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ASIA

Perusopetuslain mukaisen oppilashuollon toteutuminen peruskouluissa

ASIAN TUTKITTAVAKSI OTTAMISEN PERUSTEET JA AIKAISEMMAT VAIHEET

Jokaisen oikeus perusopetukseen on taattu perustuslain 16 §:ssd. Perusopetuksesta séadetdan
perusopetuslaissa, jonka 31 a §:n mukaan oppilaalla on oikeus saada maksutta opetukseen osal-
listumisen edellyttdmé& oppilashuolto. Kyseisen pykalan mukaan oppilashuollolla tarkoitetaan
oppilaan hyvén oppimisen, hyvan psyykkisen ja fyysisen terveyden seka sosiaalisen hyvin-
voinnin edistamisté ja yllapitdmista seka niiden edellytyksié lisadvaa toimintaa. Oppilashuolto
on osa peruspalveluita, joiden on perustuslain mukaan oltava kaikkien yhdenvertaisesti saata-
villa.

Lukuisten tutkimusten ja selvitysten tulokset sek& julkisuudessa esiintyneet tiedot erindisista
ongelmista peruskouluissa antoi minulle oikeudellisen perusteen ryhtya selvittdmé&én, toteutuu-
ko lain edellyttdmé& oppilashuolto kdytannossa ja toteutuuko se yhdenvertaisella tavalla. Tassé
tarkoituksessa olen selvitys- ja lausuntopyynnollani 28.1.2009 * pyytanyt asiasta vastaavaa
opetus- ja kulttuuriministeriotd selvittdmaén asiaa sekd& myohemmilld lausuntopyynndéilléni
22.2.2010 2 ja 8.2.2011 * pyytanyt ministeriéta myos kertomaan niista konkreettisista toimenpi-
teistd, joilla ministerion selvityksissakin todetut puutteet oppilashuollon riittdvassé ja yhden-
vertaisessa toteutumisessa korjataan.

! dnro OKV/1/50/2009
2 dnro OK\V/1/50/2009
% dnro OKV/6/50/2011
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SELVITYS
Opetus- ja kulttuuriministerion lausunto 28.10.2011

Sosiaali- ja terveysministerié on vuonna 2004 antanut kouluterveydenhuollosta laatusuosituk-
sen (Kouluterveydenhuollon laatusuositus, Sosiaali- ja terveysministerion oppaita 2004:8, Hel-
sinki 2004). Suosituksessa todetaan, ettd toimiva kouluterveydenhuolto edellyttaa riittavaa, pa-
tevéad ja pysyvad henkilostod. Suosituksessa on annettu ohjeet siitd, minkélaista la&kareiden ja
kouluterveydenhoitajien mé&rdd on pidetty riittdvana asianmukaisen kouluterveydenhuollon
toteuttamiseksi.

Opetushallituksen ja Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen, THL:n peruskoulujen hyvinvointia
ja terveyden edistdmistd koskevan, vuoden 2008 tilannetta kuvaavan tutkimuksen (Koulutuk-
sen seurantaraportti 2010:1) mukaan terveydenhoitajia oli suosituksen mukainen maaré vain
kolmasosalla (34 %) kouluista ja ladkareitd vain 4 % kouluista. Kolmasosalla kouluista ei ollut
lainkaan l&4&karin palveluja ja viidesosalla kouluista ei ollut lainkaan oppilashuoltoon kuuluvaa
koulupsykologi- tai koulukuraattoritoimintaa.

Opetus- ja kulttuuriministerio on ilmoittanut valmistelleensa lausuntoaan yhdessa sosiaali- ja
terveysministerion kanssa.

Lausunnossa on todettu, ettd sosiaali- ja terveysministerid on vuosina 2009-2011 vahvistanut
kouluterveydenhuollon sddddsperustaa.1.1.2011 voimaan tullut asetus neuvolatoiminnasta,
koulu- ja opiskeluterveydenhuollosta sekd lasten ja nuorten ehkdisevasta suun terveydenhuol-
losta (338/2011) on parantanut kouluterveydenhuollon palveluja ja kaventanut alueellisia eroja.
Asetus annettiin, koska useiden vuosina 2004-2007 tehtyjen selvitysten mukaan kuntien valill&
oli eroja lasten ja nuorten ehkéisevien palvelujen voimavaroissa ja sisalloissa eivatka palvelut
vastanneet kansallisia suosituksia. Asetuksen tarkoituksena on varmistaa, ettd terveysneuvonta
ja terveystarkastukset ovat suunnitelmallisia, tasoltaan yhtendisid sekd yksiloiden ja véeston
tarpeet huomioon ottavia.

Perusopetuslain edellyttamaa riittdvaa ja valtakunnallisesti yhdenvertaista oppilashuoltoa ei
kuitenkaan ole vield saavutettu, vaikka tilanne onkin kehittynyt parempaan suuntaan. Ministe-
rio ei mydskaan voi osoittaa ajankohtaa jolloin riittédvé ja valtakunnallisesti yhdenvertainen op-
pilashuolto toteutuu. Tdman tavoitteen saavuttaminen riippuu ministerion mukaan muun muas-
sa siitda, miten oppilashuoltoa resursoidaan. Riittavien resurssien varmistaminen on kuntien teh-
tava.

Suomen kuntaliiton lausunto 20.1.2012
Kuntaliitto on esittanyt yleisella tasolla nékemyksidan oppilashuollon jéarjestdmisesta. Lausun-

nossa on todettu oppilashuollon olevan opetustoimen seka sosiaali- ja terveydenhuollon mo-
niammatillista yhteistyota.
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OPPILASHUOLLOSTA SAADUN SELVITYKSEN ARVIOINTIA
Oppilashuollon kéasitteesta

Perusopetuslain 31 a §:n 1 momentin mukainen oppilashuolto tarkoittaa niit4 seikkoja, joiden
tulee toteutua, jotta oppilas voi asianmukaisesti nauttia hanelle kuuluvasta perusopetuksesta.
N&it& ovat oppilaan henkiloon liittyvat seikat kuten hdnen terveytensa ja sosiaalinen hyvinvoin-
tinsa sek& kouluun ja kouluympéristoon liittyvat seikat kuten koulurakennusten terveellisyys,
koulun tarjoaman ravinnon riittdvyys, rauhallinen oppimisympaéristo ja turvallisuus.

Perusopetuslain 31 a 8:n 2 momentin mukaan oppilashuoltoon sisdltyy opetuksen jérjestajan eli
paédséantoisesti kunnan hyvéksyman opetussuunnitelman mukainen oppilashuolto sekd oppi-
lashuollon palvelut jotka ovat terveydenhuoltolaissa (1326/2010) tarkoitettu kouluterveyden-
huolto sek& lastensuojelulaissa (417/2007) tarkoitettu koulunkdynnin tukeminen. Opetuksen
kehittdmisvirastona toimiva Opetushallitus ohjaa kuntien opetussuunnitelmien tekemisté vuon-
na 2004 laadituilla ja 2010 uudistetuilla perusopetuksen opetussuunnitelman perusteilla.

Perusopetuslain tarkoittama oppilashuolto koostuu siten kunkin kunnan paattdmastd, opetus-
suunnitelmaan siséltyvasta oppilashuollosta ja oppilashuollon palveluista. Kun lainsdddannossa
on tarkasti méaritelty vain se, mitkd ovat oppilashuollon palveluita, ja& oppilashuollon koko-
naisuuden tarkka siséalto tosiasiallisesti kunkin kunnan omaan harkintaan. Oppilashuollosta pu-
huttaessa ei ole tdysin yhdenmukaista kasitysta siitd, mitd perustusopetuslain mukaisella oppi-
lashuollon kokonaisuudella tarkoitetaan.

Informaatio-ohjauksesta

Oppilashuollon valtakunnallisena ohjaajana on valtio ja oppilashuollon toteuttajina opetusta
jarjestavat kunnat. Valtakunnallinen ohjaus voidaan toteuttaa normi-, resurssi- tai informaatio-
ohjauksena. Vuonna 1993 toteutettu valtionosuusuudistus korosti kuntien asemaa palvelujen
jarjestamisessé ja véhensi valtion merkitysta palveluiden saamisen ohjaamisessa. Laskennalli-
sen valtionosuusjarjestelman myo6td myos valtion suora resurssiohjaus vaheni ja siirryttiin in-
formaatiolla tapahtuvaan ohjaukseen. Sivistys- ja opetustoimen alalla on perinteisestikin kay-
tetty informaatio-ohjausta. Informaatio-ohjaus tarkoittaa, ettd valtio tuottaa kunnille sellaista
tietoa, joka auttaa niitd kehittdmaan oman toimintansa vaikuttavuutta ja tuottavuutta.

Informaatio-ohjaus on luonteeltaan ei-sitovaa, jolloin ohjauksen kohde voi noudattaa ohjausta
tai jattdd noudattamatta sité. Informaatio-ohjauskin on erilaista oppilashuollon eri osa-alueilla.
Kouluterveydenhuollon osalta on laatusuositus ja opetussuunnitelmiin sisaltyvén oppilashuol-
lon osalta perusopetuksen laatukriteerit. Lastensuojelulain tarkoittamasta koulun mielenter-
veys- ja sosiaalityosta ei ole lainkaan valtakunnallista ohjausta. Mydskaan oppilashuollon ko-
konaisuutta koskevaa valtakunnallista ohjausta ei ole olemassa.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on 30.10.2006 tarkastuskertomuksessaan * todennut, etta laa-
tusuositus ei ole juurikaan vaikuttanut kouluterveydenhuollon palvelujen jarjestdmiseen kun-
nissa. Suositusta ei ole lahesk&an aina esitelty toimiala- ja luottamusmiesjohdoille eikd voima-
varoista paattavélle sosiaali- ja terveyslautakunnalle. Tarkastuskertomuksen mukaan kuntien
sosiaali- ja terveydenhuollon laskennallisia valtionosuuksia korotettiin vuosina 2002-2003 |&-
hes 180 miljoonalla eurolla eli kaytettiin myos resurssiohjaamista. Perustelujen mukaan lisé-
médraraha oli tarkoitettu muun muassa kouluterveydenhuoltoon. Kertomuksen mukaan koro-
tuksella ei kuitenkaan ollut tavoiteltuja vaikutuksia kuntien toimintaan ja voimavarojen suun-

1 136/2006, Kouluterveydenhuollon laatusuositus - suosituksen ohjausvaikutukset kuntien toimintaan
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taamiseen. Tarkastusta varten haastatellut kunnat katsoivat, etteivat laskennalliseen valtion-
osuuteen kirjatut toiveet ndy kuntien talouden tai toiminnan suunnittelussa.

Eduskunnan tarkastusvaliokunta otti 13.2.2008 valvonta-aiheekseen informaatio-ohjauksen
toimivuuden sosiaali- ja terveydenhuollossa. Valiokunnan mietinnén * mukaan yksi informaa-
tio-ohjauksen merkittdvimmistd ongelmista on, ettei se suosituksiin perustuvana ole sitovaa
eikd velvoita kuntia toimimaan suositusten edellyttamalla tavalla. Kaytannossa palvelujen saa-
tavuus riippuu kunnan paatoksistd, sen taloudellisesta tilanteesta ja henkiloston saatavuudesta.
Eri kunnissa asuville kansalaisille ei siten voida tasapuolisesti turvata perusoikeuksiin kuuluvia
sosiaali- ja terveyspalveluja.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tuloksellisuustarkastuskertomuksessaan # ottanut kantaa
informaatio-ohjauksen vaikuttavuuteen. Tarkastusvirasto on (s.102) todennut seuraavaa:
”...informaatio-ohjausta ei pitaisi kayttaa silloin, kun pyritddn takaamaan perusopetuspalvelu-
jen yhdenmukaisuus koko maassa. Koska perusopetus on kansalaisten subjektiivinen oikeus,
tulisi palvelun minimitason perustua yksiselitteisesti sdadoksiin ja muihin normeihin.”

Tarkastusta varten oli haastateltu perusopetuksen jarjestdjia eli kuntia. Tarkastuskertomuksen
mukaan haastatellut eivét pitaneet informaatio-ohjauksen kautta valitettdvia viesteja velvoitta-
vina, vaan vaikutusten nahtiin perustuvan vapaaehtoisuuteen; informaatio-ohjauksella voidaan
l&hinn& vahvistaa jo olemassa olevia positiivisia toimintamalleja. Perusopetuksen informaatio-
ohjaukseen suhtautuisivat siten vakavimmin ne, joiden toimintaa jo voidaan pitda tavoitteiden
mukaisena. Ne toimijat, joiden toiminnassa olisi korjaamisen varaa, eivét kiinnitd informaatio-
ohjauksen kautta valitettaviin viesteihin juurikaan huomiota. Useat tarkastuksen yhteydessa
haastatellut henkilot olivat sitd mieltd, ett4d mikali valtio-ohjaaja haluaa nopeita muutoksia toi-
mintaan, tapahtuu muutos varmasti vain silloin, kun asiaa ohjataan normilla, jota seuraa normin
toteuttamiseen ohjattu riittdva resurssimaara.

Tarkastuskertomuksessa on todettu vield, ettd kuntien ohjausta suorittavat opetusministerio ja
Opetushallitus ovat joillakin toimillaan hamérténeet ja sekoittaneet eri ohjausvalineiden statuk-
sia. Erityisesti informaatio-ohjaus on usein esitetty ratkaisuksi sellaisissa tilanteissa, joissa pe-
rusopetuksen yhdenvertaisuuden koko maan alueella on katsottu olevan vaarassa tai jaévan to-
teutumatta. Ohjauksen lapindkymattomyys ja epdvarma kohdentuminen johtuukin ensisijassa
siitd, ettd asetettuihin tavoitteisiin pyrittdessa ei valita tehokkainta ja tarkoitukseen sopivinta
ohjausvélinetté.

Viittaan tassa myos siihen, mitd olen lausunut informaatio-ohjauksen vaikuttavuudesta oikeus-
kanslerin vuoden 2010 toimintakertomukseen sisaltyvassa puheenvuorossani.®

Oppilashuollon sadadospohja ja tilanne kunnissa

Oppilashuolto on jo kasitteend tulkinnanvarainen ja sitd koskeva lainsaadantd on pirstaloitu-
neena useaan eri lakiin. Sosiaali- ja terveysministerio asetti vuonna 2004 oppilashuollon kehit-
tamistd ja sitd koskevan lainsdddanndn muutostarpeita pohtivan tydéryhman, oppilashuoltotyo-
ryhman. Oppilashuoltotydryhman ehdotusten® mukaan pitemman aikavalin tavoitteena tulisi
olla yhtendisen oppilas- ja opiskelijahuoltolain s&&tdminen. Ensivaiheessa tydoryhma kuitenkin

1 5/2008 vp (TrVM 5/2008 vp-M 2/2008 vp

2192/2009; Perusopetuksen ohjaus- ja rahoitusjarjestelma

® Valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus vuodelta 2010, oikeuskanslerin puheenvuoro: Riittavétko suositukset
turvaamaan palvelutasoa ? s. 12-14

* Sosiaali- ja terveysministerion selvityksia 2006:33
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ehdotti oppilashuollon siséltoéd koskevien sd&dnndsten sijoittamista alakohtaisiin lakeihin eli las-
tensuojelulakiin ja terveydenhuoltoa koskeviin lakeihin. Opetus- ja kulttuuriministerié on il-
moittanut, etté erillistd lakia oppilashuollosta ollaan nyt valmistelemassa opetus- ja kulttuuri-
ministerion sek& sosiaali- ja terveysministerion yhteistyona.

Kouluterveydenhuolto

Oppilashuollon siséllon laajakirjoisuus ja sitd koskevien palvelujen sédtaminen useassa laissa
lienee vaikuttanut kehitykseen, ettd oppilashuollon osatekijoilla on erilainen normipohja ja sit&
kautta my0s erilainen velvoittavuuden aste. Oppilashuollon kokonaisuuteen kuuluva kouluter-
veydenhuolto on terveystarkastuksia koskevan lainséadantonsa myoté osittain irtautunut oppi-
lashuollon informaatio-ohjauksesta. My6s kouluterveydenhuolto toteutettiin aikaisemmin pel-
kan ei-sitovan laatusuosituksen perusteella. Koska kouluterveydenhuollon suositusluontoinen
ohjaus osoittautui jadneen tavoiteltavilta vaikutuksiltaan riittdmattomaksi, normatiivisesti vel-
voittavammat ohjauskeinot olivat tarpeen terveyspalveluiden yhdenvertaisen tason ja saatavuu-
den paremmaksi turvaamiseksi.? Sittemmin annettiin 1.7.2009 voimaan tullut valtioneuvoston
asetus 380/2009 neuvolatoiminnasta, koulu- ja opiskeluterveydenhuollosta sek& lasten ja nuor-
ten ehkéisevasta suun terveydenhuollosta, jolla méériteltiin tarkemmin kansanterveyslaissa
sdadetyn kouluterveydenhuollon sisaltoa siltd osin kuin kyse oli lain perusteella suoritettavien
terveystarkastusten méaarastad. Velvollisuus terveystarkastusten suorittamiseen alkoi 1.1.2011.
Kouluterveydenhuollosta sdatdvan terveydenhuoltolain (1326/2010) tultua voimaan 1.5.2011
kyseinen asetus on korvattu samaan aikaan lain kanssa tulleella asetuksella 338/2011.

Asetuksen ja terveydenhuoltolain voimaantulon jalkeen kouluterveydenhuollon tilanne on siten
se, ettd kouluterveydenhuollon palveluista on sdadetty lain ja asetuksen tasolla, mutta palvelu-
jen antamiseen kaytettavan henkiloston maara perustuu edelleen kouluterveydenhuollosta an-
nettuun laatusuositukseen. Laatusuosituksen mukainen henkildmitoitus on valtakunnallinen
ohje siitd, minkélaisilla henkilostovoimavaroilla lain edellyttdmét kouluterveydenhuollon toi-
met ja riittdva toimintataso on katsottu voitavan saavuttaa. Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja val-
vontavirasto Valvira ja aluehallintovirastot ovat maaliskuussa 2011 selvittdneet asetuksen mu-
kaisten tarkastusten toteutumista. Selvityksen mukaan terveyskeskukset ilmoittivat tarkastusten
toteutuneen ”henkilokuntamééraan nahden melko hyvin”. Selvitys koski tarkastusten maaraa,
el siséltod tai kaytannon toteutumista.

Siit4, millaiset henkilostovalmiudet kunnilla on lain edellyttdmien terveystarkastusten toteut-
tamiseen, on vuodelta 2011 k&ytettavissa seuraavia tietoja. Henkilokunnasta, erityisesti laaka-
reistd on pulaa. Esimerkiksi Lounais-Suomen aluehallintoviraston alueella suurimmat henkilos-
tomitoituksen puutteet ovat kouluterveydenhuollon la&kéarien méérassé (52 % vastanneista).
Koko maassa laatusuosituksen mukaiseen ladkarimaéaraan (2100 oppilasta/kokopaivatoiminen
la&kari tai 1 tyopéiva viikossa 500 lasta kohden) yltadé vain 36 % terveyskeskuksista. Tervey-
denhoitajien laatusuosituksen mukainen mitoitus (600 oppilasta/kokopéivatoiminen terveyden-
hoitaja) toteutuu 84 %:ssa terveyskeskuksista. Peréti 14 % terveyskeskuksista ei ole toiminut
niita velvoittavien sadnndsten mukaan eli jarjestanyt asetuksen edellyttamaa laajaa tarkastusta
1. ja 5. luokilla.

Opetusministerién lausunnon mukaan asetuksen mukaisten palvelujen jarjestamiseksi ja tarvit-
tavan henkilokunnan rekrytoimiseksi kuntien peruspalvelujen valtionosuuksia nostettiin yh-
teensa 18,5 miljoonalla eurolla. Vuonna 2011 terveyskeskuksista 56 % oli hyddyntényt saa-

! Kouluterveydenhuollon laatusuositus, Sosiaali- ja terveysministerion oppaita 2004:8
2 Kouluterveydenhuoltoa koskeva paatokseni 13.2.2007, dnro OKV/6/50/06
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mansa korotetun valtionosuuden henkil6ston rekrytointiin, 27 % ei ollut tehnyt niin ja 16 %
vastasi, ettd heill& ei ollut tietoa asiasta.

Kuntaliitto on esittanyt ndkemyksen&én, etta suoritteiden ja tarkastusten maarista saataminen ei
valttamatta vaikuta parantavasti kouluterveydenhuollon tilanteeseen, koska talloin oppilashuol-
toon varattu aika voi mennd mekaanisten suoritteiden toteuttamiseen eik& vuorovaikutteiseen
keskusteluun lasten ja vanhempien kanssa ja aikaa. Kuntaliiton mukaan resurssien tehokkaas-
ta ja tuloksellisesta kéaytosta pitéisi voida paattaa paikallisesti. Kuntaliiton ndkemys on, etté
henkiloston puute voi aiheutua siitd, ettd patevaad henkilostod on riittamattomasti saatavilla.
Hankerahoitusten ongelmana on niiden méaraaikaisuus. Oppilashuollon kehittdminen on pitka-
janteista tyota, joten sitd ei voida tehdd muutaman vuoden hankerahoituksen turvin. Rahoitusta
olisi suunnattava kuntien perusrahoitukseen.

Lastensuojelulain mukainen koulunkaynnin tukeminen

Terveydenhuollon liséksi oppilashuollon palveluihin kuuluu koulunk&ynnin tukeminen, josta
on saddetty 1.1.2008 voimaan tulleessa lastensuojelulaissa. Lain 9 §:n mukaan kunnan tulee
jarjestaa koulupsykologi- ja koulukuraattoripalveluita, jotka antavat perusopetuslaissa tarkoite-
tun esi-, perus- ja lisdopetuksen sekad valmistavan opetuksen oppilaille riittavan tuen ja ohjauk-
sen koulunk&yntiin ja oppilaiden kehitykseen liittyvien sosiaalisten ja psyykkisten vaikeuksien
ehkadisemiseksi ja poistamiseksi. Palveluilla tulee edistdd myds koulun ja kodin valisen yhteis-
tyon kehittdmistd. Naiden palveluiden antamisesta vastaa opetuksen jarjestaja eli paasaantoi-
sesti kunta. Lain 11 §8:n 1 momentin mukaan kunnan on huolehdittava siit4, etté lapsi- ja perhe-
kohtainen lastensuojelu jarjestetdan sisalloltddn ja laajuudeltaan sellaiseksi kuin kunnassa
esiintyva tarve edellyttdd. Lastensuojelu kuuluu kunnan sosiaalihuoltoon, jonka suunnittelu,
ohjaus ja valvonta kuuluu sosiaalihuoltolain 3 8:n 2 ja 3 momentin mukaan aluehallintoviras-
toille ja Valviralle.

Kouluterveydenhuollon laatusuosituksen mukaan terveydenhuollon ja lastensuojelun oppi-
lashuoltoa koskevat henkilostosuositukset liittyvat toisiinsa niin, ettd kouluterveydenhuollon
voimavarojen riittdvyytta arvioitaessa otetaan huomioon muun muassa koulupsykologin ja
koulukuraattorin saatavuus.

Lastensuojelulain mukaan koulupsykologi- ja kuraattoripalveluita pitad4 olla riittdvasti. Riitta-
vastad maarastd ei ole valtakunnallista suositusta tai ohjetta. Lastensuojelulain mukaisten oppi-
lashuoltopalvelujen tilanne on siten se, ettd niiden toteutumisen valvonta on jarjestetty lain ta-
solla, mutta riittdvan madran arviointiin ei ole mitdan valtakunnallista ohjetta.

Vuonna 2008 viidesosalla (20 %) kouluista ei ollut lainkaan koulupsykologi- tai koulukuraatto-
ritoimintaa. Ministerién lausunnon mukaan koulupsykologien ja koulukuraattorien vastaanotol-
le pdésy on helpottunut, mutta kehitysta tapahtuu hitaasti. Myds ndiden palveluiden saatavuu-
dessa on edelleen puutteita ja alueellisia eroja. Ministerion mukaan koulupsykologi- ja kuraat-
toripalveluiden riittdmattomyytta ja epétasaista jakautumista maan eri osiin ei ole kyetty ratkai-
semaan myoskaan vuosina 2007-2011 toteutetulla oppilas- ja opiskelijahuollon laadun ja pal-
velurakenteen kehittdmistoiminnalla, johon osallistui 192 kuntaa.

Helsingin oppilashuollosta tehdyssa tutkimuksessa * todetaan, etta oppilashuoltoryhmaan kuu-
luvien koulukuraattorien ja -psykologien vaihtuvuus oli suurinta alueilla, joissa kuraattorien ja
psykologien resursointi oli riittmattomintd. Tutkimuksessa kysytéan, olisiko kuraattorien ja

! Elina Vismanen, Oppilashuolto Helsingissd, Odotukset, toiveet ja arjen todellisuus. Helsingin kaupungin tieto-
keskus, Tutkimuksia 2011:1, s.12
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psykologien vaihtuvuus vahaisempaa, mikali myos nailla toimijoilla olisi oppilasmaarista suo-
situs.

Ei ole olemassa selvitysta tai viitteitd siitd, ettd psykologi- ja kuraattoritilanne kunnissa olisi
vuodesta 2008 olennaisesti muuttunut. Ta&ma merkitsee sitd, ettd jopa 20 % kaikista kunnista on
kokonaan jarjestamatta naita oppilashuollon palveluita.

Opetussuunnitelmiin sisaltyva oppilashuolto

Perusopetuslain mukaiseen oppilashuollon kokonaisuuteen kuuluvat edellda mainittujen tervey-
denhuollon ja psykologi- ja kuraattoripalveluiden lisédksi ne oppilaalle kuuluvat oikeudet, joista
madarataén kuntien laatimissa opetussuunnitelmissa. Naitd palveluita ovat muun muassa 29 8:n
mukainen oikeus turvalliseen opiskeluymparistoéon ja 1.1.2011 lukien osittain muutettujen 16,
16 a, 17 ja 31 §:n mukaiset avustaja-, tuki- ja erityisopetuspalvelut. Kuntien opetussuunnitel-
miin kuuluvista oppilashuollon palveluista ei ole velvoittavia lain séanndksia eikd muita valta-
kunnallisia ohjeita kuin informatiiviset ja siten ei-sidonnaiset perusopetuksen opetussuunnitel-
man perusteet. Nain opetussuunnitelmat ja niissa maéritellyt oppilashuollon osa-alueet jaavét
kokonaisuudessaan kunkin kunnan harkintavaltaan.

Opetushallitus on vuosilta 2005 ja 2008 tekemissaan selvityksissé todennut oppilashuollon laa-
dun ja konkreettisuuden vaihdelleen kunnittain ja kouluittain niin, ettd huonoimmillaan opetus-
suunnitelmat puuttuivat kokonaan. Ei ole selvitysté tai viitteitd siitd, ett4 tilanne olisi noista
vuosista sanottavasti kohentunut.

Oppilashuollon toteutumisen valvonta

Kuten oppilashuollon kokonaisuuden normipohja, myos oppilashuoltoa koskeva valvonta vaih-
telee oppilashuollon eri kokonaisuuksien valilla.

Kouluterveydenhuoltoa koskevat saadokset siséltyvat terveydenhuoltolakiin, jossa s&&detdan
kansanterveystyon siséllosta. Kansanterveyslain 2 §:n mukaan aluehallintovirasto ohjaa ja val-
voo kansanterveystyoté toimialueellaan. Valvira ohjaa sosiaali- ja terveysministerion alaisena
aluehallintovirastojen toimintaa niiden toimintaperiaatteiden, menettelytapojen ja ratkaisukay-
tantdjen yhdenmukaistamiseksi kansanterveystyon ohjauksessa ja valvonnassa. Kansanterveys-
lain 43 §:ss& on s&&detty, ettd jos kansanterveystydssa havaitaan kyseisen lain tai terveyden-
huoltolain vastaista toimintaa, Valvira tai aluehallintovirasto voi antaa sakon uhalla maaréyk-
sen puutteiden korjaamisesta tai epékohtien poistamisesta. Tama tarkoittaa, ettd Valvira ja
aluehallintovirastot valvovat oppilashuoltoon osana kuuluvan kouluterveydenhuollon toteutu-
mista ja voivat kaytettavissadn olevin keinoin, muun muassa uhkasakkoa kayttamalla mééarata
kunnat noudattamaan kouluterveydenhuollosta annettuja lain ja asetuksen saadoksid. Samat
viranomaiset valvovat sosiaalihuoltolain perusteella koulupsykologi ja -kuraattoripalvelujen
toteutumista.

Perusopetuslaissa ei ole sdadetty mitéén siitd, miten siind séadetyn ja koulujen opetussuunni-
telmiin sisaltyvan oppilashuollon toteutumista seurataan ja valvotaan. Tdma tilanne merkitsee,
ettd laissa on saddetty valvonnasta vain kouluterveydenhuollon ja koulunk&ynnin tukemisen
osalta. Muun oppilashuollon tai oppilashuollon kokonaisuuden toteutumisen valvonnasta ei ole
sdadetty lainkaan. Aluehallintovirastoista annetun lain (896/2009) 4 §:n 2 momentin 1 kohdan
mukaan aluehallintovirastot arvioivat peruspalvelujen alueellista saatavuutta. Myos oppi-
lashuoltoa voidaan arvioida osana peruspalveluja. Aluehallintovirastoilla ei kuitenkaan ole val-
tuuksia reagoida arvioinnissa saamiinsa tietoihin. Tamanhetkisessd lainsadddnndssa peruste
aluehallintoviraston valvontatoimiin on ensinnékin kuntalain 8 8:n 2 momentti, jonka mukaan
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“aluehallintovirasto voi kantelun johdosta tutkia, onko kunta toiminut voimassa olevien lakien
mukaan.” Kyseinen kuntalain sd&nnds antaa aluehallintovirastoille kuitenkin perusteen ainoas-
taan jalkikateiseen valvontaan eli oppilashuoltoa koskevien kantelujen tutkimiseen. Aluehallin-
tovirastolla ei siten ole toimivaltaa oppilashuollon lainmukaista toteutumista koskeviin omaeh-
toisiin, preventiivisiin valvontatoimiin eik& niihin liittyvien pakotteiden k&yttamiseen. Kunnan
peruspalvelujen valtionosuudesta annettuun lakiin on 1.1.2011 lukien lisatty 63 b § *. Tamén
sédadoksen perusteella aluehallintovirasto voi kéyttaa pakottamiskeinona uhkasakkoa. Kyseinen
sdannoskaan ei kuitenkaan luone aluehallintovirastoille varsinaista valvontavelvollisuutta. Si-
ten tdmankin lainkohdan perusteella toimiminen tulee kdytdnndssa kyseeseen ainoastaan alue-
hallintovirastolle tehdyn kantelun perusteella.

Kuntaliiton ndkemyksen mukaan valvonnalla ja ylhdalta tulevalla ohjaamisella voi olla jopa
kielteinen vaikutus. Ongelmien etsinndstd pitdisi pééastd voimavaralahtoiseen tydskentelyyn
oppilashuollossa. Oppilashuollon palveluja koskeva lainsd&ddanto ja muu ohjaus ei Kuntaliiton
mukaan saa olla liian yksityiskohtaista. Kunnille tulee jattaa riittdvasti mahdollisuuksia jarjes-
ta4 palvelunsa siten, ettd ne mahdollisimman hyvin vastaavat paikallisia tarpeita. Kuntaliitto
toteaa olevan tarkeda kehittdé olemassa olevia palveluja sen sijaan, etté niiden lisaksi sdadetdan
uusia velvollisuuksia.

Kuntaliiton toteuttaman kyselyn mukaan 59 % Suomen kunnista eli 190 kuntaa on siirtdnyt
varhaiskasvatusasiat eli paivahoidon opetustoimen alaisuuteen. Kaikkiaan 19 kuntaa on tehnyt
paatoksen, ettd pdivahoito siirtyy opetustoimeen vuonna 2012. Talloin péivahoito ei ole enaa
sosiaalihuoltoa ja sitd koskevan viranomaisvalvonnan alaista. Kiinnitan tassa yhteydessa huo-
miota siihen, ettd nykyisessa tilanteessa tdmé merkitsisi myos paivéhoidon siirtymista pelkés-
tdan kuntalain ja valtionosuuslain mukaiseen reaktiiviseen kantelunkésittelytoimivaltaan. Tama
merkitsi huomattavaa heikennysté paivahoitoa koskevaan valvontaan.

JOHTOPAATOKSET

Yhdenvertainen oikeus perusopetukseen edellyttdd yhdenvertaista oikeutta oppilashuoltoon.
Oppilashuollon riittdvd ja yhdenmukainen toteutuminen on kangerrellut vuosien ajan eika
asiasta vastaava ministerio ole edelleenkdan pystynyt nimedmaén ajankohtaa, jolloin asia kor-
jaantuu.

Selvitysten perusteella voidaan asiantilassa ndhda ainakin seuraavanlaisia ongelmia:
Valtion antama ohjaus ei edista yhdenvertaisuutta

Kuntia on pyritty ohjaamaan oppilashuollon asianmukaiseen toteuttamiseen Iahinné tietoa an-
tamalla eli ei-sitovalla informaatio-ohjauksella. Tehdyt tutkimukset osoittavat, ettd todellista ja
vaikuttavaa parannusta oppilashuollon tilaan ei ole kaytetyllda menetelmélld vuosien varrella
saavutettu. Myos sosiaali- ja terveysministerion teettamassa tutkimuksessa 2 on jo vuonna 2002
todettu olevan “selvéa, ettd pelkdn informaatio-ohjauksen varassa ei voida pitd4 yhtalaisesti
saatavilla peruspalveluja kunnissa.” Itse olen kiinnittdnyt informaatio-ohjauksen tuloksetto-
muuteen huomiota vuonna 2007 kouluterveydenhuoltoa koskevassa paatoksessani seké edella

! »Jos kunta, kuntayhtyma tai opetuksen jérjestdja on valtionosuustehtavia jarjestdessaan jattanyt noudattamatta
laissa tai lain nojalla sd&detyn tai maaréatyn velvoitteen, aluehallintovirasto voi, asianomaista ministeriéta kuultu-
aan, sakon uhalla maaraté kunnan tai kotikuntakorvauksen saajan noudattamaan velvoitetta.”

2 Kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon ohjaus, Tasapainoista ratkaisua etsimassa, Sosiaali- ja terveysministerién
julkaisuja 2002:19 s. 135.
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mainitussa puheenvuorossani oikeuskanslerin kertomuksessa vuodelta 2010. My6s Eduskun-
nan tarkastusvaliokunta ja Valtiontalouden tarkastusvirasto ovat puuttuneet informaatio-
ohjauksen tehottomuuteen nimenomaan yhdenvertaisuuden kannalta. Kritiikistd huolimatta
opetusministerio ei ole sanottavassa mééarin luopunut tastd ohjausmallista.

Kouluterveydenhuollon méé&rdaikaistarkastuksista saatdminen on parantanut peruspalvelujen
saatavuutta, mutta lakiuudistuksen vaikuttavuutta tosiasiallisesti heikentd4 se, ettd ndité tarkas-
tuksia suorittavasta henkilokunnasta on annettu vain ei-velvoittava suositus. On vaikea ajatella,
ettd suositukset alittavalla henkilostomaaralla voitaisiin saavuttaa tarpeelliseksi arvioitua palve-
lutasoa — muutoinhan suosituksia olisi pidettdvé ylimitoitettuina. Tallaisia vditteita ei liene esi-
tetty.

Suositusten ei-sitovaa luonnetta voidaan pitdd ongelmallisena myos tehokkaan valvonnan kan-
nalta. Esimerkiksi terveydenhuoltolain edellyttdmiin tarkastuksiin tarvittavan henkilékunnan
maarasta on vain suositus, joka ei ole kuntaa velvoittava. Valvontatoimenpiteilla ei siten voida
suoraan puuttua aliresursointiin.

Tilanne onkin se, ettd vuonna 2011, runsaat puoli vuotta terveystarkastuksia koskevan lainséé-
dannon voimaantulon jalkeen 64 % terveyskeskuksista aikoo suoriutua lakimaaréisista terveys-
tarkastuksista henkilostomaaralla, joka ei vastaa sitd méaaraa joka niiden suorittamiseen on las-
kettu tarvittavan.

Kattava ja tehokas valvonta ei mahdollista

Oppilashuoltoa koskevassa lainsddddnndssa on vain vahan maaréllisesti tai muutoin yksiselit-
teisesti velvoittavia maérayksia. Olemassa oleva lainsdadanté on normeiltaan véljaa, informaa-
tio-ohjauksen luonteista. Esimerkiksi psykologi- ja kuraattoripalveluiden tulee olla riittavia”.
Véljat normit antavat opetuksen jarjestajille runsaan liikkkumavaran silloinkin kun palveluista
on séédetty lain tasolla.

Lain noudattamisen varmistamiseksi olisi s&dadettdva sen valvonnasta. Valvonta toteutuu te-
hokkaimmin silloin, kun sen kohteena oleva toiminta on yhdenmukaisesti ja selkedsti mitatta-
vissa. Tehokas valvonta edellyttdd selkedd tietoa siitd, mitd minimitasoa valvottavalta toimin-
nalta on edellytettdva. Arvionvarainen velvoite vaikeuttaa valvontatyota. "Riittdvan” arviointi
saattaa my0s johtaa alueellisiin eroihin puuttumiskynnyksissa. Valvonta ei talloin toimi yhden-
vertaisuutta edistavalla tavalla. Valvonnan tehokkuus edellyttaé selkeésti mitattavan tavoitteen
lisdksi valvontaa suorittavan viranomaisen kayttoon riittdvan jareitd keinoja. Viimekétisena
keinona kuntien toimintaa valvovilla aluehallintovirastoilla ja Valviralla on uhkasakko. Pakot-
teiden merkityksestd valvonnan tehokkuudelle on esimerkkina tilanne, jossa Valvira asetti Hel-
singin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirille, HUS:ille 12.5.2010 kahden miljoonan euron sakon
uhalla méarayksen saattaa hoitoon paasy lain edellyttamélle tasolle. HUS:in sittemmin antaman
selvityksen perusteella Valvira katsoi tilanteen parantuneen niin, ett uhkasakon tuomitseminen
ei ollut tarpeen. Myds aluehallintovirastot ovat menestyksellisesti kdyttaneet sakon uhkaa saa-
dakseen kuntien toimeentulotuen késittelyajat lain edellyttdmalle tasolle.

Normipohjan ja valvonnan suhteen huonoin tilanne on muussa oppilashuollossa kuin tervey-
denhuollossa ja lastensuojelulain mukaisissa tukitoimissa. Kuntien opetussuunnitelmien sisal-
tdman oppilashuollon sisélto ja& taysin kunkin kunnan vapaaseen harkintaan eika opetussuun-
nitelmien sisallon tai niiden laatimisen ja toteutumisen valvontaa ole saddetty mink&an viran-
omaisen tehtavéksi. Kyseisten oppilashuollon osa-alueiden toteutumista voidaan valvoa vain
kanteluiden perusteella reaktiivisesti ja kantelun tarkoittamaan tapaukseen rajoittuen. Valvon-
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nalla pyritaan palvelujen yhdenvertaiseen saamiseen. Pelkéstdan kanteluihin perustuvalla, jo
tapahtuneisiin yksittéisiin tilanteisiin perustuvalla valvonnalla ei t4t4 tavoitetta saavuteta.

Kunnallinen resursointikyky ja -halukkuus vaihtelee

Opetus- ja kulttuuriministerié on lausunnossaan todennut, ett4 kunnan tehtdvané on varmistaa
perusopetuslaissa sdadettdvan oppilashuollon toteuttamiseen riittavat resurssit. Opetusministeri
on vastauksessaan 9.3.2011 oppilashuoltolain etenemista koskevaan kirjalliseen kysymykseen *
katsonut, ettd “puutteiden korjaantuminen oppilashuollon riittdvyydessa ja yhdenvertaisessa
toteutumisessa riippuu ennen kaikkea siitd, minkélaiset mahdollisuudet ja halu kunnilla on pa-
nostaa asiaan.”

Merkittava osa kunnista on jo pitk&én aliresursoinut perusopetuslain edellyttdman oppilashuol-
lon toimeenpanemiseksi tarvittavaa henkilostod. Valtio on useaan kertaan tehostanut ohjaus-
taan antamalla toimintaan tarvittavaa rahoitusta eli lisénnyt kuntien mahdollisuuksia ”panostaa
asiaan.” Esimerkiksi terveystarkastusten jarjestamiseksi ja tarvittavan henkilékunnan rekrytoi-
miseksi kuntien peruspalvelujen valtionosuuksia nostettiin yhteensé 18,5 miljoonalla eurolla.
Kuitenkin ldhes kolmasosa (1/3) kunnista kaytti toimintaan saadut rahat johonkin muuhun tar-
koitukseen kuin lailla sd&dettyjen terveystarkastusten toteuttamiseen eli jatti kdyttamatta niille
tarjotun mahdollisuuden parantaa oppilashuoltonsa toimivuutta.

Kouluterveydenhuoltoa tutkinut professori Matti Rimpeld on oikeuskanslerinviraston kayttéon
antamassaan muistiossa  todennut seuraavaa: ”Kouluterveydenhuollon kulut ovat 2000-luvulla
olleet vuosittain 60-70 miljoonan euron suuruusluokkaa. Sosiaali- ja terveydenhuollon valtion-
osuutta lisattiin vuosina 2002-2003 yhteensa lahes 180 milj. euroa. Jos tésta lisayksesta olisi
esimerkiksi neljannes kaytetty kouluterveydenhuollon tehostamiseen, olisi se vuoden 2009
hinnoin merkinnyt voimavarojen kasvamista lahes kaksinkertaisiksi ilman, ettd kuntien olisi
tarvinnut lainkaan kayttad omia tulojaan.”

Seurantatutkimusten (muun muassa Valtiontalouden tarkastusvirasto 136/2006) mukaan valti-
onavun korotuksella ei kuitenkaan ollut tavoiteltuja vaikutuksia kuntien toimintaan. Kunnat
voivat niille s&&detyn itsehallinnon perusteella pitk&lti paattaa siitd, mihin kaytettavissa olevat
varat suunnataan. Valtiolta tuleva ohjaus ja tiettyyn kayttotarkoitukseen sitomaton rahoitus ei
sido kuntia. Kuntien palvelurakenne muodostuu siten sellaiseksi kuin kunnan poliittinen tahto-
tila eli "halu” sen vahvistaa. Nain on laita varsinkin laissa sadteleméattomien palvelujen osalta.
Mutta myos lailla sdddetyt palvelut voidaan ainakin osaksi vesittdd suuntaamalla toimintaan
alimitoitetusti henkilokuntaa. Té&lla tavalla saatetaan toimia varsinkin tilanteessa, jossa lain to-
teutumista ei valvota lainkaan, valvonnalla ei voida tehokkaasti puuttua toiminnan ei-
velvoittaviin osa-alueisiin tai valvontaa vaikeuttaa valvottavan toiminnan normien epamaérai-
syys. Tuottaakseen yhdenvertaisuutta valvonnan on oltava yhdenmukaista. VValvonnan yhden-
mukaisuutta edesauttaa valvottavan edun yksiselitteinen maérittely ja valvontaa valtakunnanta-
solla ohjaava viranomainen.

! KK 1245/2010 vp
2 Matti Rimpeld 5.1.2012: Informaatio-ohjauksen vaikutus kouluterveydenhuollon kehitykseen 2000-luvulla.
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Lopuksi

Oppilashuollolla tarkoitetaan kouluyhteison hyvinvoinnin ja terveyden edistdmista sekd hyvén
oppimisen edellytyksien luomista. Oppilashuolto ei edelleenk&édn toteudu riittdvasti ja yhden-
vertaisuuden edellyttdmallé tavalla. Perusopetuksen ohella pitk&lti samanlainen tilanne nékyy
selvitysten mukaan olevan lukioiden ja ammattikoulujen kohdalla.! Kyseessa on siten koko
kouluajan jatkuva ongelma, jolla on yhteys jopa syrjaytymiskehitykseen.

Kun puhutaan syrjaytymiseen johtavista lasten ja nuorten ongelmista, korostetaan tavallisesti
varhaisen puuttumisen merkitystd. Oppilashuolto on muun ohella ndhtéavéa yhtend varhaisen
puuttumisen keinona. Viime vuosina on puhuttu erityisesti lasten ja nuorten psyykkisesta pa-
hoinvoinnista; on esitetty arvioita, ettd jopa 20 prosenttia heistd karsii mielenterveyden hairi-
Oista. Selvitykset myos osoittavat, ettd nuorten mielenterveyssyista aiheutuva tyokyvyttomyys
on merkittavasti lisaantynyt 2000 luvun aikana.” Valtioneuvoston yleisistunnossa oli 31.3.2011
asiakirjoissa muistio, jonka sisaltdma analyysi tilanteesta oli samansuuntainen ja viesti karu:
yhé& kasvava osa nuorista on ilman hoitotoimenpiteitd jadmassé mielenterveyden hairion vuoksi
tydmarkkinoiden ulkopuolelle.* Rimpela (muistio 5.1.2012) on tuonut oppilashuoltoa koske-
vaan keskusteluun yhtena uutena nakdkulmana ja indikaattorina oppivelvollisuusikéisten lasten
sijoittamisen Kiireelliseen sijaishuoltoon. Han toteaa, ettd sijoitusten lukumaarén kasvu Kiihtyi
2000-luvulla. Rimpel& lausuu: ”Kiireellisten sijoitusten kasvun taustalla on monia syitd. Koko-
naan ei kuitenkaan voi pois sulkea sitd mahdollisuutta, ettd ndma luvut osaltaan kuvaavat oppi-
lashuollon ja siihen sisdltyvan kouluterveydenhuollon kykya vastata ajankohtaisiin haastei-
siin.”

Naistéakin syisté olisi perusteltua julkisen vallan toimenpitein nykyista tehokkaammin varmis-
taa, ettd ne tavoitteet joihin oppilashuollon avulla pyritddn, myos toteutuisivat k&ytannossa.
Uskottavuuden kannalta olisi olennaista, ettd oppilashuollon tarpeet ja siihen kaytettavissa ole-
vat resurssit sovitettaisiin yhteen sill4 tavalla, ettd tavoitteiden ja kaytdnnon valille ei ja4 kui-
lua. Kannattaa myds huomata, mitd Valtiontalouden tarkastusvirasto (tuloksellisuustarkastus-
kertomus 192/2009 s. 89) on todennut: Koska oppilashuollon palveluissa on useimmiten kyse
ongelmien ennalta ehkaisysté ja varhaisesta puuttumisesta, tulisi oppilashuollon palvelut nahda
pikemminkin investointina kuin pelkkind kustannuksina.

Julkisen vallan on turvattava jokaiselle yhtaldinen mahdollisuus opetuksen ja muiden peruspal-
velujen saamiseen. Oppilashuollon vuosikausia jatkunut epatyydyttavé tilanne on perusoikeus-
nédkokulmasta — erityisesti yhdenvertaisuuden toteutumisen kannalta — kestdmaton. Taméa antaa
oikeuskanslerille aiheen kiinnittd4 sek& valtion ettd kuntien asiantilasta vastuullisten tahojen
huomiota perustuslain 22 8:ssa sdadettyyn julkisen vallan velvollisuuteen turvata perus- ja ih-
misoikeuksien toteutuminen. Nayttaa silté, ettd tat4 velvollisuutta ei ole kaikilta osin taytetty.

Kéytettavissé olevan aineiston pohjalta voidaan tehda seuraavanlaisia johtopaatoksia.

Oppilashuollon asianmukainen toteutuminen vaatii nykyistd velvoittavampia ja siséltoja tas-
maéllisemmin maarittavid sdaannoksid. Saanndsten asettamat velvollisuudet kuitenkin kaytan-
nossé vesittyvat, ellei ole toimivaa valvontajérjestelmda. Valvonta puolestaan edellyttdd jon-
kinlaisia tehosteita tuekseen.

! Puheenvuoroni oikeuskanslerin kertomuksessa vuodelta 2010, s. 13 ja siina mainitut lahteet.
2 Raitasalo-Maaniemi: Viisi nuorta elikkeelle joka paiva, Sosiaalivakuutus 1/2011 s. 34.
¥ Valtioneuvoston yleisistunto 31.3.2011, péytakirja 23/2011 liite 2.
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TOIMENPITEET

Lahet&n tdman péaatoksen opetus- ja kulttuuriministeridlle sek& sosiaali- ja terveysministeriolle,
joita kehotan oppilashuoltoa koskevan lainsdddannon valmistelussa ottamaan huomioon, mita
olen paatoksessani lausunut kattavan ja yksiselitteisen lainsaddédnnon seké tehokkaan valvon-
nan merkityksesta oppilashuollon riittdvassé ja yhdenvertaisessa toteutumisessa.

L&hetén tdman paatokseni tiedoksi myds Eduskunnan tarkastusvaliokunnalle, Valtiontalouden
tarkastusvirastolle sekd Suomen kuntia edustavalle Kuntaliitolle.

Oikeuskansleri Jaakko Jonkka
Vanhempi oikeuskanslerinsihteeri Outi Kauppila
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