arvioinnista. Opettajille annettiin suuri
vapaus toteuttaa tdrkeimmiksi katsomiaan teemoja ja siséltdjd omassa
opetuksessaan. Samalla luovuttiin oppikirjojen ennakkotarkastuksesta.’'
Vuonna 2004 voimaan tulleissa nykyisissd opetussuunnitelman perusteis-
sa palattiin selvisti tiukempaan valtakunnalliseen séantelyyn.

! K. Pietild & Toivanen 2000; Simola 1995.
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Nykytilanne

Voimassa oleva tuntijako poikkeaa merkittavésti sitd edeltdneestd vuoden
1993 tuntijaosta (valtioneuvoston péitos 834/1993). Muutokset perustuvat
vuonna 1999 voimaan tulleeseen uuteen perusopetuslakiin (628/1998). Pe-
rusopetusta ei endd jaeta kouluasteisiin (ala- ja yldaste), joten mydskéin
tuntijakoa ei endd médritelld erikseen kuutta alinta ja kolmea ylintd vuosi-
luokkaa varten. Perusopetuksen valtakunnallinen yhtendisyys on pyritty
takaamaan erityisten nivelkohtien avulla. Nykyisinkin tuntijako mééritte-
lee oppiaineiden vdhimmaistuntiméérit, jotka ovat paikallisesti ylitettévis-
sé.

Opetussuunnitelman perusteet” on kansallinen kehys, jonka pohjalta
paikallinen opetussuunnitelma laaditaan. Opetussuunnitelman perusteet on
oikeudelliselta luonteeltaan miérdys, jota tulee lainsddddnnon tapaan nou-
dattaa. Opetuksen jarjestdjdlld on vastuu paikallisen opetussuunnitelman
laatimisesta ja kehittimisestd. Vuonna 2004 annetut opetussuunnitelman
perusteet ovat huomattavasti laajemmat ja yksityiskohtaisemmat kuin niitad
edeltdneet vuoden 1994 opetussuunnitelman perusteet. Perusteissa madra-
tddn oppiaineiden ja aihekokonaisuuksien tavoitteet ja keskeiset sisdllot
sekd annetaan lainsdddantod tdydentdvit midrdykset oppilaiden arvioin-
nista. Arvioinnin pohjana toimivat perusteisiin kirjatut kuvaukset oppilaan
hyvistd osaamisesta. Ndami ns. hyvin osaamisen kriteerit mééritellddn op-
piaineittain. Lisdksi yhdeksdnnen luokan paitteeksi jokaiselle oppiaineelle
on médritelty pédittdarvosanan kriteerit, joiden tarkoituksena on yhtendis-
tdd arvosanojen perusteita eri kouluissa ja siten lujittaa oppilaiden oikeus-
turvaa erityisesti jatko-opintoihin siirryttiessd. Nykyisten opetussuunni-
telman perusteiden antamista edelsi varsin laaja kokeiluvaihe.

Opetuksen jérjestdjalld on vastuu paikallisen opetussuunnitelman laa-
dinnasta ja kehittdmisestd. Opetussuunnitelmassa pédtetdin perusopetuk-
sen kasvatus- ja opetustyOstd ja tdsmennetddn perusteissa médriteltyjé ta-
voitteita ja sisdltdjd sekd muita opetuksen jarjestimiseen liittyvid seikkoja.
Perusopetuksen opetussuunnitelmaa laadittaessa tulee ottaa huomioon esi-
opetuksen opetussuunnitelma ja perusopetuksen yhtendisyys sekd muut
kunnassa tehdyt lapsia, nuoria ja koulutusta koskevat paatokset.

Tarkastushavainnot

Tehdyissd haastatteluissa késiteltiin ensisijaisesti nykyistd tuntijakoa ja
opetussuunnitelman perusteita opetuksen jarjestdjin nidkokulmasta. Tar-

%2 Opetushallitus 2004.
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kastuksen yhteydessd kdytiin myods Opetushallituksessa, silld se vastaa
valtakunnallisten opetussuunnitelman perusteiden laadinnasta. Haastatte-
luissa nykytilannetta verrattiin myds menneeseen sekd pyrittiin ennakoi-
maan tulevia muutoksia.

Paikallistason haastattelut kohdistuivat 14:44n koulutuksen jirjestdjdén.
Naistéd ainoastaan kahdessa kunnassa pidettiin vuoden 1994 opetussuunni-
telman perusteita ehdottomasti nykyisid toimivampina. Nykyisiin opetus-
suunnitelman perusteisiin kohdistuvassa kritiikissd kiinnitettiin huomiota
lahinnd valinnaisuuden vdhenemiseen sekd teoreettisen aineksen méadrin
liialliseen kasvuun. Kritiikki& kohdistui siten seké tuntijakoon ettd varsi-
naisiin oppiainekohtaisiin sisdltdihin. Vastaavaa kritiikkid esittivdt myos
muut opetuksen jarjestdjit, mutta nykyisen tuntijaon ja opetussuunnitel-
man perusteiden katsottiin kuitenkin vieneen kehitystd positiiviseen suun-
taan aikaisempaan verrattuna. Valinnaisuuden védhenemistd koskevassa
kritiikissd on lisdksi otettava huomioon se, ettd tuntijaon maarddmét tun-
timddrit ovat vihimmaismédrid, joiden ylittiminen on mahdollista.

Vuoden 1994 opetussuunnitelman perusteissa opetuksen jérjestéjdt ar-
vostivat erityisesti laajaa vapautta paikallisten ja koulukohtaisten opetus-
suunnitelmien laadinnassa. Opetussuunnitelman perusteet antoivat nykyis-
td enemman tilaa esimerkiksi taideaineiden opetukselle. Riittdvéi ns. tera-
peuttisten oppiaineiden méirad pidettiin tarpeellisena vastapainona perus-
opetuksen yleiselle teoreettisuudelle. Vuoden 1994 opetussuunnitelman
perusteiden katsottiin mahdollistaneen my0s sen, ettd syrjdytymisen eh-
kéisyyn liittyvét tavoitteet ovat mukana paikallisissa opetussuunnitelmis-
sa. Keskeisend ongelmana pidettiin kunta- ja koulukohtaisten erojen kas-
vua. Kuntien ja muiden opetuksen jdrjestdjien nikemys oli se, ettd vuoden
1994 opetussuunnitelman perusteet olivat luonteeltaan puhtaasti informaa-
tio-ohjausta. Siten vastuu opetuksen sisélloistd jai kdytinnossd kokonaan
opetuksen jarjestdjille. Voidaankin sanoa, ettd vuoden 1994 opetussuunni-
telman perusteet olivat toimiva tydkalu vastuullisten opetuksen jarjestd;ji-
en késissd. Samalla ne kuitenkin johtivat pahimmillaan siihen, ettd paikal-
lista ja koulutason opetussuunnitelmatyéti ei tehty lainkaan. Kéytossé ol-
lut oppikirja méadritteli téalloin kdytinnossd opetuksen sisallot.

Edelld kuvattu tilanne tuli varsin nopeasti my6s valtio-ohjaajan tietoon.
Olikin ennakoitavissa, ettd seuraavia opetussuunnitelman perusteita laadit-
taessa ohjauksen velvoittavuus tulisi kasvamaan. Tarkastuksessa tehdyissa
haastatteluissa esitettiin myos ndkemyksii siitd, ettd 1990-luvulla tapahtu-
neiden muutosten seurauksena perusopetuksen ohjauksen asiantuntemus
viaheni merkittavasti valtion keskushallinnossa. Vuosikymmenen alussa
kouluhallitus ja ammattikasvatushallitus yhdistyivét opetushallitukseksi,
josta tuli keskusviraston sijaan ldhinnd kehittdmisvirasto. Vuosikymme-
nen puolivélissd lddninhallitusten rooli muuttui merkittavasti. My6s kou-
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lutuksen rahoitusjérjestelmi ja lainsdddantd muuttuivat, minkd seuraukse-
na opetussuunnitelman perusteiden normatiivisuuden astetta pyrittiin nos-
tamaan. Paluuta ennen vuotta 1994 vallinneeseen tilanteeseen ei kuiten-
kaan ollut. Voidaan sanoa, ettd vuoden 2004 opetussuunnitelman perus-
teissa pyrittiin yhdistiméaén aiempien perusteiden hyvid puolia seké tuo-
maan mukaan kokonaan uutta ainesta (esimerkiksi oppilashuoltoon liitty-
vt asiat).

Vuoden 2004 opetussuunnitelman perusteet rakentuvat koulutuslainsia-
didnnon tapaan elinikdisen oppimisen periaatteelle. Myos ajatus peruskou-
lusta yhtendiskouluna tuli tédssd vaiheessa osaksi tuntijakoa ja opetussuun-
nitelman perusteita, vaikka valtaosa peruskouluista toimii edelleenkin pe-
rinteisen ala- ja yldasteen (ala- ja yldkoulu) mukaan. Tarkastuksessa haas-
tatellut pitivdt ajatusta eri oppiaineiden nivelkohdista hyvini. Sen sijaan
yksittdisten oppiaineiden nivelkohtien paikoista esitettiin jonkin verran
kritiikkid. Steinerpedagogisessa opetuksessa oppiaineiden tavoitteet ja si-
sdllot voidaan jakaa eri vuosiluokille poiketen opetussuunnitelman perus-
teissa méadritellyistd tuntijaon nivelkohtien vilisistd osioista. Haastattelu-
jen perusteella nykyiset opetussuunnitelman perusteet ja niiden pohjalta
laaditut paikalliset opetussuunnitelmat ovat aktiivisessa kédytossd ja ne oh-
jaavat aidosti opetuksen kiytdnnon jérjestdmistd. Opetussuunnitelmien
katsottiin ohjaavan opetuksen jirjestimistd selvdsti enemméin kuin kul-
loinkin kéytossd olevien oppikirjojen.

Paikalliset opetussuunnitelmat on laadittu tarkastuksen perusteella mel-
ko yhdenmukaisesti eri puolilla maata. Koko opetushenkilosté on pyritty
sitouttamaan paikallisten suunnitelmien laadintaprosessiin mahdollisim-
man hyvin. Kéytdnnossi laaja opettajatason aktivointi onnistuu paremmin
pienissd kunnissa. Suurimmissa kaupungeissa keskushallinnon rooli véis-
taméttd korostuu. Tarkastuksen paikalliskdyntien perusteella tavallista oli,
ettd alustavat suunnitelmat oli laatinut pienehk6 ryhméa. Suunnitelmaluon-
nosta tyostettiin tdmén jidlkeen oppiainekohtaisissa ryhmissd. Opettajien
aktiivinen osallistuminen onnistui parhaiten silloin, kun kukin laadinta-
tyohon osallistuva sai merkité ty6tunteja laadintatydhon, joten kenenkdén
ei oletettu tekevdn opetussuunnitelmaty6td muiden tyotehtévien kustan-
nuksella. Suunnitelmaprosessin onnistumisen kannalta olennaista oli tur-
vata tarvittavat koulutusresurssit.

Paikallisessa opetussuunnitelmaprosessissa kiytettiin yleisesti verkko-
tyoskentelyd. Tdhén tarkoitukseen hankitut tyovilineet ovat monessa ta-
pauksessa mahdollistaneet myos jatkuvan opetussuunnitelmien kehittd-
mistyon. Uusia tydmuotoja oli kehitetty jo uusia valtakunnallisia opetus-
suunnitelman perusteita kehitettdessd. Opetussuunnitelman perusteiden
kehittdmisessd alusta asti mukana olleiden nikemykset nykyisistd opetus-
suunnitelmasta olivat hyvin positiivisia. Osa haastatelluista tosin katsoi,
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ettd osa jo kokeiluvaiheessa heikosti toimiviksi todetuista asioista oli kriit-
tisestd palautteesta huolimatta edennyt lopullisiin opetussuunnitelman pe-
rusteisiin. Kritiikkid oli jo kokeiluvaiheessa esitetty mm. joidenkin oppi-
aineiden liian laajoiksi paisuneista sisdlloistd. Haastatteluissa tuli esille,
ettd erityisesti aineenopettajajarjestot pitivdt liiankin tehokkaasti huolta
siitd, ettd juuri mink&én oppiaineen sisélt6jéd ei voitu tuntijaossa ja opetus-
suunnitelman perusteissa karsia. Sen sijaan uutta teoreettista ainesta tuo-
tiin useisiin oppiaineisiin. Opettajat joutuvat siten kdytdnnon opetustyds-
sddn suorittamaan karsintaa opetettavista asioista. Tdstd syystd nykyisten
opetussuunnitelmien voidaan sanoa lisénneen luokan- ja aineenopettajien
vastuuta entisestiin.

Paikalliset erityispiirteet on edelleen mahdollista huomioida, joskin tél-
laisen aineksen mddrd on vdhentynyt viime vuosina. Kyse on tosin myos
paikallisesti kdytossd olevista resursseista, ei pelkéstddn tuntijaosta ja ope-
tussuunnitelman perusteista. Opetussuunnitelman paikalliset osiot voivat
olla sekd kunta- ettd koulukohtaisia.

Alueiden, kuntien ja koulujen viliset tasoerot opetuksessa ja oppilaiden
osaamisessa ovat aina olleet keskeisessd asemassa tuntijakoa ja opetus-
suunnitelman perusteita uudistettaessa. Haastatellut toivat esille, ettd ny-
kyiset opetussuunnitelman perusteet ovat varsin hyvé pohja valtakunnalli-
sesti yhdenmukaiselle perusopetukselle. Perusteet nidyttdisivit myods ta-
kaavan sen, ettd yksityinen ja julkinen perusopetus eivit jatkossakaan
eriydy liiaksi toisistaan. Kuntien asutusrakenteen ja oppilasméérien erot
vaikuttavat kuitenkin merkittdvasti sithen, miten perusopetus kaytinnossi
jarjestetddn. Paikalliskdyntien perusteella nykyiset opetussuunnitelman
perusteet eivdt huomioi riittdvisti pienten koulujen ja yhdysluokkien eri-
tyisvaatimuksia. Opetussuunnitelman perusteet kuitenkin mahdollistavat
oppimédrien jakamisen opintokokonaisuuksiksi tiukan vuosiluokkajaon
sijaan. Nykyisen tuntijaon néhtiin kuitenkin vieneen kehitysti sithen suun-
taan, jossa yhdysluokkaopetuksen mairé edelleen vihenee. Yhdysluokka-
opetus ndhdidn nykyisin pikemminkin pakon sanelemana tilanteena pie-
nissd kouluissa kuin pedagogisena mahdollisuutena.

Tarkastuksen paikalliskéynneilld ilmeni my6s joitakin konkreettisia, 18-
hinni tuntijakoon, liittyvid ongelmia. Alakoulussa alkavan vapaaehtoisen
A-kielen (A2) vuosiviikkotuntimddrd nostettiin voimassa olevassa tuntija-
ossa neljéstéd kuuteen. Useissa kunnissa tdmén katsottiin kéytdnnossé ka-
ventaneen alakoulujen kielivalikoimaa. Suurempi vuosiviikkotuntimaéra
johti kieliryhmien pienenemiseen, minké takia vihemmaén suosittuja kielid
pudotettiin kielivalikoimasta pois, jotta edes suppeamman kielivalikoiman
ryhmien jatkuvuus voitaisiin taata. Monissa kunnissa A2-kieltd ei endd
tarjota ollenkaan tai tarjolla on vain yksi vaihtoehto (tavallisesti saksa tai
ranska). Useissa haastatteluissa kritisoitiin joidenkin aineiden oppisisalto-
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jen ja  tuntimddrien kohtaamattomuutta.  Esimerkiksi  uskon-
non/eldménkatsomustiedon sekd terveystiedon tuntiméérad pidettiin suh-
teettoman suurena. Fysiikan ja kemian aloittaminen jo alakoulussa oli ol-
lut kidytdnnossd ongelmallista puutteellisten vilineistdjen takia, mikéli
koulussa ei pystytty hy6dyntdmaédn jo olemassa olleita yldkoulun tiloja.

Perusopetuksen tuntijakoa ja opetussuunnitelman perusteita (ja niiden
edeltdjid) on uudistettu noin 10 vuoden vilein. Vaikka nykyiset opetus-
suunnitelman perusteet ovat olleet kdytossd vasta vuodesta 2004 asti, on
keskustelu uusista opetussuunnitelman perusteista jo kdynnistynyt. Tar-
kastuksessa tehtyjen paikalliskdyntien sekéd ohjausasiakirjojen arvioinnin
perusteella tuntijaon ja opetussuunnitelman perusteiden uudistamiselle
kokonaisuudessaan ei tdssd vaiheessa tuntuisi olevan vélitontd tarvetta.
Nykyisen tuntijaon ja opetussuunnitelman perusteiden selvimpien epidkoh-
tien uudistaminen onnistuisi kevyemmalldkin pédivityskierroksella. Kah-
dessa edellisessd uudistuksessa hyodynnettiin laajaa verkostoa, ja sen
tyoskentelyyn osallistuminen vei vidistiméttd mittavan méidrdn resursseja
kéytdnnon opetustyostd. Mikéli samanlaajuinen valmistelutyd kaynnistet-
tdisiin jo tdssd vaiheessa, kertoisi se siitd, ettd nykyisessd tuntijaossa ja
opetussuunnitelman perusteissa olisi joitakin perustavanlaatuisia ongel-
mia. Tarkastuksen perusteella néin ei kuitenkaan néyttdisi olevan, vaikka
tuntijakoon ja opetussuunnitelman perusteisiin kritiikkid kohdistettiin-
kin.*”

Vuoden 1994 opetussuunnitelman perusteisiin verrattuna nykyisten pe-
rusteiden normatiivinen status on vahva. Tédssdkin suhteessa tuntijakoa ja
opetussuunnitelman perusteita voidaan pitdd selkednd, ymmaérrettivani ja
lapindkyvénd ohjausvilineend. My0s viimeisen opetussuunnitelman uu-
distamisen valmistelu oli esimerkillisen ldpindkyvéai ja laajaa.

3.3.2 Informaatio-ohjaus

Informaatio-ohjauksen keskeiset muodot

Perusopetuksen ohjauksessa on runsaasti elementtejé, joita voidaan pitdd
ldhinnd informaatio-ohjauksena. Médritelméllisesti informaatio-ohjauksen
tavoitteena on tuottaa palveluiden tuottajille, tdssd tapauksessa perusope-
tuksen jérjestdjille, sellaista tietoa, joka auttaa heitd kehittdmiin omaa
toimintaansa ja tuottavuutta. Informaatio-ohjaus on luonteeltaan ei-

% Opetusministerié asetti 25.2.2009 tyryhmdin valmistelemaan perusopetuslais-
sa tarkoitetun opetuksen yleisten valtakunnallisten tavoitteiden sekd perusopetuk-
sen tuntijaon uudistamista.
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sitovaa, jolloin ohjauksen kohde voi olla tekemittd mitdan ohjauksen seu-
rauksena tai pédtyd eri ratkaisuun kehittdmistoiminnassaan kuin mité oh-
jaava taho toivoo. Informaatio-ohjaus ei yleensd pyrikdén olemaan itse-
ndinen ohjausviline, vaan silld voidaan pyrkid tdydentdmiidn muuta ohja-
usta (resurssi- ja normiohjaus). Muista ohjausvilineistd informaatio-
ohjaus poikkeaa siind, ettd sen ajatellaan olevan ldhtokohtaisesti kak-
sisuuntaista ja dialogiin perustuvaa.®*

Informaatio-ohjauksen merkitys kuntien hyvinvointitehtdvien ohjauk-
sessa on opetusministerién hallinnonalalla pienempi kuin sosiaali- ja ter-
veysministerion toimialalla. Informaatio-ohjaus ei muodosta mitdén yhte-
ndistd kokonaisuutta, silld ohjaus rakentuu useista erillisistd ohjausvéli-
neistd. Esimerkiksi suosituksia ja arviointeja on yleensd kehitetty omina
kokonaisuuksinaan. Vaikka opetussuunnitelman perusteita on téssd yhtey-
dessd pidetty ensisijaisesti opetuksen siséltoon kohdistuvana normiohja-
uksena, liittyy paikallisten opetussuunnitelmien laadintaprosessiin paljon
sellaista 1dhinnd Opetushallituksen harjoittamaa koulutusta, konsultointia
ja neuvontaa, jota voidaan pitdd informaatio-ohjauksena®. Vastaavasti
muidenkin normien soveltamiseen liittyvdd neuvontaa ja ohjausta voidaan
pitdd informaatio-ohjauksena. Perusopetusta koskeviin normeihin liittyvéa
neuvontaa antavat valtion organisaatioista 14hinnd opetusministeri6, Ope-
tushallitus ja lddninhallitukset. Kuntien informaatio-ohjauksessa myos
Kuntaliiton rooli on merkittivd. Kuntaliitto tuottaa kunnille sekd normi-
ettd resurssiohjausta tulkitsevaa aineistoa. Vastaavaa roolia on myos yksi-
tyisten koulutuksen jérjestdjien edunvalvontaorganisaatioilla.

Nykymuotoisten ld4ninhallitusten tehtdvissd informaatio-ohjauksella on
merkittdvéd sija. Ladninhallituslain 2 §:n (22/1997 ja 348/2000) nojalla
ladninhallituksen tehtdvinid on arvioida toimialansa peruspalveluja. Ar-
vioinnilla tuotetaan alueellista tietoa peruspalveluista sddddsvalmistelua ja
valtakunnallista suunnittelua varten. Arvioinnin on tarkoitus parantaa kan-
salaisen mahdollisuuksia saada taloudellisesti tuotettuja ja laadukkaita pe-
ruspalveluja. Ladninhallitukset voivat yhdistd4d arviointitoiminnassaan eri
hallinnonalojen asiantuntemusta ja tuoda esiin poikkihallinnollisia kohtei-
ta arvioidessaan usean hallinnonalan yhteisen nikemyksen

% Informaatio-ohjausta kuntien hyvinvointitehtdvissi on kdsitelty mm. valtiova-
rainministerion selvityksessd 3/2006 (Stenvall & Syvdjcrvi 2006).

% Opetushallitusta koskevan lain (25.1.1991/182) 2 §:n mukaan opetushallitus
vastaa toimialaansa kuuluvan koulutuksen kehittiimisestd, edistcd koulutuksen tu-
loksellisuutta sekd seuraa koulutuksen jdrjestimistd.
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Opetushallitus toteuttaa oppimistulosten arvioinnit®®. Nimi arvioinnit
ovat perusopetuslain 21 §:ssé tarkoitettuja ulkopuolisia arviointeja. Oppi-
mistulosten arvioinneissa selvitetdéin, miten hyvin opetussuunnitelmien ja
tutkintojen perusteissa mééritellyt tavoitteet on saavutettu eli miten hyvin
koulut ja oppilaitokset ovat onnistuneet saavuttamaan oppimiselle asetetut
tavoitteet. Arvioinnit ovat kansallisia, paikallisia tai kansainvilisid oppi-
mistulosten arviointeja. Oppimistulosten arvioinnin otos kattaa yleensd
6-10 prosenttia oppilaista ja noin 20 prosenttia kouluista. Seuranta-
arviointien tarkoituksena on saada luotettava kuva oppimistulosten ylei-
sestd tasosta perusopetuksen nivel- ja paéttovaiheissa. Kansallisen ar-
vioinnin tehtdvit laaditaan yleisopetuksen opetussuunnitelman perustei-
den mukaan. Keréttivid tietoa kdytetddn opetuksen tilan arviointiin, ope-
tuksen, oppilasarvioinnin ja opetussuunnitelman perusteiden kehittami-
seen sekd koulutuksellisen tasa-arvon toteutumisen arviointiin.
Valtioneuvoston asetukseen koulutuksen arvioinnista (150/2003) perus-
tuu my6s vuonna 2003 perustetun Koulutuksen arviointineuvoston toimin-
ta. Arviointineuvosto toimii opetusministerion yhteydessid. Sen tehtdvana
on
— avustaa opetusministeriotd sekéd tukea koulutuksen jirjestdjia koulu-
tuksen arviointia koskevissa asioissa

— laatia neuvoston toimikaudeksi koulutuksen ulkopuolisen arvioinnin
ohjelma opetusministerion osoittamien suuntaviivojen ja taloudellis-
ten voimavarojen puitteissa

— tehdd ehdotuksia koulutuksen arvioinnin kehittdmiseksi ja edistdd
koulutuksen arviointia koskevaa tutkimusta ja yhteistyota.

Arviointineuvoston toimintaa valmistelee ja toimeenpanee Koulutuksen
arviointisihteeristd, joka toimii Jyvéskyldn yliopiston erillislaitoksena.
Koulutuksen arviointineuvoston tuottamia julkaisuja kdytetdéin ensisijai-
sesti koulutusta koskevan paitoksenteon tukena. Lihtokohtaisesti arvioin-
tineuvoston tuotokset ovat kaikkien kiinnostuneiden kdyt6ssé ja saatavilla
vapaasti verkosta.

Informaatio-ohjausta siséltyy myos kaikkiin ohjelmiin ja muihin toi-
menpidekokonaisuuksiin. Perusopetuksen kehittdmiseen liittyvid ohjelmia
on tdlld hetkelld kdynnissd useita. Niitd ovat mm. koko hallituskauden
kestdvid Perusopetus paremmaksi (POP) -ohjelma sekéd kouluhyvinvoinnin
kehittdmisen toimenpidekokonaisuus lukuisine osaohjelmineen. Kouluhy-
vinvointiin liittyvdt myos Stakesin laatimat kouluterveydenhuollon laa-

% Valtioneuvoston asetus koulutuksen arvioinnista (150/2003).
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tusuositukset®’. Osana edelld mainittua POP-ohjelmaa on kiynnistynyt pe-
rusopetuksen laatukriteerien valmistelutyd.

Myos kansainvélisid vertailuja, kuten kolmen vuoden vilein toistettavaa
PISA-tutkimusta, voidaan pitd4d informaatio-ohjauksena. Tdméantyyppisten
tutkimusten ohjausvaikutuksia on kuitenkin hyvin vaikea mitata. Ne I&-
hinné auttavat asemoimaan suomalaista koulujérjestelmés muiden maiden
suhteen.

Informaatio-ohjauksen nykytila

Tarkastuksen yhteydesséd tehtyjen haastattelujen perusteella suhtautumi-
nen informaatio-ohjauksen eri muotoihin on varsin positiivista. Opetuksen
jarjestdjat ovat hyvin perilld informaatio-ohjauksen mahdollisuuksista ja
ongelmista. Haastatellut eivét pitdneet informaatio-ohjauksen kautta véli-
tettdvid viestejd velvoittavina, vaan vaikutusten nihtiin perustuvan vapaa-
ehtoisuuteen. Informaatio-ohjauksen viestit menevit perille, jos viestinnin
kohde pitdd viestid jarkevénd ja pitdd oman toimintansa kehittdmistd uu-
den informaation avulla mahdollisena. Vaikuttava informaatio-ohjauksen
viesti voi esimerkiksi rikkoa jonkin vallitsevan ennakko-oletuksen ja joh-
taa sitd kautta uuteen pedagogiseen oivallukseen.

On my6s huomioitava, ettd informaatio-ohjauksen kautta vélitettdviin
viesteihin reagointi vaatii kohteelta omia resursseja. Vaikuttava informaa-
tio-ohjaus vaatii sekd itse viestiin (esim. tutkimus tai suositus) perehtymis-
td ettd muutokseen pyrkivdn toiminnan kdytdnnon toteuttamista. Ohjel-
miin ja hankkeisiin liittyy tavallisesti my6s uusia tai uudelleen jaettuja ta-
loudellisia resursseja, mutta ndissédkin tapauksissa paikallistason toimijan
omat resurssit ovat vihintddn yhtd merkittdvéssi asemassa.

Positiivisimmin informaatio-ohjaukseen suhtautuvat lahtivit siitd ole-
tuksesta, ettd kaikki uusi tieto on ldahtokohtaisesti hyvi asia. Silld ei ole
niinkddn merkitystd, kenen tuottamaa uusi tieto on. Siten paikallistasolla
informaatio-ohjauksena pidettiin aiemmin mainittujen perusopetuksen oh-
jaajien tuottaman informaation lisdksi esimerkiksi muissa kunnissa ja kou-
luissa tuotetun materiaalin hyodyntdmistd. Horisontaalista informaatio-
ohjausta voidaankin pitdd varsin ihanteellisena informaatio-ohjauksen
muotona, silld sen 1dhtokohta on aina toimijoiden vilisessd dialogissa.

Paikallistasolla haastatellut ottivat tavallisimmin Opetushallituksen to-
teuttamat oppimistulosten arvioinnit esimerkiksi informaatio-ohjauksesta.
Muut haastatellut kisittelivéit informaatio-ohjausta enemménkin yleiselld
tasolla ja ottivat esimerkiksi informaatio-ohjauksesta tekeilld olevat pe-

7 Kouluterveydenhuollon laatusuositus 2004.
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rusopetuksen laatukriteerit. Ohjausta harjoittavista organisaatioista infor-
maatio-ohjaus liitettiin yleisimmin Opetushallituksen rooliin kuuluvaksi.

Paikallistasolla erityisesti Koulutuksen arviointineuvoston roolia pidet-
tiin etdisend. Yhteydet arviointineuvostoon toimivat haastattelujen perus-
teella pikemminkin henkil6suhteiden kuin julkaisujen kautta. Joissakin
kunnissa myds tarkastuslautakunta oli onnistunut saavuttamaan merkitté-
véd asemaa informaatio-ohjaajana eri toimialojen arviointien myota.

Tarkastuksen perusteella informaatio-ohjauksen keinoista tehokkaimpia
ovat erilaiset arvioinnit. Oppimistulosten arvioinnit olivat niistd parhaiten
tunnettuja. Oppimistulosten arvioinnissa ongelmina pidettiin sitd, ettd tu-
levista testeisté ilmoitetaan lilan myohéén ja ettd eri vuosien tuloksista ei
ole muodostettavissa aikasarjoja. Erilaiset itsearvioinnit ovat kdytdnndssa
lakisddteisid. Itsearviointien mahdollisuuksiin luotettiin, mutta toimivan
itsearvioinnin nihtiin vaativan merkittavid resursseja opetuksen jérjesté-
jélta. Ulkopuolisia arviointeja oltaisiin valmiita hyodyntdmédn nykyistd
enemmankin, mutta hyddyntdmistd rajoittaa kuitenkin vapaaehtoisten ar-
viointien maksullisuus.

Maksullisuuden lisdksi informaatio-ohjauksen ongelmina pidettiin tie-
don soveltamisvaikeutta, julkaisuihin perehtymiseen kéytettdvissid olevan
ajan rajallisuutta sekd eri tahojen suorittamien arviointien kasaantumista
samoille vuosille ja tiedonkeruiden paillekkéisyytta.

Informaatio-ohjauksen mahdollisuuksia

Tarkastushavaintojen perusteella informaatio-ohjausta voidaan hyodyntés
menestyksekkédsti perusopetuksen ohjauksessa. Informaatio-ohjauksen
mahdollisuuksia olisi kuitenkin aina arvioitava suhteessa muihin ohjaus-
vélineisiin. Ylhdaltdpdin tapahtuvassa ohjauksessa ohjaava taho ei pysty
kontrolloimaan paikallistason vaikutusmekanismeja. Jos tdhin pyritddn, ei
kyse ole endd informaatio-ohjauksesta. Informaatio-ohjauksen mahdolli-
suuksiin kohdistetut epédrealistiset odotukset ovat omiaan heikentdméén
informaatio-ohjauksen uskottavuutta myos niissd yhteyksissé, jolloin in-
formaatio-ohjaukselle olisi aidosti kysyntdd ja kéyttod. Informaatio-
ohjauksen muotoa ja sisdlt6d sindnsd voidaan harvoin osoittaa onnistu-
neeksi tai epdonnistuneeksi. Onnistuminen ja epdonnistuminen riippuvat
pikemminkin informaatio-ohjauksen kdyttokontekstista.
Informaatio-ohjauksen kéytinnon vaikutusmekanismeja on kuvattu
edelld. Ohjausprosessin varsinaisten osapuolten liséksi julkisuudesta on
tullut entistd tarkedmpi informaatio-ohjaukseen liittyvd alue, jonka hallin-
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ta heijastuu suoraan vaikuttavuuteen®. Julkisuuden vaikutuksista on kes-
kusteltu mm. koulukohtaisten oppimistulosten yhteydessé. Lukiokohtaiset
ylioppilastulokset tulivat julkisiksi muutama vuosi sitten. Tiedotusvélineet
ovat 2000-luvulla useaan otteeseen pyrkineet saamaan oppimistulosten
arviointitietojen lisdksi myds muiden peruskoulua koskeneiden arviointien
koulukohtaisia tietoja julkisuuteen. Esimerkiksi koulujen asiakastyytyvéi-
syydestd tehtyjen arviointitietojen julkistamisesta on tehty vastakkaisia
péitoksid eri hallinto-oikeuksissa®. Oppimistulosten osalta perusopetus-
lakia on tulkittu siten, ettd koulujen laissa miériteltynd tehtdvini ei ole
antaa oppimistulosten julkistamisen avulla vanhemmille tietoa heidén
kouluvalintansa tueksi.”” Maailmanlaajuisestikin koulukohtaisten oppimis-
tulosten julkaiseminen on melko harvinaista.

Julkisuuden vaikutus on ollut merkittdvdd myos viimeaikaisessa perus-
opetuksen ryhméikokoja koskevassa keskustelussa. Ryhmékokojen pienen-
tamiseen tarkoitettu valtionosuuden yksikkohintojen korotus ei sinénsd
suoraan ohjaa perusopetuksen jérjestdjid, silld korotus on osa laskennallis-
ta valtionosuutta, jonka kidytostd kunnat ja muut koulutuksen jérjestdjét
paittévit itse. Sen sijaan asian ympérilld kéytavé julkinen keskustelu vai-
kuttaa koulutuksen jérjestajiin’'. Télloin kyse on kuitenkin pikemminkin
negatiivisen julkisuuden pelosta kuin aidosta suuriin opetusryhmiin liitty-
vistd pedagogisesta huolesta. Valtion taholta kyse on ollut myds symboli-
sesta eleestd. Ryhméikokosuosituksilla valtio-ohjaaja on osoittanut olevan-
sa aktiivinen, vaikka todellisuudessa ratkaisuvalta sdilyi paikallistasolla.

Tarkastuksen perusteella informaatio-ohjauksella voidaan lghinnd vah-
vistaa jo olemassa olevia positiivisina pidettyja toimintamalleja. Perusope-
tuksen informaatio-ohjaukseen suhtautuisivat siten vakavimmin ne, joiden
toimintaa voidaan jo télldkin hetkelld pitdd tavoitteiden mukaisena. Ne
toimijat, joiden toiminnassa olisi korjaamisen varaa, eivdt puolestaan
kiinnitd informaatio-ohjauksen kautta vilitettdviin viesteihin juurikaan
huomiota. Useat tarkastuksen yhteydesséd haastatellut henkilot olivat sitd
mieltd, ettd mikili valtio-ohjaaja haluaa nopeita muutoksia toimintaan, ta-
pahtuu muutos varmasti vain silloin, kun asiaa ohjataan normilla, jota seu-
raa normin toteuttamiseen ohjattu riittdva resurssiméérd. Syy informaatio-
ohjauksen epdonnistumiseen on siten pikemminkin ohjaajan perusteetto-
missa odotuksissa kuin siind, ettd ohjauksen kohteena oleva taho jattdisi

% Ks. Stenvall & Syvdjcirvi 2006.

% Turun hallinto-oikeus 17.12.2001 (pdités 01/0722/2) ja Helsingin hallinto-
oikeus 10.10.2003 (pdcitos 03/0715/2).

" Simola 2005.

I Ks. esim. Helsingin Sanomat 11.3.2009: "Espoon opetus viilttid lamasdicistot".
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tietoisesti ohjausviestit huomioimatta. Epdonnistumisten taustalla voi olla
myos oletus informaatio-ohjauksen yksisuuntaisuudesta, kun kéytinnossa
kyse on aina kaksisuuntaisesta vuorovaikutuksesta.

Informaatio-ohjausta ei vilttimittd ole jarkevdd pyrkid erottamaan
omaksi ohjausmuodokseen. Sekd normi- ettid resurssiohjaukseen kytkey-
tyy tdydentévédd informaatio-ohjausta. Oppimistulosten arvioinneilla puo-
lestaan on vahva normatiivinen perusta. Tarkastuksen perusteella infor-
maatio-ohjauksen vaikuttava hyodyntdminen vaatisi sen nykyistd sel-
kedmpad asemointia suhteessa muihin ohjausvilineisiin.

3.4 Ohjausijarjestelman kokonaisuus ja
lapinakyvyys

Téssd luvussa tarkastellaan perusopetuksen ohjausjérjestelmidn kokonai-
suutta erityisesti ldpindkyvyyden kannalta. Tarkastuksessa kiytettdvin
kriteeriston mukaan ohjausjérjestelmén tulisi olla ohjauksen kohteena ole-
van tahon kannalta selked ja johdonmukainen. Téll6in perusopetuksen jar-
jestdjd tuntee ja ymmairtdd ohjausjérjestelmén perusteet ja voi tdmén pe-
rusteella suunnitella omaa toimintaansa.

3.4.1 Ohjausvalineiden tavoitteet ja velvoittavuus

Perusopetuksen asema on lainsdddanndssd vahva. Oikeus maksuttomaan
perusopetukseen on kirjattu perustuslakiin. Perusopetuslaki médérittelee,
mitéd perustuslain tarkoittama maksuton perusopetus ja oppivelvollisuus
kéytdnnossd merkitsevit.

Tarkastuksen haastatteluissa eri ohjausvélineiden tavoitteista oltiin mel-
ko yksimielisid. Nykyisen valtionosuusjérjestelmén katsottiin melko yksi-
selitteisesti kannustavan taloudelliseen toimintaan. Pidemmalla aikavalilla
kuntien omarahoitusosuuden kasvamisen néhtiin kuitenkin heikentévin
valtionosuusjdrjestelmén legitimiteettid. Harkinnanvaraisten valtionavus-
tusten ongelmana pidettiin sitd, ettd niilld pyritdén joissakin tapauksissa
korjaamaan valtionosuusrahoituksen puutteita sen sijaan, ettd niitd suun-
nattaisiin aidosti kehittdmisty6hon.

Nykyistd perusopetuslakia pidettiin koulutuksen jarjestdjien ndkokul-
masta selkednd. Sdadosohjauksen ja rahoitusohjauksen tavoitteisiin ei kat-
sottu sisdltyvin suuria ristiriitoja. Mikéli normiohjausta pyrittdisiin jatkos-
sa lisddmddn, katsottiin tdmédn edellyttivan samalla lisdrahoitusta, silld
viime vuosina kuntien omarahoitusosuutta on koko ajan kasvatettu. Pe-
rusopetuslakiin liittyy kuitenkin merkittdvid ongelmia, jotka vaarantavat
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alueellisen yhdenvertaisuuden toteutumisen. Perusopetuslain 2 §:n 3 mo-
mentin mukaan opetuksen tavoitteena on turvata riittdvd yhdenvertaisuus
koulutuksessa koko maan alueella. Sanan "riittava" merkityksestd kéytiin
keskustelua jo nykyisen perusopetuslain sivistysvaliokuntakisittelyssa'>.
Osa valiokunnan jdsenistd katsoi, ettd lakiin tulisi kirjata, ettd perusope-
tuksen tulee olla kaikille yhdenvertainen koko maassa.

Perusopetusta ohjaavien sdddosten litkkkumavaraa on kokeiltu opettajien
lomautuksissa. Kunnissa tehtyjen lomautuspddtosten lainvastaisuutta on
kunnallisvalituksissa perusteltu yleensi silld, ettd oppilaat eivit saa ope-
tussuunnitelman mukaista opetusta koulun jokaisena tyopédivénd (perus-
opetuslaki 30 §, lukiolaki 22 §) ja ettd oppilaiden ja opiskelijoiden oikeus
turvalliseen oppimisymparistoén vaarantuu (perusopetuslaki 29 §, lukio-
laki 21 §). Kunnallisen tydmarkkinalaitoksen nikemyksen mukaan maini-
tut opetuslakien sidfnnokset ovat joustavia ja avoimia normeja, joita tuo-
mioistuimet ovat arvioineet tapauskohtaisesti. Yksiselitteistd vastausta
esimerkiksi siihen, millainen on turvallinen oppimis- tai opiskeluympéris-
to, ei ole. Samoin oppilaan oikeus saada tydpdivind opetussuunnitelman
mukaista opetusta on avoin normi, joka jittdd koulutuksen jarjestdjille
harkintavaltaa sen suhteen, kuinka kunta- tai koulukohtaiset opetussuunni-
telmat tehddén ottaen huomioon mm. valtakunnalliset opetussuunnitelman
perusteet. Mainittuihin asioihin joudutaan kuitenkin ottamaan kantaa jo
lomautuksia suunniteltaessa, koska opetusjérjestelyjen suunnittelu eli toi-
minnan suunnittelu on olennainen osa lomautussuunnittelua.

Myds tuomioistuinten perusteluissa’ on todettu, ettd opetushenkildston
lomauttaminen ei ole perusopetus- tai lukiolakien tai muunkaan kuntien
opetustoimintaa séitelevin lainsddddnnon vastaista. Tuomioistuinten mu-
kaan koulutuksen jérjestéjén on kuitenkin suunniteltava lomautukset siten,
ettd opetuslakien mukaiset oikeudet turvataan myos lomautuksen aikana.

Tarkastuksen perusteella informaatio-ohjauksen asema perusopetuksen
ohjauksessa on ristiriitainen. Lahtokohtaisesti informaatio-ohjausta voi-
daan pitdd muita ohjausvilineitd tdydentivdnd. Viime vuosina valtio-
ohjaaja on kuitenkin pyrkinyt kdyttimdan informaatio-ohjausta suoranai-
sena normi-ohjauksen korvaajana. Koulutuksen jérjestijilld on kuitenkin
selvd ndkemys eri ohjausvilineiden hierarkiasta ja velvoittavuudesta. In-
formaatio-ohjaus on tdssé suhteessa vihiten velvoittava ohjauskeino. Kou-
lutuksen jérjestdjan oma aktiivisuus vaikuttaa merkittdvisti siithen, miten

72 SiVM 3/1998 vp.

73 Korkein hallinto-oikeus antoi 14.11.2006 kaksi pditsti opettajien lomautuk-
sista (pdctokset 3048 ja 3049). Pdicitokset koskivat Enon kunnan mddrdaikaisten
opettajien ja lukion opettajien lomautuksia.
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velvoittavina ja oikeaan osuneina informaatio-ohjauksen viestejd pidetddn.
Riskind voikin olla se, ettd informaatio-ohjaus voi joissakin tapauksissa
jopa heikentdd perusopetuksen yhdenvertaisuutta. Informaatio-ohjauksen
merkityksestd ja soveltuvuudesta perusopetuksen ohjaukseen tulisikin
kdyd4 avointa ja kriittistd keskustelua.

Nykyisessd perusopetuksen ohjausjérjestelméssd koulutuksen jirjestdjian
oma ohjaus on erittdin merkittédvissd asemassa. Ohjausjdrjestelmé raken-
tuu sen oletuksen varaan, ettd koulutuksen jarjestdjat kehittavit aktiivisesti
omaa toimintaansa. Tarkastuksen perusteella koulutuksen jérjestdjdt tie-
dostavat varsin hyvin vastuunsa eivitkd odota perusteettomasti valtion oh-
jausta. Valtion ohjaus on liséksi jossakin méérin korvautunut horisontaali-
sella ohjauksella. Téll6in ongelmien ilmetessd neuvoja kysytdin ensisijai-
sesti muilta koulutuksen jarjestéjilta.

3.4.2 Uudistushankkeet

Talla hetkelld on meneillddn useita perusopetuksen kehittdmiseen liittyvid
uudistushankkeita. Ndiden avulla on pyritty vastaamaan julkisuudessa
esilld olleisiin epdkohtiin sekd vastaamaan rahoitusjirjestelmian muutok-
sen mukana mahdollisesti tuleviin ohjaustarpeisiin. Yhteistd néille ohjaus-
pyrkimyksille on se, ettd niissd on kyse ldhinné informaatio-ohjauksesta.

Perusopetuksen laatukriteerit

Opetusministeri6 asetti 8.11.2007 perusopetuksen laatukriteereitd valmis-

televan ohjausryhmén ja valmisteluryhmén. Toimeksiannon taustalla on

Matti Vanhasen II hallituksen ohjelmassa tavoitteeksi asetettu ikdluokkien

pienentymisestid vapautuvien voimavarojen kdyttdminen erityisesti perus-

opetuksen laadun kehittimiseen. Valmisteluryhmén tehtédvind on

— selvittdd erilaisten laatujdrjestelmien sopivuutta perusopetuksen laa-
dun kehittdmiseksi ottaen huomioon kansalliset erityispiirteet

— laatia ehdotukset perusopetuksen toiminnan laadun kriteereiksi ope-
tuksen jdrjestéjé- ja koulutasoille

— tehdd esitys siitd, miten perusopetuksen laatukriteereilld tuetaan pe-
rusopetusta koskevien sdddosten toteutumista, koulutuksen laadun ke-
hittdmistd ja oppimisen edellytysten parantamista

— esittdd arvio perusopetuksen laadun kriteereiden kdytt6onoton kustan-
nusvaikutuksista.
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Tydryhmé luovutti viliraporttinsa’ 4.2.2009. Loppuraportin on tarkoitus
valmistua vield kevailld 2009. Viliraportin mukaan laatukriteerit on tyo-
kalu opetuksen laadun kehittdmiseen ja koulutuksen paikallisen tason ar-
viointiin. Kriteerien luomisella valmistaudutaan perusopetuksen toimin-
taympdriston ldhivuosien muutoksiin. Néistd muutoksista keskeisimpid
ovat valtionosuusjérjestelmén uudistaminen sekd peruspalveluohjelman
painoarvon lisddminen. Viliraportissa todetaan ndiden muutosten seka las-
ten ja nuorten sivistyksellisten oikeuksien yhdenvertaisen turvaamisen
edellyttdvdn perusopetuksen ohjausjirjestelmén toiminnan vaikuttavuuden
lisddmistd toimintalainsdddiannolld sekd perusopetuksen laadullisten kri-
teereiden madrittelya.

Viliraportin mukaan laatukriteereilld pyritdén turvaamaan koulutuspal-
veluiden laatuja ja valtakunnallista vertailukelpoisuutta paikallisella tasol-
la. Laatukriteereiden viitekehyksessd laatua jdsennetddn rakenteelliseen
laatuun ja toiminnan laatuun. Rakenteellinen laatu kuvastaa laadun ulkoi-
sia olosuhteita eli ns. laadun kehystekijoitd. Naitd ovat

taloudelliset resurssit

henkilosto

johtaminen ja toiminnan suunnittelu
toiminnan arviointijdrjestelma.

bl s

Toiminnan laatu puolestaan kuvaa oppilaan kokeman toiminnan laatua.
Oppilaan kohtaaman toiminnan laatu muodostuu opetusta ja opettamista
suuntaavista laatutekijoisté, jotka on ryhmitelty seuraaviin osa-alueisiin:

1. oppimisympérist6 ja toimintakulttuuri
2. paikallisen opetussuunnitelman ja tuntijaon toteuttaminen
3. opetus- ja oppimisprosessit.

Toiminnan laatu jakaantuu yhteensé 11 eri laatutekijdan. Seké rakenteelli-
sen ettd toiminnan laadun kaikista osa-alueista on kehitetty laatukortit,
jotka muodostuvat kuvausosasta ja kriteeriosasta. Opetuksen jarjestdjin ja
koulun on tarkoitus verrata toimintaansa suhteessa laatukorteissa maaritel-
tyihin laatutekijoihin ja padtyd tiltd perustalta arvioon toimintansa laadus-
ta sekd pohdintaan tarvittavista kehittimistoimenpiteista.

Perusopetuksen laatukriteerityon keskeisend tavoitteena on turvata ope-
tuksen yhdenvertaisuus. Tarkastuksen yhteydesséd tehdyissé paikallishaas-
tatteluissa kasiteltiin varsin vdhin laatukriteerityotd. Koulutuksen jarjesté-

™ Opetusministeric 2009:1.
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jét eivit kuitenkaan piténeet erilaisiin laatusuosituksiin perustuvaa ohjaus-
ta kovinkaan vaikuttavana. Yhtend esimerkkind tdstd kdytettiin kouluter-
veydenhuollon laatusuosituksia”. Laatusuositusten vaikutukset ovat osoit-
tautuneet vihiisiksi myos aiemmissa toiminnantarkastuksissa’®. Sosiaali-
ja terveysministerié on parhaillaan valmistelemassa asetusta, jolla koulu-
terveydenhuollon palvelujen laatu voitaisiin varmistaa. Laatukriteerityon
tavoitetta ja huolta perusopetuksen yhdenvertaisuudesta pidettiin kuiten-
kin aiheellisena.

Tarkastushavaintojen perusteella on mahdollista, ettd osa perusopetuk-
sen jarjestdjistd ottaa laatukriteerit aktiiviseen kéyttoon. Vastaavan tyyppi-
sid laatutyokaluja on ollut jo aikaisemminkin perusopetuksen jirjestdjien
kaytossd. Talloin tyokalujen kdyttd on perustunut puhtaasti perusopetuk-
sen jérjestdjien omaan aktiivisuuteen. Laatukriteerity6ssé tavoitteeksi ase-
tettu perusopetuksen yhdenvertaisuuden turvaaminen laatukriteerien avul-
la on kuitenkin kunnianhimoinen tavoite. Osa haastatelluista oli odottanut
perusopetuksen laadun sitovampaa ohjausta. Tami kuitenkin tarkoittaisi
kéytdnnossd normiohjauksen tiukentamista, josta keskusteltaneen vasta
rahoitusuudistusty6ryhmin lopullisen esityksen valmistuttua’”,

Ryhmdkokojen pienentiminen

Opetusministerié selvitti vuonna 2008 osana Perusopetus paremmaksi
(POP) -hanketta perusopetuksen ryhmékokoja. Koska koulutuksen jérjes-
tdjakohtaisia tietoja opetusryhmien suuruudesta ei rutiininomaisesti keré-
td, edellytti asian selvittdminen erillisté tietojen keruuta. Joulukuussa 2008
valmistuneen selvityksen’® mukaan keskimiirdinen ryhmikoko luokilla
1—6 oli 19,79 oppilasta (yksityisissd peruskouluissa 18,39, valtion perus-
kouluissa 19,19 ja kuntien peruskouluissa 19,81). Selvityksen mukaan
opetusryhmien koossa oli suuria eroja kuntien vililld. Maaseutumaisissa
kunnissa opetusryhmien koot ovat kaupunkimaisia pienemmdt, mutta suu-
ria eroja on myds samankokoisten kuntien vélilla.

Opetusministerio on pyrkinyt vaikuttamaan ryhmékokoihin seké infor-
maatio-ohjauksella ettd rahoitusohjauksella. Vuoden 2009 talousarvioon

” Kouluterveydenhuollon laatusuositus 2004.

" Valtiontalouden tarkastusvirasto 2006.

"7 Suomen Kuntaliitto on viime vuosina lihtokohtaisesti vastustanut normiohjauk-
sen lisddmistd kuntien ohjauksessa. Tdstd syystd normiohjauksen lisddminen
edellyttdd keskustelua siitd, miten valtion ja kuntien vastuu perusopetuspalvelujen
alueella ymmdirretdcdn.

78 Opetusministerion tiedote 8.12.2008.
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sisdltyy 16 miljoonaa euroa, joka on tarkoitettu opetusryhmien pienentd-
miseen. Vaikka hallituksen edellytetdénkin seuraavan valtionosuuden
kohdentumista ja vaikuttavuutta kunnissa, on téssd tapauksessa kyse var-
sin puhtaasti informaatio-ohjauksesta, joka ei velvoita koulutuksen jérjes-
tdjid toimimaan toivotulla tavalla.

Tarkastuksen yhteydessa tehdyissd haastatteluissa késiteltiin myos ope-
tusryhmien kokoasiaa. Kohteena olleissa kunnissa ja yksityisissd perus-
kouluissa ryhmikoot vaihtelivat 20 ja 30 oppilaan vililld. Yldkouluissa
ryhmékoon yldrajaksi oli joissakin kunnissa asetettu 20 oppilasta. 20 oppi-
laan rajaa saatettiin soveltaa my6s niihin ryhmiin, joissa opiskeli integroi-
tuja erityisoppilaita. Tavoitteena pidettiin yleisesti alle 25 oppilaan luok-
kia. Ryhmékoon ja oppimistulosten vilisten yhteyksien osoittaminen ei
kuitenkaan ole haastattelujen perusteella yksinkertaista. Oppilasaineksen
valikoituminen vaikuttaa haastattelujen perusteella ryhméikokoa enemmén
oppimistuloksiin.

Koska laskennallisiin yksikk6hintoihin perustuvan valtionosuusohjauk-
sen ohjausmahdollisuudet ovat rajalliset, ndyttdd opetusministerién pyr-
kimys vaikuttaa oppilasryhmien kokoon korotetulla valtionosuuden yk-
sikk6hinnalla ja informaatio-ohjauksella tehottomalta. Oppimistulosten
kannalta lienee lisdksi melko merkityksetontd, jos ryhméidkoko pienenee
esimerkiksi 26 oppilaasta 24 oppilaaseen. Tarkastuksessa tehtyjen haastat-
telujen perusteella oppimistuloksiin vaikuttavat merkittdvésti oppi-
lasaineksen valikoituminen, erityisoppilaiden méédrd ja muut oppimisen
tuen keinot.

Siten mekaaninen ryhmékoon yldrajan méirddminen normilla ei valtté-
mattd vaikuta oppimistuloksiin. Koulutuksen jérjestdjdt harkitsevat varsin
perusteellisesti kulloiseenkin tilanteeseen tarkoituksenmukaista ryhméja-
koa. Ryhmikokoja merkittdivimpéand oppimistuloksiin vaikuttavana teki-
jénd voidaan pitdd integroitujen erityisoppilaiden mééras. Kehitys on kui-
tenkin kulkenut yhd enemmén integroidun erityisopetuksen suuntaan sa-
malla, kun pienryhmédmuotoinen erityisopetus ja erityiskoulujen mééra on
véhentynyt.

Erityisopetukseen liittyviit muutokset

Opetusministeriossd on valmisteltu hallituksen esitysluonnosta, jossa eh-
dotetaan tdydennettidviksi perusopetuslain erityisopetusta ja oppilaalle an-
nettavaa muuta tukea koskevia siannoksia”. Esitysluonnoksen mukaan
tavoitteena on vahvistaa oppilaan oikeutta suunnitelmalliseen varhaiseen

7 Opetusministerié 2009:2.
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ja ennalta ehkdisevddn oppimisen ja kasvun tehostettuun tukeen. Niille
oppilaille, jotka tarvitsevat pidempikestoista ja laajempaa tukea, tehddin
paitos erityisestd tuesta samoilla perusteilla kuin nykyisin. Péadtoksessd
madrittdisiin nykyistd tisméllisemmin oppilaan opetuksen jérjestimisesti
ja hidnen tarvitsemistaan tukipalveluista. P#dt0s erityisestd tuesta olisi
médrdaikainen ja tehtéisiin enintdén kahdeksi vuodeksi kerrallaan. Huolta-
jaa olisi kuultava ennen péatoksen tekemisté.

Ehdotetut perusopetuslain ja opetussuunnitelman muutokset on tarkoi-
tettu tulemaan kunnissa ja kouluissa voimaan syyslukukauden 2010 alus-
sa. Ne pohjautuvat opetusministeriossé vuonna 2007 laadittuun erityisope-
tuksen strategiaan®’. Sen mukaan erityisopetuksen oppilaiden miirin kas-
vu on perusopetuksessa jatkunut yli kymmenen vuoden ajan. Vuonna
2006 erityisopetuksen oppilaista ldhes puolet oli integroitu kokonaan tai
osittain yleisopetuksen ryhmiin ja osa lapsista sai opetusta peruskoulujen
erityisryhmissé ja erityiskouluissa. Erityisopetuksen méirilliseen kasvuun
ovat vaikuttaneet mm. tilastotekniset ja kuntoutuksellis-hoidolliset tekijét,
kehittynyt diagnosointi, erityispedagogisen tutkimuksen tuottama uusi tie-
to sekd opetuslainsddddnnon muuttuminen. Edellisten liséksi kasvua selit-
tavit ainakin kuntien ja koulujen erilaiset hallinnolliset menettelytavat,
jotka ndkyvit merkittdvingd kuntien vélisind eroina erityisopetukseen siir-
tojen médrissd. Erityisopetuksen strategian laatineen ryhmin mukaan on-
gelmallista on myds se, etté erityisopetuksen tutkimus ja tilastointi kuvaa-
vat tilld hetkelld enemmén erityisopetuksen tarjontaa kuin tarvetta.

Pitkdlla aikavililld on kestimétontd, ettd erityisoppilaiden osuus perus-
opetuksen oppilaista jatkuvasti kasvaa, kun piiasiallisena erityisopetuk-
sen jérjestdmistapana on integroida erityisoppilaat yleisopetuksen opetus-
ryhmiin. Téll6in erityisoppilaat eivét saa tarvitsemaansa tukea eikd opetta-
ja pysty parhaalla mahdollisella tavalla keskittymdan opetusty6hon, vaik-
ka luokassa olisikin kéytossd koulunkidyntiavustaja. Tarkastushavainto-
jenkin perusteella erityisoppilaiden valtionosuuden yksikkohintaa korotta-
va vaikutus on saattanut osaltaan olla kasvattamassa erityisopetuspaatos-
ten médrdd, vaikka erityisoppilaiden osuuden kerroin on nykyisessikin ra-
hoitusjarjestelmassi vain heikosti merkitseva®'. Tissi suhteessa perusope-
tuslainsdddédnnoén muutokseen sisdltyvi tavoite on hyvi, vaikka erityisop-
pilaiden méédrén ja rahoituksen suora kytkentd on todennékdisesti poistu-
massa uudessa rahoitusjérjestelméssd. Uudistuksen toteutumista kunnissa

% Opetusministeric 2007:2.

"' VATTin (Lehtonen & Lyytikiinen & Moisio 2008:1 ja 2) mukaan erityisoppi-
laiden kerroin reagoi siten, ettd erityisoppilaiden osuuden yhden prosenttiyksikon
kasvu lisdd kustannuksia noin 0,3 prosentilla.
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ja kouluissa tulee kuitenkin seurata, etteivit aidosti erityistd tukea tarvit-
sevat oppilaat jad ilman tarkoituksenmukaista opetusta. Erityisoppilaiden
médrin perusteella maksettua korvausta ei téllakédan hetkelld ole tarvinnut
kohdentaa erityisopetuksen jérjestelyihin, vaan se on ollut osa laskennal-
lista ja yleiskatteellista valtionosuutta.

3.4.3 Ohjauksen kokonaisuus ja ohjausvalineiden
yhdensuuntaisuus

Edelld on kisitelty perusopetuksen eri ohjausvilineiti omina kokonai-
suuksinaan. Téssd alaluvussa huomion kohteena on erityisesti perusope-
tuksen rahoitus- ja ohjausjérjestelmin kokonaisuus. Ohjausvilineiden eril-
lisyydestd huolimatta ohjauksen tulisi muodostaa selked ja johdonmukai-
nen kokonaisuus, jotta ohjaus olisi perusopetuksen jarjestdjan nikokul-
masta ldpindkyvdd. Valtakunnan tasolla kulloiseenkin tilanteeseen sopi-
vien ohjausvilineiden valinnassa pddvastuu on toimintaa ohjaavalla minis-
teriolld, josta ohjausvastuuta on delegoitu mm. Opetushallitukseen ja l4a-
ninhallituksiin. Perusopetuksen asema yhtené keskeisimmisti kansalaisille
kuuluvista palveluista tarkoittaa sitd, ettd perusopetukseen liittyvat kysy-
mykset ovat sddnnéllisesti esilld myos eduskunnassa muutenkin kuin ai-
heeseen liittyvien lakiesitysten késittelyn yhteydessd. Myos media nostaa
saannollisesti esille perusopetuksen tilaan liittyvid kysymyksid ja ongel-
mia.

Ohjausvdlineiden painotusten muuttuminen

Perusopetuksen ohjausvilineet voidaan jakaa sdddGsohjaukseen, resurs-
siohjaukseen, sisdltoohjaukseen ja informaatio-ohjaukseen. Perusopetuk-
sen historiassa eri ohjausvilineiden painotukset ovat vaihdelleet. Perus-
koulun varhaisina vuosina lainsddddnnén ja muiden normien avulla ohjat-
tiin kouluissa tapahtuvaa toimintaa huomattavan yksityiskohtaisesti. Kus-
tannusperusteinen rahoitusjirjestelmé takasi kunnille riittdvat resurssit
henkiloston palkkaamiseen, koulurakennusten rakentamiseen ja ylldpitoon
sekd oppimateriaalin hankintaan. Opetuksen sisédltéd ohjaava opetussuun-
nitelma oli valtakunnallinen ja oppimateriaali ennakkotarkastuksen alais-
ta. Ohjauksessa keskeisid olivat mm. kouluhallituksen yleiskirjeet, jotka
olivat oppilaitosten yllédpitdjid sitovia. Peruskoulun vakiintumisen myo6ta
jarjestelmén valtiolle aiheutuvat kustannukset alkoivat kuitenkin heréttda
keskustelua. Vield 1980-luvulla voimassa ollut rahoitus- ja ohjausjirjes-
telmi ei juurikaan kannustanut toiminnan taloudelliseen jirjestdmiseen.
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Perusopetuksen sddddsohjausta alettiin keventdd jo ennen laskennalli-
seen valtionosuusjérjestelméén siirtymistd. Vuonna 1985 ryhméjakosdén-
nosten tilalle tuli tuntikehysjérjestelméd, miké katkaisi suoran yhteyden ra-
hoitusjérjestelmén ja perusopetuksen sisdltojen ohjauksen véliltd. 1980-
luvun lopun pyrkimykset liittyivdt kunnallisen itsehallinnon vahvistami-
seen suhteessa keskushallintoon sekéd yleiseen hallinnon rationalisoimi-
seen. Vapaakuntakokeilu sekd ministerididen ja keskusvirastojen nor-
minantovallan vihentdminen tarkoittivat sitd, ettd keskitetysti ja ylhaalt4-
pdin ohjatun perusopetuksen edelleen kehittimisen sijaan kuntien ja mui-
den peruskoulujen yllédpitdjien pdatosvaltaa alettiin médrétietoisesti liséta.
Siirtyminen laskennallisiin yksikkohintoihin perustuvaan valtionosuusjér-
jestelmddn vuonna 1993 on ollut perusopetuksen ohjauksen historian suu-
rimpia muutoksia. Vuosien 1993—-1996 laskennalliseen rahoitusjarjestel-
miin siséltyi vield joitakin menoperusteiden rahoituksen elementtej.
Laskennallisuuden liséksi opetus- ja kulttuuritoimen valtionosuusprosen-
tin jatkuva aleneminen on myds ollut omiaan heikentiméin rahoituksen
kautta annettavien ohjaussignaalien vaikuttavuutta.

Eri ohjausvilineiden keskindiset painotukset asettuivat likimain nykyi-
seen jérjestykseensd vuosituhannen vaihteessa. Aidosti laskennallinen val-
tionosuusjarjestelma otettiin kdyttoén vuonna 1997. Vuonna 1999 siirryt-
tiin sdddosohjauksessa oppilaitosten ohjauksesta koulutusmuotokohtaiseen
ohjaukseen. Paikallisten opetussuunnitelmien laadinnassa koulutuksen jér-
jestdjien ja koulujen vapaus oli suurempaa kuin koskaan aikaisemmin.
Vuonna 2004 opetussuunnitelman perusteiden sitovuus kasvoi kuitenkin
merkittdvésti. Muuta ohjausta tdydentidvain informaatio-ohjaukseen liitty-
vit odotukset ovat samalla lisdéntyneet.

Perusopetuksen pidemmén ajan ohjaustrendejd voidaan kuvata lyhyesti
seuraavalla tavalla:

— Lainsddddannossd on siirrytty oppilaitosten ohjauksesta koulutusmuo-
tokohtaiseen ohjaukseen, sdddosten midrd on vdhentynyt huomatta-
vasti, mutta sdddokset ovat edelleen keskeisin ohjauskeino.

— Rahoituksen ohjausvaikutukset ovat supistuneet.

— Opetuksen siséltoihin liittyvén ohjauksen tarkkuus on vaihdellut.

— Informaatio-ohjauksen merkitystd on pyritty koko ajan lisddméin,
mutta sen ohjausvaikutuksia ei ole vield arvioitu.

Perusopetuksen ohjausjirjestelmédn muutokset ovat pidasiassa olleet yh-
teneviisid muihinkin koulutusmuotoihin kohdistuneiden uudistusten kans-
sa. Muutosten yhteydessd eri ohjausvilineiden painotuksia on pyritty
muuttamaan tai joillekin ohjausvilineille on haluttu antaa aiempaa suu-
rempaa painoarvoa. Muista koulutusmuodoista poiketen maksuton perus-
opetus on kuitenkin perustuslaissa sdédetty subjektiivinen oikeus. Perus-
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opetuksen kaltaisten perusoikeuksien yleiset rajoituskriteerit on tarkasti
miritelty™.

Muilta hallinnonaloilta tulevat ohjausviestit ja tiedonkulku

Perusopetukseen kiintedsti liittyvid palveluita ohjataan my6s muiden kuin
opetushallinnon toimesta. Ndiden perusopetuksen tukipalveluiden merki-
tys on viime vuosina edelleen kasvanut. Oppilashuolto on tukipalveluista
keskeisin. Vaikka myos erityisopetus voidaan ymmaértdd tukipalveluksi,
on se kuitenkin osa varsinaista perusopetustoimintoa.

Perusopetuslain 31 a §:n mukaan oppilashuollolla tarkoitetaan oppilaan
hyvéin oppimisen, hyvén psyykkisen ja fyysisen terveyden seké sosiaali-
sen hyvinvoinnin edistdmisté ja ylldpitimistd sekéd niiden edellytyksid li-
sddvid toimintaa. Oppilashuoltoon siséltyvit opetuksen jarjestdjan hyvak-
symédn opetussuunnitelman mukainen oppilashuolto sekd oppilashuollon
palvelut, jotka ovat kansanterveyslaissa (66/1972) tarkoitettu kouluter-
veydenhuolto sekd lastensuojelulain (417/2007) mukainen kasvatuksen
tukeminen. Oppilashuoltoa ja sen vaikuttavuutta on késitelty laajemmin
Valtiontalouden tarkastusviraston vuonna 2007 ilmestyneessd toiminnan-
tarkastuksessa "Nuorten syrjaytymisen ehkiisy"™.

Keskeinen osa oppilashuoltoa on kouluterveydenhuolto, joka kuuluu so-
siaali- ja terveysministerion hallinnonalan ohjaukseen. Kouluterveyden-
huollon palvelujen saatavuudessa on vuonna 2006 tehdyn toiminnantar-
kastuksen perusteella suuria kunta- ja koulukohtaisia eroja. Vaikka kun-
nan oma kouluterveydenhuolto olisikin suhteellisen hyvdssd kunnossa,
ovat jonot erikoissairaanhoidon palveluihin liian pitkid. Tilanne on vaikea
erityisesti lasten ja nuorten psykiatrian palvelujen alueella. Koulutervey-
denhuollon palveluja on pyritty ohjaamaan viime vuosina ldhinnd infor-
maatio-ohjauksen keinoin.** Informaatio-ohjauksen vaikutukset timin-
tyyppisen palvelun ohjauksessa on todettu vihiisiksi, eivitkd ne takaa yh-
denmukaisia palveluita kaikille perusopetuksen oppilaille.

Koska oppilashuoltopalvelujen vihimmaiistasosta ei ole sdddoksid, voi-
vat palvelut olla hyvinkin eritasoisia eri kunnissa ja kouluissa. Oppi-
lashuollon palveluissa voidaan puhua ns. suuruuden ekonomiasta. Siten
erityisesti kuraattoripalvelut ja osin my6s kouluterveydenhuollon palvelut
ovat yleensd hyvin saatavilla suurimmissa kaupungeissa. Maaseudulla ja

82 Ks. Jyrcnki 2000.

5 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2007.

¥ Ks. Kouluterveydenhuollon laatusuositus (2004) seki Valtiontalouden tarkas-
tusvirasto 2006.
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osin my6s yksityisissd peruskouluissa erityisesti kuraattorin ja koulupsy-
kologin palvelujen saatavuuteen liittyy suuria puutteita. Koska esimerkiksi
kuraattoripalvelut perustuvat lastensuojelulakiin, eivét yksityiset perus-
koulut saa tdhén tarkoitukseen valtionosuutta. Yksityisissd peruskouluissa
kattavien oppilashuollon palvelujen jérjestiminen edellyttdd yhteistyota
seké koulun sijaintikunnan ettd oppilaan kotikunnan kanssa.

Tarkastuksen perusteella eri hallinnonalojen lainsédddannosté tulevat oh-
jausviestit eivit ole merkittdvissd ristiriidassa. Myos salassapitoon liitty-
vit kysymykset ovat paikallisesti ratkaistavissa, joskin niiden késittely
saattaa vaatia ylimddrdistd tyotd. Vaarana ovat myos sédddosten ylitulkin-
nat, jolloin oppilaan hyvinvoinnin kannalta keskeisen asian késittely jaa
puolitiechen tai sen kisittely esimerkiksi moniammatillisessa oppilashuol-
toryhmissi viivistyy®. Tiedonkulkuun ja salassapitoon liittyvid oppi-
lashuoltotydssid tavattuja ongelmia pyritddn ratkaisemaan perusopetuslain
muutoksella (OPM/luonnos 21.1.2009), jonka pitéisi tulla voimaan vuon-
na 2010. Lakiluonnoksen mukaan perusopetuslaissa siéddettiisiin oppilaan
asioiden kisittelystd ja salassa pidettdvien tietojen luovuttamisesta mo-
niammatillisessa oppilashuoltotydssé, opetuksen jérjestdjén tietojensaanti-
oikeudesta sekd opetuksen jérjestdjéan velvollisuudesta antaa tietoja tie-
tyissd tilanteissa. Tarkastuksen perusteella huomiota tulisi kiinnittdd lisak-
si sithen, miten taataan opetusjirjestelyjen kannalta keskeisten tietojen
siirtyminen niissi tapauksissa, joissa oppilas muuttaa paikkakunnalta toi-
selle.

Vieston ikddntyessd ja nuorten ikdluokkien pienentyessd perusopetuk-
sen resursseihin kohdistuu sdéstopaineita. Samaan aikaan sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen tarve kasvaa. Heikentyneessd taloustilanteessa kuntien
paittdjien liikkkumavara on rajallinen, silld perusopetuksen lisdksi monet
sosiaali- ja terveyspalvelut ovat subjektiivisia oikeuksia. Koska mm. oppi-
lashuollon palveluissa on useimmiten kyse ongelmien ennaltachkiisystd ja
varhaisesta puuttumisesta, tulisi oppilashuollon palvelut nghda pikemmin-
kin investointina kuin pelkkind kustannuksina. Koska informaatio-
ohjauksen puutteet keskeisten perusopetuksen tukipalvelujen laadun ta-
kaajana ovat hyvin tiedossa, tulisi jatkossa kdydi keskustelua myds palve-
lujen minimitason médrittdmisestd normein.

Perusopetuksen rahoitus- ja ohjausjcirjestelmdn Ildpincikyvyys

Tarkastuksen keskeisend kohteena on ollut yksittdisten ohjausvélineiden
rinnalla koko perusopetuksen rahoitus- ja ohjausjérjestelmén selkeys ja

% Ks. Valtiontalouden tarkastusvirasto 2007.
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johdonmukaisuus. Tyypillisesti tdssd yhteydessd puhutaan jirjestelmin
lapindkyvyydestd. Hallinnollinen siirtyminen peruskouluun tapahtui vuo-
sina 1972—-1977. Peruskoulun ja sen ohjausjérjestelmén perustan olivat
luoneet titd ennen toimineet komiteat ja tyéryhmét. Tdmaén jilkeen perus-
opetukseen ja sen ohjausvilineisiin on kohdistettu lukuisia osittaisuudis-
tuksia. Voidaankin sanoa, etté perusopetuksen ja sen ohjausvilineiden
muodostamaa kokonaisuutta ei ole kidyty systemaattisesti ja kokonaisval-
taisesti ldpi peruskoulu-uudistuksen jélkeen. Viimeisin esimerkki yhteen
ohjausvilineeseen kohdistuvasta uudistuksesta on meneillddn oleva kun-
tien rahoitus- ja valtionosuusuudistus. Opetusministeriostd saadun tiedon
mukaan rahoitusuudistuksesta mahdollisesti seuraavia ongelmia on ajatel-
tu ratkaistavan jdlkikdteen tehtdvilli normiohjauksen ja informaatio-
ohjauksen muutoksilla. Koko ohjausjérjestelmén loogisuuden kannalta tél-
laisiin uudistuksiin liittyy sellaisia merkittdvii riskejd, joiden realisoitumi-
sesta on aiempiakin kokemuksia. Yksittdisten ohjausvilineiden toisistaan
riippumaton kehittdminen on tarkastushavaintojen perusteella keskeinen
syy perusopetuksen ohjausjérjestelmén laajalti tunnistettuihin ja tunnustet-
tuihin ldpindkyvyysongelmiin.

Tarkastuksessa kéytetyn kriteeriston mukaan ldpindkyvéssd ohjausjér-
jestelmidssd koulutuksen jérjestdjat tuntevat ja ymmairtdvit ohjausjarjes-
telmén perusteet ja voivat tdmén perusteella suunnitella omaa toimintaan-
sa. Kun eri ohjausvilineet ovat tasapainossa keskendin, on rahoitusjirjes-
telmén ja muun ohjauksen muodostamalla kokonaisuudella edellytykset
olla ristiriidaton ja ennustettava koulutuksen jérjestdjan ndkokulmasta.

Ohjausvilineiden viestit vilittyvit perusopetuksen jarjestdjille ohjausta
harjoittavien instituutioiden kautta. Keskeisimpiéd ohjausinstituutioita ovat
eduskunta ja sen sivistysvaliokunta, opetusministerio, Opetushallitus sekd
ladninhallitukset. Ndiden lisdksi ohjaavaa roolia voidaan nihdid olevan
mm. Koulutuksen arviointineuvostolla. Perusopetuksen tukipalveluja oh-
jauksessa keskeisessd asemassa ovat sosiaali- ja terveysministerio sekd
Stakes (vuoden 2009 alusta alkaen Terveyden ja hyvinvoinnin laitos).

Tarkastuksessa tehtyjen haastattelujen perusteella ohjaavien instituutioi-
den roolit ovat pédpiirteissdén selvit. Padllekkdisyyttd ndhtiin olevan la-
hinni erilaisten kyselyiden tiedonkeruissa. Vastaajat katsoivat, ettd tictoa
kerddvien tahojen nykyistd paremmalla koordinaatiolla ja yhteisty6lla eril-
listen kyselyiden méaérad olisi mahdollista vdhentdd. Nykymuotoisessa oh-
jausjérjestelmédssd ohjaavien instituutioiden rooli nidkyy varsin vdhén jo-
kapédiviisessd tyossd. Silloin kun perusopetuksen jérjestdjien itsendisyys
on suuri, tarve ottaa yhteyttd ohjaavaan instituutioon liittyy ldhinni erilai-
siin ongelmatapauksiin. Télloin ollaan yhteyksissa tavallisimmin suoraan
opetusministerioon tai Opetushallitukseen. Ladninhallitusten rooli néhtiin
lahinnd kantelujen késittelijand ja jossakin méddrin myds informaatio-
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ohjaajana. Positiivisinta suhtautuminen lddninhallitusten ohjaukseen oli
Oulun ja Lapin ld4neissd. Naissd lddneissd monet 1990-luvun puolivilin
ladniuudistusta edeltédneet kidytannot ovat jatkuneet. Ne tuottavat edelleen
mm. koulutoimen kehitysté erilaisten tunnuslukujen valossa tarkastelevia
julkaisuja. Haastattelujen perusteella Oulun ja Lapin lddnien rooli on mui-
ta lddnejd aktiivisempi my0s neuvonnassa ja koulutusten jérjestdmisessé.
Laéninhallitusten jérjestimit koulutukset ovat osin rinnakkaisia eteldises-
sd Suomessa jarjestettivien Opetushallituksen koulutusten kanssa, miki
on tarkoituksenmukaista pitkien vélimatkojenkin takia.

Valtion instituutioiden liséksi kunnissa mainittiin térkeind yhteistyo-
kumppaneina Kuntaliitto ja Kunnallinen tyomarkkinalaitos. Muiden kuin
kunnallisten perusopetuksen jérjestdjien osalta vastaavia neuvonta- ja pal-
velutehtdvid hoitavat Yksityisen Opetusalan Liitto (tyonantajaliitto), Yksi-
tyiskoulujen Liitto sekd Suomen Kansanopistoyhdistys. Opettajien ase-
maan sekd laajemminkin perusopetuksen kiaytdntoihin liittyvéda roolia on
Opetusalan Ammattijarjesto OAJ:lla. Ndiden roolina on tdydentdd ja sel-
kiyttdid valtio-ohjaajan viestejd. Ndmd em. toimijat ovat liséksi perusope-
tuksen jdrjestdjien sekd tyontekijéiden etujirjestoja.

Osa paikallistasolla haastatelluista korosti my6s vertaistuen merkitysta.
Esimerkiksi sivistystoimenjohtajat ja rehtorit kokivat saavansa usein no-
peaa ja osuvaa ohjausta myds muiden kuntien ja koulujen kollegoilta.
Vastaava vertaistuen verkosto toimii myos yksityisten perusopetuksen jir-
jestédjien keskuudessa (esim. Steiner-koulut, kansanopistot).

Vaikka perusopetuksen ohjausta harjoittavia ja ohjausjirjestelmin vilit-
tdmid viestejd tulkitsevia tahoja onkin useita, ei viestien tulkinnassa néyt-
tdisi tarkastushavaintojen perusteella olevan juurikaan erimielisyyksi4.
Opetushallinnon ohjausviestit suodattuvat kuntakentille ldhes poikkeuk-
setta Kuntaliiton kautta, minkd seurauksena kunnilla on yleensd kdytos-
sddn tarkentava soveltamisohje uusista ohjausviesteisti. Tdmd sovelta-
misohje ei kuitenkaan ole aina tdysin yhdenmukainen alkuperdisen ohja-
usviestin kanssa, vaikka Kuntaliitto tekeekin ldheistd yhteisty6td opetus-
hallinnon kanssa uudistusten valmisteluvaiheessa.

Vaikka ohjausvilineiden kautta tulevat viestit ovat sindnsd ymmérretta-
vid, ne eivit vilttamittd ole tarkoituksenmukaisia ja vaikuttavia perusope-
tuksen tavoitteiden saavuttamisen ja kehittdmispyrkimysten kannalta. Pe-
rusopetuksen ohjausjérjestelmédd tarkasteltaessa on muistettava perusope-
tuksen asema perustuslakiin perustuvana ja kaikkia tietyn ikdryhmén jése-
nid koskevana subjektiivisena oikeutena. Perusopetuksen asema Suomen
koulutusjérjestelmidn vahvimpana perusoikeutena asettaa korkeat laatu-
vaatimukset myds toiminnan ohjausjérjestelmélle. Tarkastushavaintojen
valossa tdmd ei ole kaikilta osin toteutunut, vaikka kansainvilisten vertai-
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lujen mukaan Suomen perusopetuksen oppimistulokset ovatkin maailman
huippua.

Vastuu perusopetuksen laadusta on nykyjarjestelméssé suuressa méérin
perusopetuksen jéarjestdjilld. Tamd mahdollistaa kuntien ja koulujen viliset
erot, mikéli tilanteeseen ei mdiéritietoisesti puututa ohjausjérjestelmén
kautta. Perusopetuksen yhdenvertaisuuden takaamisen kannalta perusope-
tuslain 2 §:n muotoilua ei voida pitdd ongelmattomana. Kyseisen pykalén
3 momentin mukaan opetuksen tavoitteena on turvata riittivi yhdenver-
taisuus koulutuksessa koko maan alueella. Muotoiluun kiinnitettiin huo-
miota jo perusopetuslain valiokuntakisittelyssi*’. Edelleen on episelvii,
mitd riittdvd yhdenvertaisuus tarkoittaa ja kuka sitd valvoo. Erityisesti pe-
rusopetuksen kaltaisia perusoikeuksia koskevassa lainsddddnnossd olisi
hyva kdyttdd yksiselitteisid ilmauksia, jotka jattdvdt mahdollisimman véi-
hin tulkinnanvaraa ja joiden yhteydessd vastuukysymykset ovat selviit.
Taméntyyppisten ilmausten méérd on viime vuosina kasvanut lainsdadéan-
nossi huomattavasti®’. Saadosohjauksen tarkoituksellinen viljentiminen
on ollut péddasiallinen syy samanaikaiseen informaatio-ohjauksena pidet-
tavien ohjauspyrkimysten lisddntymiseen. Téllaisia ovat mm. erilaiset laa-
tusuositukset, joita on kdytetty paljon sosiaali- ja terveysalalla. Perusope-
tuksen valmisteilla olevat laatukriteerit ovat osa tdtd kehitystd. Vastaavia
palvelun tason takaamiseen liittyvid riskejd sisdltyy myds viimeisimpain
perusopetuslain muutosesitykseen, joka koskee erityisopetusta ja muuta
oppilaalle annettavaa tukea®®.

Vaikka perusopetuksen ohjauksessa kdytetddn informaatio-ohjausta, se
ei sindnsd vidhennd ohjausjirjestelmén lapindkyvyyttd. Ohjausjérjestelmén
selkeys ja johdonmukaisuus on kuitenkin heikentynyt siitd syysté, ettd in-
formaatio-ohjaus on esitetty ratkaisukeinoksi sellaisiinkin ohjauksellisiin
tavoitteisiin, joissa informaatio-ohjauksen vaikuttavuuden edellytykset
tiedetddn jo etukdteen heikoiksi. Eri ohjausvilineiden statuksia on jopa
tietoisesti pyritty hdmértdmaién ja sekoittamaan.

Ohjauksen ldpindkymaittomyydessa ei olekaan yleensd kysymys yksit-
tdisten ohjausvilineiden vilittdimien viestien epdselvyydestd. Kunnat ja
muut perusopetuksen jarjestdjit ymmaértdvit yleensd hyvin esimerkiksi
normiohjauksen ja informaatio-ohjauksen vilisen eron. Léapindkymaitto-
myys johtuu tarkastushavaintojen perusteella siité, ettd asetettuihin tavoit-
teisiin pyrittdessd ei valita tehokkainta ja sopivinta ohjausvilinettd. Esi-

% SiVM 3/1998.

% Perusopetuslaissa (628/1998) sana riittéivi toistuu kuusi kertaa, mutta esimer-
kiksi uudessa lastensuojelulaissa (414/2007) sana riittdvd toistuu 13 kertaa.

% Opetusministeric 2009.
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merkkind tédstd toimii tuore pyrkimys pienentdd perusopetuksen ryhméko-
koja jakamalla 16 miljoonaa euroa koulutuksen jarjestijille korotetun pe-
rusopetuksen laskennallisen yksikkohinnan kautta. Yksikkohintarahoituk-
sen ollessa yleiskatteellista ei koulutuksen jérjestdjilld ole velvollisuutta
kayttad lisdrahoitusta ryhmikokojen pienentdmiseen tai kuntien tapauk-
sessa edes perusopetuksen tarpeisiin. Kyse on tdllin varsin yksiselittei-
sesti informaatio-ohjauksesta ja yrityksestd vaikuttaa perusopetuksen jér-
jestdjiin julkisuuden kautta. Samaan aikaan kuntakentéltd on tullut en-
simmaisid viestejd siitd, ettd sddstéjen nimissd opetusryhmid saatetaan 14-
hiaikoina jopa kasvattaa nykyisesti®’. Ryhmikokoja ollaan kasvattamassa
niissékin kunnissa, joissa ryhmékoot ovat télld hetkelld valtakunnan suu-
rimpien joukossa.

Edelld on todettu, ettd 1990-luvulta alkaen informaatio-ohjauksen ase-
maa on opetushallinnon harjoittamassa ohjauksessa pyritty korostamaan.
Informaatio-ohjauksen voidaan katsoa muodostuneen erddnlaiseksi yleis-
ratkaisuksi useimpiin perusopetuksen ja muunkin koulutuksen kehittdmis-
tarpeisiin. Informaatio-ohjauksen kéyttod on puoltanut myds sen ndennii-
nen edullisuus. Kun perusopetuksen alalla on havaittu jokin selvd epakoh-
ta ja sithen on valtio-ohjaajan taholta haluttu reagoida, on informaatio-
ohjauksen lisddminen ollut yksinkertaisin vaihtoehto. Valtio-ohjaaja on
tdlld signaalilla halunnut osoittaa, ettd ongelma on havaittu ja siihen rea-
goidaan. Normiohjauksen lisddminen edellyttdd yleensd aina samanaikais-
ta valtion rahoituksen lisddmistd kyseiseen toimintoon. Informaatio-
ohjauksen kustannus—vaikuttavuus-suhdetta ei kuitenkaan ole arvioitu. In-
formaatio-ohjaus kohdistuu lisdksi eri tavalla eri perusopetuksen jarjesti-
jiin. Muutenkin aktiivisten perusopetuksen toiminta saattaa saada esimer-
kiksi uusista laatukriteereistd sysdyksen kehittdd toimintaa edelleen. Sen
sijaan passiivinen perusopetuksen jarjestdjd ei valttdmattd reagoi ohjauk-
seen millddn tavalla. Laatusuositukset tai -kriteerit eivdt voi taata perus-
opetuksen yhdenmukaisuutta ja oppilaiden tasavertaista oikeutta opetuk-
seen eri puolilla maata. Vaarana voi olla jopa erojen kasvu, ja tdhédn antaa
viitteitd tdssd tarkastuksessakin esitetty huoli ns. osallistumisen kasaantu-
misesta ja sen kddntopuolesta.

Myo6s Kuntaliitossa on kiinnitetty huomiota informaatio-ohjaukseen
kohdistettuihin epérealistisiin ja eri ohjausvélineiden statuksia hdmartéviin
piirteisiin®. Kuntaliiton tuottamassa selvityksessi "Kuntaperustaisen kou-
lutusjérjestelmin kehittdiminen" kiinnitetddn huomiota mm. siihen, ettd

% Ks. esim. Helsingin Sanomat 10.2.2009: "Scistit kasvattavat koululuokkia
Vantaalla".
Y Juva & Kangasvieri & Viilijcirvi 2009.
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opetusministerid on informaatio-ohjauksen nimissd ryhtynyt asettamaan
my0s yksityiskohtaisia, koulutuksen jirjestimisen tavoitteita. Tavoitteita
asetetaan kansallisesti my0s sellaisille alueille, jotka kuuluvat selkeésti
kunnallisen itsehallinnon perusteella kuntien toimivaltaan ja paatdsvaltaan
tai koulutuksen jérjestdjan toimivaltaan. Koulutuksen ja tutkimuksen ke-
hittdimissuunnitelman hyvéksyy valtioneuvosto neljan vuoden vélein. Se
on ministerion suunnitelma-asiakirja, mutta kiytdnnossd on osoittautunut,
ettd siind olevia asioita valmistellaan aivan kuin asiakirja antaisi normival-
tuudet. Selvityksen mukaan usein myds unohdetaan, ettd itse asiakirja ei
velvoita kuntia toimenpiteisiin, ellei sen pohjalta mahdollisesti valmistella
lakeja tai lakeihin perustuvia normeja. Kehittdmissuunnitelman siséltoé on
yksityiskohtaistunut ja laajentunut, ja siind on asetettu huomattava maéra
yksityiskohtaisia tavoitteita jatkovalmistelulle, jotka toteutuessaan vaikut-
tavat vilittomésti kuntien tehtiviin tai toiminnan jirjestimiseen. Kehitté-
missuunnitelman tulee sdddoksen mukaan siséltdd myos kehittdmiskohtei-
den taloudelliset vaikutukset, mutta kdytdnnossd nimé vaikutusarvioinnit
ovat puuttuneet.

Tarkastuksessa tehtyjen havaintojen perusteella eri ohjausvilineiden
mahdollisuudet suhteessa niiden kéytolld tavoiteltaviin muutoksiin tulisi
kiyda jarjestelmallisesti 1dpi. Télld hetkelld tiettyd ohjausvélinettd kiyte-
tddn rutiininomaisesti pohtimatta tarkemmin sen rationaalisuutta ja kayt-
tokelpoisuutta juuri kyseisessé tilanteessa.
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4 Tarkastusviraston kannanotot

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tarkastanut perusopetuksen ohjaus- ja
rahoitusjérjestelmad. Tarkastuksen péddkysymys on kohdistunut rahoitus-
ja ohjausjérjestelmén ldpindkyvyyteen. Ensimméinen tarkastuskysymys
on kohdistunut valtionosuusjarjestelmédn ohjausvaikutuksiin. Toiseksi on
selvitetty muiden perusopetuksen ohjausvilineiden toimintaa. Havaintoi-
hin perustuvat tarkastusviraston kannanotot esitetdéin seuraavassa siten, et-
td rahoitus- ja ohjausjérjestelmén kokonaisuudesta edetdén yksittdisiin oh-
jausvélineisiin ja jarjestelmén yksityiskohtiin.

Ohjausjdrjestelmdn kokonaisuus

Tarkastuksessa on kdytetty késitettd "perusopetuksen ohjaus- ja rahoitus-
jarjestelma". Kaytinnossi kyseessé ei kuitenkaan ole yhtendinen ja tietoi-
sesti rakennettu kokonaisuus, jonka eri osien keskindiset suhteet olisi ra-
kennettu siten, ettd ne palvelisivat mahdollisimman tehokkaasti perusope-
tukselle asetettujen tavoitteiden saavuttamista. Perusopetuksen eri ohjaus-
vilineiden muodostama kokonaisuus on ollut méiritietoisen ja kokonais-
valtaisen kehittimisen kohteena vain peruskouluun siirryttidessd ja téti
siirtymistd valmisteltaessa 1960- ja 1970-lukujen vaihteessa. Tadmén jil-
keen kaikkia ohjausvéilineitd on aika ajoin uudistettu, mutta toimenpiteet
ovat kohdistuneet yksittdisiin ohjausvilineisiin. Niiden kehittdmisestd ldh-
teneet uudistukset ovat vaikuttaneet viiveelld myds muuhun ohjaukseen.
Kehittamistyolle on ollut tyypillistd, ettd yhden ohjausvélineen muutoksen
usein ennakoimattomia seurauksia on pyritty korjaamaan muun ohjauksen
avulla.

Ennen 1990-luvun sdddos- ja rahoitusuudistuksia perusopetuksen oh-
jausvilineiden muodostama kokonaisuus oli yksityiskohtainen ja ennakol-
liseen ohjaukseen perustuva. Samalla ohjaukseen liittyvét epdvarmuuste-
kijat olivat perusopetuksen jérjestdjan kannalta huomattavan vihéisid. Oh-
jauksen viljentyessi tyytyviisyys paikallistasolla ei ole valttimatta lisddn-
tynyt. Nykymuotoinen ohjaus on tuonut koulutuksen jérjestéjétasolle lu-
kuisia epdvarmuustekijoitd, kun sdddos- ja rahoitusohjauksen viliton kyt-
kentd on poistunut. Toisaalta perusopetuksen jérjestdjit ovat tietoisesti
kokeilleet ohjauksen rajoja. Téllaista toimintaa on ollut havaittavissa esi-
merkiksi opettajien lomautuksien yhteydessa.

1990-luvulta alkaen eri ohjausvilineisiin on tehty suhteellisen kevyen,
usein selvitysmiesvetoisen, valmistelutyon tuloksena sellaisia yksittdisid
muutoksia, joiden todelliset vaikutukset ovat saattaneet selvitd vasta vuo-
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sien kuluttua. Tarkastuksen perusteella ohjausta harjoittavat tahot (1dhinna
opetusministeri ja Opetushallitus) ovat joillakin toimillaan hdmértineet
ja sekoittaneet eri ohjausvilineiden statuksia. Erityisesti informaatio-
ohjaus on usein esitetty ratkaisuksi sellaisissa tilanteissa, joissa perusope-
tuksen yhdenvertaisuuden koko maan alueella on katsottu olevan vaarassa
tai jadvén toteutumatta. T4lloin on ollut jo etukiteen selvid, ettd informaa-
tio-ohjauksen vaikutukset riippuvat merkittdvésti siitd, miten ohjauksen
kohde suhtautuu uuteen informaatioon. Tarkastusvirasto katsoo, etti esi-
merkiksi erilaisten laatusuositusten kaltaisessa informaatio-ohjauksessa
julkisuuteen halutaan vélittdd viesti, ettéd jokin ongelma on tiedostettu ja
sithen reagoitu valtio-ohjaajan taholta. Perusopetuksen jérjestéjélld ei kui-
tenkaan ole velvollisuutta muuttaa toimintaansa pelkdn informaatio-
ohjauksen perusteella.

Tarkastusvirasto katsoo, ettd jatkossa rahoitus-, sdddos-, informaatio-
ym. ohjausvilineisiin tehtdvid uudistuksia tulisi tarkastella nykyistd laa-
jempina kokonaisuuksina, silld yksittéisiin ohjausmuotoihin tehtdvit muu-
tokset johtavat helposti kokonaisuuden kannalta ei-toivottuihin vaikutuk-
siin. Perusopetuksen ollessa tietyn ikdryhméin subjektiivinen oikeus tulisi
ohjausjirjestelmin kaikilta osin tukea johdonmukaisesti tdmén oikeuden
yhdenvertaista toteutumista. Ohjauksen ldpindkyméttomyydessd ei ole-
kaan kyse yksittdisten ohjausvilineiden vilittimien viestien epéselvyydes-
td. Ohjauksen ldpindkymittomyys ja epdvarma kohdentuminen johtuvat
ensisijaisesti siitéd, ettd asetettuihin tavoitteisiin pyrittidessi ei valita tehok-
kainta ja tarkoitukseen sopivinta ohjausvilinett.

Valtionosuudet

Perusopetuksen valtionosuusrahoitus on siirtyméssd vuoden 2010 alusta
osaksi ns. yhden putken valtionosuusmallia. Téssd yhteydessd perusope-
tuksen rahoituksen perustaksi tullee oppilasmédrin sijasta esi- ja perus-
opetusikdisten osuus kunnan asukkaista. Tarkastuksen valmistumisen
ajankohtana kiytettdvissd olleen tiedon mukaan valtionosuusjérjestelmén
uudistus toteutuu vain osittain. Uudistus ei myoskédn ratkaise nykyisten
valtionosuuskriteerien ylikompensaatio-ongelmia. Ohjauksen kannalta
olennaista on, ettd valtionosuusrahoitus sdilyy jatkossakin yleiskatteellise-
na. Siten valtionosuusohjauksella ei pyritd vaikuttamaan perusopetuksen
jérjestdmisen yksityiskohtiin, vaan huomattava osa péitosvallasta perus-
opetuksen kaytdnnon jéarjestdmisessd sdilyy jatkossakin opetuksen jarjestd-
jilld. Kun valtionosuudet keskitetddn yhteen ministerioon, tulee perusope-
tuksen ohjausjirjestelmédn kokonaisuuden ymmaérrettdvyyteen kiinnittda
jatkossa erityistd huomiota.
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Perusopetus (ml. esiopetus) on 6—15-vuotiaiden Suomen asukkaiden
subjektiivinen oikeus. Kunta joutuu aina jérjestdimédn subjektiivisten oi-
keuksien kayttdjien palvelut. Téstd syystd kunnissa on suhtauduttu varo-
vaisesti subjektiivisten oikeuksien laajentamiseen nykyisestd. Niin ollen
ei nykyisen eikd uudistetunkaan valtionosuusjarjestelmén pitdisi vaikuttaa
perusopetuspalveluiden kdytdnnon jérjestdmiseen. Kuitenkin perusopetuk-
sen yksikkohinnan muodostumiseen vaikuttavilla valtionosuuskriteereilld
on todettu olevan joissakin tapauksissa vaikutusta perusopetuksen jérjesti-
jien kayttaytymiseen. Tétd ndkokohtaa ei voida sulkea pois uudessakaan
rahoitusmallissa.

Opetushallinto on pyrkinyt harjoittamaan perusopetuksen jérjestdmisen
yksityiskohtiin liittyvdd valtionosuusohjausta, vaikka laskennallisen ja
yleiskatteellisen valtionosuusjérjestelmén toiminnan peruslogiikan pitéisi
olla hyvin tiedossa. Viimeisin esimerkki téllaisesta ohjauspyrkimyksesti
on vuodelle 2009 budjetoidun 16 miljoonan euron osoittaminen opetus-
ryhmien pienentdmiseen kaikkien perusopetuksen jirjestdjien valtion-
osuuden laskennallista yksikkohintaa korottamalla. Kéytinngssa tdssad oh-
jauspyrkimyksessd on kyse ldhinné informaatio-ohjauksesta, silld lainsda-
dint6 ei mahdollista valtionosuusrahoituksen kohdentamisesta tiettyyn
tarkoitukseen koulutuksen jirjestdjia sitovalla tavalla.

Tarkastuksen perusteella nykyinen perusopetuksen valtionosuusjérjes-
telmd on tiyttinyt sille asetetut tavoitteet. Vaikka valtionosuuslaskentaa
voidaankin pitdd suhteellisen monimutkaisena, katsoivat perusopetuksen
jarjestdjdt voivansa ennakoida tulevan valtionosuusrahoituksensa varsin
hyvin, mikéli jérjestelmén perusteisiin ei tehdd vuosittain merkittavid
muutoksia. Aiemmin kdytossd olleeseen kustannusperusteiseen valtion-
osuusjdrjestelméddn verrattuna nykyisen laskennallisen jdrjestelmédn kes-
keinen tavoite on toteutunut eli valtionosuusjirjestelméd on kannustanut
rahoituksen saajia toiminnan taloudelliseen ja kustannustehokkaaseen jér-
jestdmiseen. Viime aikoina kustannusten alentaminen on onnistunut vain
kuntien kouluverkkoa supistamalla, miké ei ole aina ollut pedagogisesta
ndkokulmasta paras vaihtoehto. Nykyisen jérjestelmén legitimiteettid on
kuitenkin heikentdnyt se, ettd todellinen valtionosuusprosentti on jatku-
vasti pienentynyt. T#td kautta tapahtunutta kuntien omarahoitusosuuden
kasvua pidettiin kunnissa suurimpana nykyisen jérjestelmén legitimiteettiad
heikentidneeni seikkana.

Valmisteilla olevan ns. yhden putken mallin tavoitteena on lisétéd rahoi-
tusjérjestelmén ldpindkyvyyttd. Tdmanhetkisen tiedon perusteella jarjes-
telmdn perustaa voidaan pitdd suhteellisen ldpindkyvind. Uudistuksen
valmistelun loppuvaiheissa ratkaistavaksi on kuitenkin jaényt lukuisia eri-
tyiskysymyksid, jotka koskevat 1dhinnd esi- ja perusopetuksen rahoitusta.
Niamid kysymykset ovat olennaisia tasapuolisen rahoituksen turvaamisen
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kannalta, mutta samalla pédéllekkéiset jarjestelmén osat ovat riski kokonai-
suuden ldpindkyvyydelle. Tarkastusvirasto katsoo, ettd uudistuksessa erik-
seen ratkaistaviksi jétetyt kysymykset on tirkedd huomioida lopullisessa
rahoitusjdrjestelmissd. Uudistusta koskevassa hallituksen esityksessd jar-
jestelmdn eri osien yhdenmukaiseen ja loogiseen esittimistapaan tulisi
kiinnittdd erityistd huomiota. Aiemmissa valtionosuusuudistuksissa tdssd
ei ole onnistuttu parhaalla mahdollisella tavalla.

Yhtend erikseen ratkaistavana kysymyksend on yksityisten peruskoulu-
jen rahoitus. Nykyinen rahoituslaki ja perusopetuslaki takaavat yksityisille
peruskouluille tasapuolisen aseman suhteessa kunnalliseen perusopetuk-
seen. Yksityiset peruskoulut ovat olennainen osa suomalaista perusopetus-
jarjestelméd, ja ne ovat tuottaneet useita sellaisia innovaatioita, jotka ovat
hy6dyntéineet koko peruskoulujirjestelmad. Mikili uudistuksen yhteydes-
sd palataan kotikuntalaskutukseen, tulee myos yksityisten perusopetuksen
jérjestdjien rahoituksen vakauteen ja ennakoitavuuteen kiinnittdd huomio-
ta, jotta viltetdédn tiedossa olevien riskien toteutuminen.

Toisen asteen koulutuksen ja ammattikorkeakoulujen valtionosuusrahoi-
tus on jddmaissé ns. yhden putken mallin ulkopuolelle. Vaikka rahoitusoh-
jauksen vaikutukset koulutuksen sisdltoihin ovat vilillisid, tulee opetus-
ministerion jatkossa kiinnittdd erityistd huomiota siihen, ettd myds uudis-
tuksen jilkeen koulutusjérjestelmén kokonaisuus sdilyy ehedna.

Hankerahoitus

Harkinnanvaraisten valtionavustusten kautta on mahdollista valittda sellai-
sia palvelujen tuotantoon liittyvid viestejd, joita ei ole mahdollista toteut-
taa valtionosuusrahoituksen avulla. Perusopetuksen jarjestdjien haettavissa
olevat valtionavustukset ovat luonteeltaan kehittdmisavustuksia. Perus-
opetukseen kohdennettujen harkinnanvaraisten valtionavustusten mééra
on viime vuosina kasvanut. Ikdluokkien pienenemisestd seuraava valtion-
osuuksien laskennallinen sdédstd on pédtetty kohdentaa perusopetuksen
laadun kehittdmiseen. Tdméa on tarkoittanut sitd, ettd vuonna 2008 perus-
opetuksen laadun kehittdmiseen kohdennettiin uutta hankerahoitusta 18
miljoonaa euroa ja vuodelle 2009 samaan tarkoitukseen on varattu 17 mil-
joonaa euroa. Lisdyksistd huolimatta hankerahoituksen merkitys suhteessa
valtionosuusrahoitukseen on hyvin pieni.

Tarkastuksessa selvitettiin hankerahoituksen kohdentumista kuntiin
kéyttdmailld aineistona Opetushallituksen vuosina 2005-2008 hallinnoimia
hankkeita. Analyysin perusteella ndyttdd siltd, ettd hankeavustukset jakau-
tuvat epitasaisesti. Ne kunnat, joiden perusopetuksessa olisi kehittdmis-
tarvetta, saattavat olla hyvin passiivisia harkinnanvaraisten avustusten ha-
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kijoita. Sen sijaan suuret kaupungit, joilla pitdisi olla omaakin kehittdmis-
potentiaalia sekd taloudellisten resurssien ettd henkiloston muodossa,
ndyttdvit olevan aktiivisia myos harkinnanvaraisten avustusten hakijoita.
Tarkastusvirasto katsookin, ettd harkinnanvaraisten avustusten avulla véli-
tettdvien ohjausviestien kohdentumisessa on puutteita. Hankkeiden osalta
voidaan puhua osallistumisen kasaantumisesta. Tarkastuksen perusteella
vaikuttaa siltéd, ettd ne kunnat, joihin on muodostunut hankkeisiin osallis-
tumisen perinne ja joissa on hanketoimintaan perehtynyttd henkilokuntaa,
hakevat ldhes rutiininomaisesti kaikkia uusia harkinnanvaraisia avustuk-
sia. Tédssd suhteessa hankerahoituksesta on muodostunut niille kunnille
pysyvé rahoitusmuoto. Tarkastuksen perusteella hankkeisiin osallistumi-
sen kynnystd voidaan madaltaa silld, ettd kuntia kannustetaan seudulliseen
yhteistyohon hanketoiminnassa. Kuntaliitosten my6td tapahtuva kunta-
koon suureneminen saattaa myos osaltaan parantaa mahdollisuuksia han-
keosallistumiseen.

Yleisend huomionaan tarkastusvirasto esittdd, ettd hankerahoituksen
osuutta suhteessa valtionosuusrahoitukseen ei tulisi lisdtd nykyisestd. Har-
kinnanvaraisten avustusten tarkoituksenmukainen ja ohjauksen yleisten
tavoitteiden kannalta asianmukainen osuus suhteessa valtionosuusrahoi-
tukseen on hyvi ldhtékohta my6s uudistuvalle perusopetuksen rahoitusjér-
jestelmille.

Sdddosohjaus

Oikeus maksuttomaan perusopetukseen on perustuslaissa sidddetty subjek-
tiivinen oikeus. Perusopetuslaki médrittelee, mitd perustuslain tarkoittama
maksuton perusopetus ja oppivelvollisuus kédytdnnossd merkitsevét. Ny-
kyinen vuonna 1999 voimaan tullut perusopetuslaki toteuttaa samaan ai-
kaan uudistettujen muiden koulutusta sditelevien lakien ajatusta koulu-
tusmuotokohtaisesta eli funktionaalisesta lainsdddénnostd. T&td ennen
sdddosohjaus oli kohdistunut koulutusmuotojen sijasta oppilaitoksiin. Uu-
distuksella haluttiin selkiyttdd sdddosohjausta ja vihentdd erillisten lakien
madrad. Téassd tavoitteessa onnistuttiin muutamia poikkeuksia lukuun ot-
tamatta hyvin. Yksittdistd oppilaitosta ohjaavien lakien mééra kasvoi ai-
noastaan niissd tapauksissa, joissa oppilaitos jérjestdd usean eri koulutus-
muotokohtaisen lain alaista koulutusta. Tyypillinen esimerkki tdstd ovat
kansanopistot, jotka jérjestdviat myos perusopetuslain ohjaamaa lisdope-
tusta (10-luokat). Perusopetuslakiin on myohemmin lisdtty mm. oppi-
lashuoltoa koskeva 31 a pykéla.

Tarkastuksen perusteella nykyinen perusopetuslaki on perusopetuksen
jérjestdjien nakokulmasta selked ja ymmarrettdvd kokonaisuus ja se ase-
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moi perusopetuksen koulutusjirjestelmén keskeisimmaiksi osaksi. Perus-
opetuslaki myds kohtelee eritaustaisia perusopetuksen jérjestdjid tasapuo-
lisesti. Koska perusopetuslaki on luonteeltaan pikemminkin mahdollistava
kuin rajoittava, on lain antaman liikkumavaran rajoja kokeiltu koko sen
voimassaoloajan. Perusopetuksen jérjestdjien vapaus oli suurimmillaan
vuosituhannen vaihteessa, nykyisen perusopetuslain ensimmaéisind vuosi-
na. Tuolloin opetuksen siséltéjd ohjasivat vuodelta 1994 perdisin olleet
opetussuunnitelman perusteet, jotka olivat luonteeltaan 1dhinné informaa-
tio-ohjausta.

Perusopetuslaki ei juurikaan ohjaa opetuksen sisdltdjd, vaan siséltéoh-
jaus tapahtuu valtioneuvoston vahvistaman tuntijaon ja Opetushallituksen
antamien opetussuunnitelman perusteiden avulla. Keskeisimméksi perus-
opetuslakia koskevaksi kysymykseksi on tarkastushavaintojen perusteella
noussut se, miten perusopetuslaki on onnistunut takaamaan perusopetuk-
sen yhdenvertaisuuden koko maassa. Tarkastusvirasto katsoo, ettd perus-
opetuslain 2 §:n 3 momentin muotoilu riittdvin yhdenvertaisuuden tur-
vaamisesta koulutuksessa koko maan alueella ei ole tarpeeksi yksiselittei-
nen, kun on kyse subjektiiviseksi oikeudeksi sdddetyn peruspalvelun tur-
vaamisesta.

Tarkastuksen perusteella perusopetuksen yhdenvertaisuus ndyttéisi to-
teutuvan edelleen varsin hyvin eri puolilla maata ja perusopetuksen jirjes-
tdjéat toimivat vastuullisesti. Suurimpana ongelmana voidaan pitdd opetta-
jien lomautuksia. Tamai koskee téll4 hetkelld vain muutamia kuntia. Heik-
kenevin kuntatalouden tilanteessa yhid useammat kunnat saattavat pyrkii
lomauttamaan myds opetushenkilostod. Tarkastusvirasto katsoo, ettéd opet-
tajien lomautukset ja niiden aikaiset poikkeusjérjestelyt opetuksessa saat-
tavat ainakin tilapéisesti vaarantaa perusopetuslain 30 §:n mukaisen oppi-
laan oikeuden opetussuunnitelman mukaiseen opetukseen sekd perusope-
tuslain 29 §:n mukaisen oppilaan oikeuden turvalliseen oppimisympéris-
toon.

Perusopetuslain lisdksi perusopetuksen tukipalveluja, l&hinnd oppi-
lashuoltoa, ohjataan sosiaali- ja terveysalan lainsdddéannolla. Siten esimer-
kiksi kouluterveydenhuolto perustuu kansanterveyslakiin ja kuraattoripal-
velut lastensuojelulakiin. Eri hallinnonaloilta tulevan ohjauksen ongelmat
ovat liittyneet 1dhinni tiedonkulkuun ja salassapitosdddosten vaihtelevaan
tulkintaan. Perusopetuslakia néiltd osin tdydentdva lakiesitys on parhail-
laan valmisteltavana. Tarkastusvirasto kuitenkin katsoo, ettd edelleen tuli-
si harkita yhden ja yhtendisen oppilashuoltolain sddtdmistd. Tami kanta
on otettu myds vuonna 2007 nuorten syrjaytymisen ehkéisyd koskeneessa
toiminnantarkastuksessa.

Perusopetuslaki on kokonaisuudessaan osoittautunut onnistuneeksi.
Esille ei ole kdytdnnossd noussut mitddn sellaisia merkittivid kysymyksié,
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joihin ei olisi kiinnitetty huomiota jo lain eduskuntakisittelyssd vuonna
1998. Epéselvyyttd on ollut ensisijaisesti siitd, milld keinoin havaittuihin
ongelmiin pitdisi reagoida. Viime vuosina perusopetuksen yhdenvertai-
suutta uhkaaviin ongelmiin on pyritty vastaamaan ldhinnd informaatio-
ohjauksen keinoin. Perusopetus on kuitenkin luonteeltaan subjektiivinen
oikeus, jonka toteutumisen tulee keskeisilti osiltaan perustua normeihin.

Tuntijako ja opetussuunnitelman perusteet

Perusopetuslain 14 §:n mukaan valtioneuvosto pééttda tuntijaosta ja Ope-
tushallitus opetussuunnitelman perusteista. Tarkastuksen perusteella ny-
kyinen tuntijako ja vuodelta 2004 perdisin olevat opetussuunnitelman pe-
rusteet ovat toimineet piddosin hyvin. Opetussuunnitelman perusteet oh-
jaavat perusopetuksen jarjestdjid selvisti tiukemmin kuin niitd edeltdneet
vuoden 1994 perusteet. My0Os perusopetuksen jérjestdjét pitivét tiukennus-
ta perusopetuksen yhdenvertaisuutta lisdnneend asiana. Kansallisen ke-
hyksen ohjaamana paikalliset opetussuunnitelmat laaditaan melko yhte-
ndisesti eri puolilla maata, mutta paikallista ainesta on edelleen mahdollis-
ta siséllyttdd opetussuunnitelmiin.

Valmistava ty6 nykyisten tuntijaon ja opetussuunnitelman perusteiden
uudistamiseksi on jo kdynnistynyt. Tarkastuksen perusteella nykyisen tun-
tijaon ja opetussuunnitelman perusteiden kokonaisuus on kuitenkin toimi-
va ja ongelmat liittyvét ldhinnd yksittdisten oppiaineiden sisdltoihin seké
valinnaisuuden vihenemiseen. My6s erdiden oppiaineiden hyvéin osaami-
sen kriteereitd on pidetty liian vaativina. Kansallisten oppimistulosten ar-
viointien nihdéin tukevan hyvin opetussuunnitelman perusteiden noudat-
tamista. Tarkastusvirasto katsoo, ettd ongelmien ratkaiseminen olisi mah-
dollista nykyistd tuntijakoa ja opetussuunnitelman perusteita paivittdmél-
14. Esimerkiksi opetussuunnitelman perusteiden tdydellinen uudistaminen
vaatii usean vuoden valmistelun, mika edellyttdd merkittdvdd panosta pe-
rusopetuksen jérjestdjiltd. Siten tavoitteena olisi syytd edelleen pitdd sitd,
ettd opetussuunnitelman perusteet uudistettaisiin kokonaisuudessaan noin
10 vuoden vélein. Vuoden 2004 opetussuunnitelman perusteiden valmiste-
lua voidaan pitdd esimerkillisen ldpindkyvéna ja laajana.

Informaatio-ohjaus

Tarkastuksen perusteella perusopetuksen ohjausjdrjestelmén suurimmat
ongelmat liittyvit informaatio-ohjaukseen. Informaatio-ohjaus sinénsi voi
olla tietyissé tilanteissa erittdin toimiva ohjausvéline. Informaatio-ohjausta
on kuitenkin pyritty kdyttdméddn ohjausvilineend sellaisissa tilanteissa,
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joissa sen vaikuttavuuden edellytykset ovat jo ldhtokohtaisesti heikot. In-
formaatio-ohjaus on useissa tapauksissa esitelty suoranaiseksi normiohja-
uksen vaihtoehdoksi, vaikka sen alhainen ohjauksellinen status on hyvin
perusopetuksen jarjestdjien tiedossa. Tarkastusvirasto katsoo, ettd infor-
maatio-ohjausta ei pitdisi kdyttdd silloin, kun pyritddn takaamaan perus-
opetuspalvelujen yhdenmukaisuus koko maassa. Koska perusopetus on
kansalaisten subjektiivinen oikeus, tulisi palvelun minimitason perustua
yksiselitteisesti sdddoksiin ja muihin normeihin. Informaatio-ohjausta
voidaan kayttdd tdydentimédin muuta ohjausta, mutta samalla sen rajoit-
teet suhteessa muihin ohjausvilineisiin tulisi tunnistaa.

102



Lahteet

1. Lait ja asetukset

Asetus opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta (806/1998).
Kansanterveyslaki (66/1972).

Kuntalaki (365/1995).

Kuntien valtionosuuslaki (1147/1996).

Laki kunta- ja palvelurakenneuudistuksesta (169/2007).

Laki opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta (635/1998).
Laki valtion ja yksityisen jérjestdmén koulutuksen hallinnosta (634/1998).
Laki vapaasta sivistystyostd (632/1998).

Lastensuojelulaki (417/2007).

Lukiolaki (629/1998).

Perusopetusasetus (852/1998).

Perusopetuslaki (628/1998).

Suomen perustuslaki (733/1999).

Valtionavustuslaki (688/2001).

Valtioneuvoston asetus koulutuksen arvioinnista (150/2003).

Valtioneuvoston asetus perusopetuslaissa tarkoitetun opetuksen valtakun-
nallisista tavoitteista ja perusopetuksen tuntijaosta (1435/2001).

Edelld mainittujen lakien lisdksi ldhteind on kéytetty hallitusten esityksid
ja muita sdddosvalmisteluun liittyvid asiakirjoja. Lisdksi tarkastuksen ai-
neistoina on kidytetty perusopetusta, peruskoulua ja kansakoulua ohjannei-
ta, jo kumottuja, sdadoksia.
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2. Kirjalliset l&hteet

Helin, Heikki (2008): Tapausten kulku. Valtionosuus- ja verouudistukset
ja uudistussuunnitelmat 1990—2006 ja valtion toimenpiteiden vaikutus
kuntien talouteen. Helsingin kaupungin tietokeskus. Tutkimuksia 2008:4.

Juva, Simo & Anneli Kangasvieri & Jouni Vilijérvi (2009): Kuntaperus-
taisen koulutusjérjestelmin kehittdminen. Suomen Kuntaliitto.

Jyrénki, Antero (2000): Uusi perustuslakimme. Tura Nova. Turku.
Komiteanmietinté 1/1948: Koulujérjestelmékomitean mietintd. Helsinki.
Komiteanmietint6 11/1959: Kouluohjelmakomitean mietintd. Helsinki.

Komiteanmietintd 1969: A 13. Koulutusrakennekomitean mietintd. Hel-
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Komiteanmietint6 1970: A 4. Peruskoulun opetussuunnitelmakomitean
mietinto I. Helsinki.

Komiteanmietintd 1970: A 5. Peruskoulun opetussuunnitelmakomitean
mietintd I1. Helsinki.

Komiteanmietintd 1989:56. Selvitysmies Teemu Hiltusen ehdotus valti-
onapujirjestelmén uudistamisesta. Helsinki.

Korkeakoski, Esko (toim.) (2005): Koulutuksen perusturva ja oppimisen
tuki perusopetuksessa. Osaraportti 3: Syventévit artikkelit. Koulutuksen
arviointineuvoston julkaisuja 10. Koulutuksen arviointineuvosto. Jyvisky-
14.

Koski, Heikki (1996): Valtion ja kuntien tehtévienjako ja valtionosuusjar-
jestelmd. Sisdasiainministerid, kuntaosaston julkaisu 6/1996.

Kouluhallitus (1985): Peruskoulun opetussuunnitelman perusteet 1985.
Valtion painatuskeskus. Helsinki.

Kouluterveydenhuollon laatusuositus (2004): Sosiaali- ja terveysministe-

rién oppaita 2004:8. Sosiaali- ja terveysministerié ja Suomen Kuntaliitto.
Helsinki.
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Laasanen, Juhani (1999): Valtionaputasoitus. Kustannusperusteisen ja las-
kennallisen valtionosuusjérjestelmén tasoituksen vertailu. Acta Universi-
tatis Tamperensis 705. Tampereen yliopisto.

Lahtinen, Matti & Timo Lankinen & Arto Sulonen (2006): Koulutuksen
lainsdddanto kdytdnnossd. Tietosanoma.

Lankinen, Timo (selvitysmies) (2007): Opetushallituksen asema, rooli ja
tehtivit sekd koulutustoimialan ohjaus muuttuvassa toimintaympéristossa.
Opetusministerion tydryhmémuistioita ja selvityksid 2007:46.

Lehtisalo, Liekki & Reijo Raivola (1999): Koulutus ja koulutuspolitiikka
2000-luvulle. WSOY.

Lehtonen, Sanna & Teemu Lyytikdinen & Antti Moisio (2008:2): Kuntien
rahoitus- ja valtionosuusjirjestelma: Vaihtoehtoja uudistuksen toteuttami-
seksi. VATT-tutkimuksia 141. Valtion taloudellinen tutkimuskeskus. Hel-
sinki.

Lehtonen, Sanna & Teemu Lyytikdinen & Antti Moisio (2008:1): Kuntien
valtionosuuskriteerit tarkastelussa: Esi- ja perusopetus, pdivihoito, kirjas-
tot ja kulttuuritoimi. VATT-keskustelualoitteita 451. Valtion taloudellinen
tutkimuskeskus. Helsinki.

Lehtonen, Sanna & Antti Moisio (2007): Kuntien valtionosuusjirjestelméa
Suomessa ja Ruotsissa. VATT-keskustelualoitteita 413. Valtion taloudel-
linen tutkimuskeskus. Helsinki.

Nikkanen, Pentti (toim.) (1993): Vapaakuntakokeilu ja koulutoimen kehit-
tdminen. Kasvatustieteiden tutkimuslaitoksen julkaisusarja B. Teoriaa ja
kaytantod 79. Kasvatustieteiden tutkimuslaitos. Jyviskyla.

Opetushallitus (2008): Opetus- ja kulttuuritoimen rahoitus. Yksikkéhinto-
jen ja rahoituksen midrdytyminen vuonna 2009. Opetushallitus. Tieto ja
rahoitus -yksikko.

Opetushallitus (2007): Opetus- ja kulttuuritoimen rahoitus. Yksikkéhinto-
jen ja rahoituksen madrdytyminen vuonna 2008. Opetushallitus. Rahoitus-
ja kustannustietopalvelut.

Opetushallitus (2005): Opetus- ja kulttuuritoimen rahoitus. Yksikkéhinto-
jen ja rahoituksen madrdytyminen vuonna 2006. Opetushallitus, laskenta-
palvelut.
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Opetushallitus (2004): Perusopetuksen opetussuunnitelman perusteet
2004.

Opetushallitus (1994): Peruskoulun opetussuunnitelman perusteet 1994.
Edita Oy. Helsinki.

Opetusministerié (2007:1): Koulutus ja tutkimus vuosina 2007—2012.
Kehittimissuunnitelma.

Opetusministerié (2007:2): Erityisopetuksen strategia. Opetusministerion
tyoryhmédmuistioita ja selvityksid 2007:47.

Opetushallitus (2008): Opetus- ja kulttuuritoimen rahoitus. Yksikkéhinto-
jen ja rahoituksen médrdytyminen vuonna 2008.

Opetusministerio (2009:1): Perusopetuksen laatukriteerit. Viliraportti
31.12.2008.

Opetusministerié (2009:2): Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi perus-
opetuslain muuttamisesta. Luonnos 21.1.2009.

Opetusministerio (1979): Koululakityéryhméin mietint6. Helsinki.

Opetustoimen henkildstokoulutuksen neuvottelukunta (2008): Sidosryh-
mien nikemyksid opetushenkildston tyonantajalle sdddettdvastd tiyden-
nyskoulutusvelvoitteesta. Opetustoimen henkilostokoulutuksen neuvotte-
lukunta 30.4.2008.

Oulasvirta, Lasse & Jukka Ohtonen & Jari Stenvall (2002): Kuntien sosi-
aali- ja terveydenhuollon ohjaus. Tasapainoista ratkaisua etsiméssid. Sosi-
aali- ja terveysministerion julkaisuja 2002:19. Helsinki.

Pekkarinen, Jukka (2001): Kuntien peruspalvelujen rahoitus. Sisdasiain-
ministerion kuntaosaston julkaisu 1/2001.

Pietild, Asta & Osmo Toivanen (toim.) (2000): Opetussuunnitelmatyd
kunnissa ja peruskouluissa vuosina 1994—1999. Opetushallitus. Kehitty-
va koulutus 2/2000. Helsinki.

Pietild, Asta & Erja Vitikka (toim.) (2007): Tarinoita yhtenéisestd perus-

koulusta. Yhtendisen perusopetuksen kehittimishanke. Opetushallitus.
Helsinki.
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Ryynénen, Aimo & Ari Vesikkala (1994): Vapaat kunnat. Vapaakuntako-
keilu sisdasiainministerion itsehallintoprojektin nékokulmasta. Itsehallin-
toprojektin julkaisuja 2/1993. Sisdasiainministerio. Helsinki.

Simola, Hannu (1995): Paljon vartijat. Suomalainen kansanopettaja valti-
ollisessa kouludiskurssissa 1860-luvulta 1990-luvulle. Helsingin yliopis-
ton opettajankoulutuslaitos. Tutkimuksia 137.

Simola, Hannu (2005): 'Koulukohtaiset oppimistulokset ja julkisuus'. Yh-
teiskuntapolitiikka 70 (2005):2.

Sisdasiainministerié (2007): Kuntien rahoitus- ja valtionosuusjirjestelmén
uudistaminen. Véliraportti. Sisdasiainministerio 30.3.2007.

Stenvall, Jari & Antti Syvéjarvi (2006): Onks tietoo? Valtion informaatio-
ohjaus kuntien hyvinvointitehtdvissi. Valtiovarainministerié. Tutkimukset
ja selvitykset, 3/2006. Helsinki.

Taskinen, Eetu (1976): Millainen on peruskoulu. Maaseudun Sivistysliit-
to. Kokemaéki.

Temmes, Markku & Pertti Ahonen & Timo Ojala (2002): Suomen koulu-
tusjérjestelmén hallinnon arviointi. Opetusministerio.

Temmes, Markku & Teemu Kalijarvi (2002): Kehittdmiskeskukset. Toi-
mintamallin arviointi. Helsingin yliopisto, yleisen valtio-opin laitos.

Valtiontalouden tarkastusvirasto (2009): Sosiaali- ja terveydenhuollon
laskennallisen valtionosuusjérjestelmén ldpindkyvyys. Valtiontalouden
tarkastusviraston toiminnantarkastuskertomukset 181/2009.

Valtiontalouden tarkastusvirasto (2007): Nuorten syrjdytymisen ehkdisy.
Toiminnantarkastuskertomus 146/2007.

Valtiontalouden tarkastusvirasto (2006): Kouluterveydenhuollon laa-
tusuositus — suosituksen ohjausvaikutukset kuntien toimintaan. Tarkastus-

kertomus 136/2006.

Valtiontalouden tarkastusvirasto (2005): Ammatillisen koulutuksen kan-
nustusraha. Tarkastuskertomus 103/2005.
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Valtiovarainministeri6é (2004): Palvelutuotannon tuottavuuden ohjauksella
hyvinvointia ja tehokkuutta. Muistio. Tuottavuuden toimenpideohjelma,
palvelutuotannon tehostamishanke.

3. Haastattelut

Valtio ja etujcirjestot:

Helsingin Seudun Rehtorit, 14.10.2008, 1 henkilo.

Kunnallinen tyomarkkinalaitos, 20.10.2008, 1 henkild.

Opetusalan Ammattijarjesté (OAJ), 17.6.2008, 1 henkild.

Opetushallitus, esi- ja perusopetuksen kehittiminen, 18.2.2008, 1 henkild.
Opetusministerio, taloussuunnitteluyksikko, 1 henkils.

Opetusministerio, yleissivistavian koulutuksen yksikko, 20.2.2008, 1 hen-
kilo.

Suomen Kansanopistoyhdistys, 18.3.2008, 1 henkild.

Suomen Kuntaliitto, 2.10.2008, 1 henkilo.

Tampereen yliopisto, laskentakeskus, VALOS-tiimi, 28.2.2008, 1 henkilo.
Valtion taloudellinen tutkimuskeskus (VATT), 16.1.2008, 1 henkild.
Yksityisen Opetusalan Liitto, 25.9.2008, 2 henkil64.

Yksityiskoulujen Liitto, 6.6.2008, 3 henkil6a.

Paikalliskdynnit:

Anna Tapion koulu, 25.4.2008, 5 henkil64.

Helsingin kaupunki, opetusvirasto, 11.6.2008, 3 henkil64.

Imatran kaupunki, 9.5.2008, 2 henkil6a.

Joroisten kunta, 23.4.2008, 2 henkil64.
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Jyviskylan kaupunki, 22.4.2008, 7 henkilo4.
Kaskisten kaupunki, 2.4.2008, 2 henkil64.
Kontiolahden kunta, 15.4.2008, 3 henkil64.
Limingan kunta, 16.4.2008, 4 henkilo4.

Paltamon kunta, 3.4.2008, 3 henkil64.
Punkalaitumen kunta, 13.5.2008, 5 henkil64.
Sammatin Vapaa Kylédkoulu, 31.3.2008, 5 henkil64.
Sodankylédn kunta, 10.4.2008, 5 henkilo4.
Valkealan kunta, 7.8.2008, 2 henkil64.

Ahtirin kaupunki, 24.4.2008, 5 henkilo4.
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Liitteet

Liite 1.

Yksikkdhinnan osuus toteutuneista kustannuksista 2005
%

W 100-123  (26)
[ 9- 9999 (161)
[ 80- 8999 (201)
B 61- 7999 (29)
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Liite 2.

Yksikkéhinnan osuus toteutuneista kustannuksista 2006
%

W 100-115  (22)
[ 90- 9999 (135)
[ 80- 8999 (198)
47- 79,99 (61)
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Liite 3.

Yk
|
O
O
|
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Liite 4.

OPH:n hallinnoimat hankkeet 2005

B 2-5 (208)
a 1 (103)
o (105)
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Liite 5.

OPH:n hallinnoimat hankkeet 2008
W 2-5 (208)

g 1 (125)
0o (68)
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Liite 6. Lista tarkastuksen haastattelujen paateemoista.

1. Ohjauksen historiaa

2. Rahoitusohjaus

3. Saadosohjaus

4. Opetussuunnitelmaohjaus

5. Informaatio-ohjaus

6. Koko ohjausjérjestelmén selkeys ja johdonmukaisuus
7. Kunnan/opetuksen jérjestdjan erityispiirteet

8. Perusopetus ja ns. yhden putken malli
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Toiminnantarkastukset vuodesta 2005 ldhtien
(15.4.2009 lukien tuloksellisuustarkastukset)

92/2005

93/2005

94/2005
95/2005

96/2005
97/2005
98/2005
99/2005

100/2005
101/2005
102/2005
103/2005
104/2005
105/2005
106/2005
107/2005

108/2005
109/2005

110/2005
111/2005
112/2005
113/2005
114/2005

116

EU:n jdsenvaltioiden tarkastusvirastojen rinnakkaistar-
kastus rakennerahastojen jéljitysketjusta mukaan

lukien 5 %:n tarkastusvelvollisuus
Kihlakunnanvirastojen ja poliisin erillisyksik6iden toimi-
tilahankkeet

Nuorisotoiminnan tukeminen

Senaatti-kiinteistdjen kiinteistonhoitopalvelujen hankin-
nat

— puitesopimus

Asiantuntijapalveluiden kayttd puolustushallinnossa
Tyovoimakoulutuksen tydllisyysvaikutukset
Verosaatavien perinnidn tehokkuus

Korruption vastaisten mekanismien soveltamista kdytian-
non kehitysyhteistyossa

Hirvikannan sditelyjérjestelma

Yksityisten sosiaalipalvelujen valvonta

Valtion asuntorahaston ulkoinen varainhankinta vuosina
1998 — 2003

Ammatillisen koulutuksen kannustusraha
Asuntomarkkinatiedon tuottaminen ja hyodyntiminen

— kuntien asuntomarkkinaselvitykset asumisen tarjonta-
tukien suuntaamisessa

Puolustusministerion hallinnonalan tuloksellisuus-
raportointi eduskunnalle

Keksint6toiminnan edistdmiseen myonnettyjen valtion-
avustusten kaytto

Ympéaristoministerion hallinnonalan tuloksellisuusrapor-
tointi eduskunnalle

Terveystieteellisen tutkimuksen erityisvaltionosuus
Ty6voimatoimistojen tehtdvit tyottomyysetuuksien hal-
linnoinnissa ja valvonnassa

Ulosoton tietojérjestelméhanke

Suomen ja Venédjin vilinen velkakonversio
Tyollistamistukien tyollisyysvaikutukset

Maatalouden ympdéristotuen erityistuet
Maanmittauslaitoksen maanmittaustoimitukset



115/2005

116/2005
117/2006

118/2006
119/2006

120/2006
121/2006
122/2006
123/2006
124/2006
125/2006
126/2006
127/2006
128/2006
129/2006
130/2006
131/2006
132/2006
133/2006
134/2006
135/2006
136/2006

137/2006
138/2006

Kuntien harkinnanvaraisten rahoitusavustusten myonté-
minen ja kaytto

Tyohyvinvointi valtionhallinnossa
Raha-automaattiavustukset kansansairauksien ennaltach-
kdisyyn

Valtion televisio- ja radiorahasto

Puolustusvoimien ennakkomaksut puolustusmateriaali-
hankinnoissa

Sahkoisten asiointipalvelujen kehittdminen julkishallin-
nossa

Yritystukien vaikutusten pysyvyys
EU-sddadosehdotusten kansallinen késittely

— erityisesti taloudellisten vaikutusten arvioinnin
kannalta

Kuntien yhdistymisavustukset

Ammatilliset erikoisoppilaitokset ja niiden kayttokustan-
nusten valtionosuusjérjestelma

Kairdjaoikeuksien tulosohjaus ja johtaminen

Teiden kunnossapito tielaitosuudistuksen jilkeen
Verotuksen yhdenmukaisuuden edistdminen verohallin-
nossa

Valtion osakkuusyhtiét ja valtio vihemmistdomistajana
Viranomaisten valvottavilta perimét valvontamaksut
Sisdasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusrapor-
tointi eduskunnalle

Tyo6ministerion hallinnonalan tuloksellisuusraportointi
eduskunnalle

Suomen Kansallisteatterin peruskorjaus

Kanatalouden tuotannonrajoitustoimet

Maakunnan liittojen rooli

— maakunnan kehittdmisrahan sitomattoman osan kdytto
Ympdaristoministerion harkinnanvaraiset valtionavustuk-
set Vapaa Vuotos -liikkeelle

Kouluterveydenhuollon laatusuositus

— suosituksen ohjausvaikutukset kuntien toimintaan
Budjettituki Tansanialle

EU:n tarkastusvirastojen rinnakkaistarkastus rakennera-
hastojen epdsddnnonmukaisuuksien ilmoittamismenette-
lysté
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139/2006 Turvapaikkamenettely
— turvapaikkaprosessin, turvapaikanhakijoiden vastaan-
oton ja pakolaisten kotouttamisen toiminnallinen koko-
naisuus

140/2007 Natura 2000 -verkoston valmistelu

141/2007 Verotuet
— tilivelvollisuuden toteutuminen

142/2007 Paikallisen yhteistyon méiérdrahan tarkastus

143/2007 Virkamatkustaminen
— ohjausjdrjestelmdit ja taloudellisuus

144/2007 Jddluokat ja vaylamaksut

145/2007 Poliisi-, tulli- ja rajavartioviranomaisten yhteistoiminta
(PTR-yhteistyo)
— erityisesti vakavan rikollisuuden torjunnassa

146/2007 Nuorten syrjadytymisen ehkéisy

147/2007 Hankerahoitus ohjausvilineend

148/2007 Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalan tulokselli-
suusraportointi eduskunnalle

149/2007 Ulkoasiainministerion hallinnonalan tuloksellisuusrapor-
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