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Johdanto
Kunta on velvollinen järjestämään alueellaan asuville oppivelvollisuusikäi-
sille perusopetusta (perusopetuslaki, POL 4.1 §). Perusopetusta koskeva 
sääntely ja politiikka eivät Suomessa ole historiansa aikana olleet mitenkään 
staattisessa tilassa, ja kunnan ja valtion suhde perusopetusta koskevien teh-
tävien jaossa on kokenut muutoksia useaan kertaan1. Viimeisten vuosi
kymmenten aikana on siirrytty tiukemmasta ja keskitetystä ohjauksesta koh-
ti kuntien sekä koulujen vahvempaa itsenäistä päätösvaltaa.2 Valvonnan osal-
ta painottuminen omavalvontaan on myös nähtävissä osaksi yleisempää ke-
hityskulkua, jossa on vahvistettu kunnallista itsehallintoa ja suosittu normi
ohjausta kevyempiä ohjauskeinoja, kuten informaatio-ohjausta. 

2000-luvulla Suomessa on havahduttu siihen, että osalla lapsista menee 
paremmin kuin koskaan, mutta huono-osaisuus puolestaan kasaantuu tie-
tyille lapsiryhmille3. Lasten lähtökohdat eivät ole yhtäläisiä, mutta suoma-
laisen koulutuksen perusarvo on ollut tasata näitä eroja ja tarjota kaikille 
yhdenvertaiset mahdollisuudet kouluttautua ja kehittää itseään. Jo kymme-
nisen vuotta sitten selvitykset alkoivat kuitenkin tuottaa informaatiota sii-
tä, että pehmeällä ohjauksella on seurauksensa. Informaatio-ohjauksella ei 
ehkä voidakaan tuottaa kaikille lapsille alueellisesti yhdenvertaisia koulu-
tuspalveluita.4 Myös tuoreet tutkimukset ja selvitykset ovat antaneet viittei-
tä siitä, että oppilaiden oikeuksien toteutumisessa peruskouluissa esiintyy 
haasteita.5 Mediaotsikoissakin toistuvat esimerkiksi vakavat koulukiusaa-
mistapaukset, työrauhaongelmat, oppilaiden erityisen tuen ja psykologi
palveluiden resurssipula ja koulurakennusten sisäilmaongelmat. 

1	 Rautama, s. 227.
2	 Hakalehto-Wainio 2012a, s. 20.
3	 Ks. Järvinen & Jahnukainen 2009, s. 144–147.
4	 Ks. Valtiontalouden tarkastusvirasto 2009, s. 80–81.
5	 OAJ 2019. Hakalehto 2016, s. 1190.
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Millään julkisen sektorin alueella päätöksenteko tai tosiasiallinen toimin-
ta ei toimi täydellisesti. Virheitä sattuu. Lainsäädäntökin voi olla niin moni
mutkaista tai uutta, ettei tulkinta ole vakiintunut. Perusopetusasioissa esi-
merkiksi perusopetuslain lisäksi viranhaltijoiden täytyy tuntea moninainen 
kansallinen ja kansainvälinen sääntelykehikko6. Valvonnalla ja oikeus
turvakeinojen avulla virkamiesten toimien lainmukaisuus tulee arvioitavak-
si. Myös kunnallinen viranhaltija käyttää julkista valtaa: opettaja voi esimer-
kiksi poistaa oppilaan tietyissä tilanteissa luokasta voimakeinoin tai rehtori ja 
opetustoimesta vastaava viranhaltija voivat tehdä oppilaan etuun, oikeuteen 
tai velvollisuuteen kohdistuvia päätöksiä. Tästä syystä heidän toimintaansa 
kohdistuu erityistä valvontaa ja vastuuta, ja viranhaltijoidenkin toiminnas-
ta täytyy voida esimerkiksi kannella tai valittaa. 

Moderni perus- ja ihmisoikeuskehitys on vahvistanut lasten asemaa itse-
näisenä oikeussubjektina, eikä lasten oikeuksien toteutumisen pitäisi olla 
vain hänen huoltajiensa toimien varassa. Alaikäinen peruskoulun oppilas 
voi kuitenkin käyttää vain rajoitetusti oikeusturvakeinoja, eikä alle 15-vuo-
tias voi esimerkiksi itse valittaa erityistä tukea koskevasta hallintopäätök-
sestä (hallintolaki 14 §). Mitä pienemmästä lapsesta on kyse, sitä vähemmän 
hänellä on myös valmiuksia käyttää niitäkään keinoja, jotka olisivat iästä 
riippumatta mahdollisia, kuten kantelu eduskunnan oikeusasiamiehelle. 
Huoltaja käyttää lapsen puolesta tyypillisesti puhevaltaa, mutta huoltajien 
osaaminen ja voimavarat vaihtelevat. Haavoittuvassa asemassa olevien ryh-
mien osalta jonkin ulkopuolisen tahon harjoittama valvonta onkin erityi-
sen tärkeässä asemassa. Viime aikoina valvonta on tuonut tietoisuuteen epä-
kohtia esimerkiksi vanhuspalveluissa7 ja lastensuojelulaitoksissa8. Perusope-

6	 Ks. esim. KHO 2020:60, jossa perusopetuslain sanamuodon nojalla oli mahdollis-
ta päätyä syrjivään lopputulokseen vammaisen lapsen koulukuljetusasiassa. KHO 
katsoi, että tapauksessa tuli soveltaa yhdenvertaisuuslain säännöstä kohtuullisista 
mukautuksista. Lapsella oli oikeus täten koulukuljetusetuuteen myös perheen 
muuttaessa toiselle oppilaaksiottoalueelle ja lapsen jatkaessa vanhassa koulussaan.

7	 Ks. HE 4/2020 vp, s. 4.
8	 https://yle.fi/uutiset/3-11009351.
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tuksen viranomaisvalvonnan tehostaminen on ollut esillä myös lainvalmis-
telussa, mutta erinäisistä syistä muutokset ovat jääneet toteutumatta9.

Tässä hankkeessa ryhdyttiin empiirisen oikeustutkimuksen keinoin sel-
vittämään ensinnäkin sitä, missä asioissa kansalaiset ja asiantuntijat koke-
vat, että perusopetussektorilla on eniten ongelmia lapsen oikeuksien toteu-
tumiseen liittyen. Lisäksi selvitettiin sitä, miten vastaajat kokivat perus
kouluihin kohdistuvan valvonnan nykytilan ja mahdolliset kehittämistarpeet. 
Kansalaiskysely kohdistettiin 2000-luvulla koulunsa käyneille oppilaille ja 
huoltajille, joiden lapset olivat käyneet peruskoulua 2000-luvulla, ja se toteu-
tettiin jakamalla sähköistä kyselyä internetin keskustelupalstoilla. Lisäksi 
pyydettiin 30 koulun rehtoria jakamaan kysely huoltajille esimerkiksi Wilman 
kautta. Nämä rehtorit kutsuttiin myös asiantuntijapaneeliin. Heidät valittiin 
satunnaisesti Manner-Suomen kouluista kohdistaen otantaa kuitenkin suu-
rimpiin kouluihin. Kansalaiskyselyä jaettiin myös lapsen oikeuksia edistä-
vien järjestöjen ja verkostojen kautta. Vastauksia saatiin 254, joista suurin 
osa huoltajan näkökulmasta (93 %). 

eDelphi-verkkoalustalla toteutettavaan asiantuntijapaneeliin vastasi ak-
tiivisesti puolet vastaanottajista (n=40). Edellä mainittujen rehtorien lisäk-
si asiantuntijapaneeliin kutsuttiin edustajia järjestöistä, eduskunnan oikeus-
asiamiehen kansliasta, aluehallintovirastoista, Opetushallituksesta sekä ope-
tus- ja kulttuuriministeriöstä. Eniten vastauksia tuli rehtoreilta (19) ja toi-
seksi eniten valtionhallinnon eri tahoja edustavilta virkamiehiltä (16). Jär-
jestöjen edustajia vastasi viisi. eDelphi-alustalla vastanneet eivät tiedä tois-
tensa henkilöllisyyttä, mutta he näkevät toistensa vastaukset ja voivat kom-
mentoida niitä. Sekä asiantuntijapaneeliin että kansalaiskyselyyn oli mah-
dollista osallistua ruotsin tai suomen kielellä. Joitain vastauksia saimme 
myös englanniksi. Molemmat aineistot kerättiin loppuvuonna 2020. Ana-
lyysimenetelmänä on käytetty teemoittelua10.

Suomen tilannetta peilataan tässä raportissa myös erityisesti Ruotsissa 
käytössä olevaan valvontajärjestelmään. Tiedetään lähtökohtaisesti, että Suo-
mi poikkeaa muista Pohjoismaista valvontaratkaisujen suhteen, ja varsin-

9	 Ks. esim. SiVL 4/2018.
10	 Aronson 1994.
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kin Ruotsissa on valittu täysin toisenlainen tie. Ruotsin ja Suomen järjestel-
mien systemaattista vertailua opetustoimen valvonnan järjestämisestä ei ole 
kuitenkaan aiemmin tehty, joten tässä hankkeessa selvitettiin molempien 
järjestelmien hyvät ja huonot puolet ja annetaan lopuksi ehdotus Suomen 
malliksi.

Tutkimus on toteutettu pääosin Vaasan yliopiston julkisoikeuden yksi-
kössä. Hankkeen vastuullisena johtajana on toiminut apulaisprofessori 
Niina Mäntylä sekä projektitutkijana Ville Karjalainen. Maria Refors Legge 
(Stockholms Universitet) on vastannut Ruotsia koskevasta osuudesta. Li-
säksi tutkijatohtori Hanna-Kaisa Pernaa on toiminut asiantuntijana erityi-
sesti eDelphi-menetelmän hyödyntämisessä. Asiantuntijana hankkeeseen 
ovat osallistuneet myös professori Suvianna Hakalehto (UEF) sekä profes-
sori Lotta Lerwall (Uppsala Universitet). Hanketta on rahoittanut Kunnallis
alan kehittämissäätiö.

Tutkimusryhmä kiittää lämpimästi kaikkia kyselyyn ja asiantuntijapanee-
liin vastanneita.
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1	 Mitä valvotaan tai tulisi valvoa?

Tässä raportissa on tarkoitus arvioida valvontaa, joka kohdistuu lapsen 
oikeuksien toteutumiseen peruskoulussa. Raportissa ei käsitellä opetuksen 
laadun tai tuloksellisuuden valvontaa, vaan keskitytään lapsen juridisiin 
oikeuksiin. Tästä syystä on tärkeää ensin määrittää, mitä näillä oikeuksilla 
tarkoitetaan, mitä siis valvotaan?

Raportin ensimmäisessä osassa konkretisoidaan lyhyesti näiden oikeuk-
sien sisältöä ja analysoidaan näihin liittyviä haasteita erityisesti empiirisen 
aineistomme perusteella. Koska hankkeen päähuomio on valvonnassa, tar-
koituksena ei ole tyhjentävästi analysoida yksittäisten oikeuksien sisältöä. 
Tätä ratkaisua puoltaa myös se, että oppilaiden oikeuksista on jo olemassa 
kattavia teoksia, kuten Lapsen oikeudet koulussa (toim. Hakalehto) sekä 
Oppilaan oikeudet opetustoimessa (Hakalehto-Wainio).

1.1	 Lapsen oikeuksien oikeudellinen perusta
Lasten oikeudet koulussa ovat perus- ja ihmisoikeuksia. Ne kiinnittyvät esi-
merkiksi seuraaviin perustuslain säännöksiin: PL 6 (yhdenvertaisuus), PL 
10 § (yksityiselämän suoja), PL 11 § (uskonnonvapaus), PL 16 § (opetuksen 
maksuttomuus), PL 19 § (sosiaaliset oikeudet koulussa) ja PL 21 § (oikeus-
turva ja hyvä hallinto)11. Ihmisoikeuksina vastaavia oikeuksia turvataan 
muun muassa Euroopan ihmisoikeussopimuksessa12 sekä YK:n vammais-

11	 Ks. esim. Arajärvi 2015, s. 14.
12	 Yleissopimus ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi SopS 18-

19/1990.
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yleissopimuksessa13 ja lapsen oikeuksien sopimuksessa, joka korostaa lap-
sen edun periaatetta14. 

YK:n yleissopimus lapsen oikeuksista on maailman laajimmin ratifioitu 
kansainvälinen sopimus.15 Lapsen oikeuksien sopimus on ollut Suomessa 
voimassa lain tasolla vuodesta 1991. Se velvoittaa jokaista valtion sekä kun-
nan viranomaista. Sopimuksen erityisyyttä korostaa sen laajuus, kattavuus 
sekä yksityiskohtaisuus. Huolimatta sopimuksen saavuttamasta vahvasta-
kin legitimiteetistä eli laajasta hyväksynnästä ja implementoinnista sen 
tunnettavuuden lisäämisessä ja viranomaistoiminnan osaksi saattamises-
sa on ollut vielä parannettavaa monien vuosienkin jälkeen ratifioinnista. 
Joka tapauksessa sopimuksen merkitystä oikeuslähteenä voi luonnehtia 
vahvaksi sellaisissa tapauksissa, joissa on kyse lapsen oikeudellisesta ase-
masta.16

Sopimusvaltiot raportoivat lasten oikeuksien komitealle suorittamistaan 
toimenpiteistä, joilla ne panevat täytäntöön sopimuksessa tunnustettuja 
oikeuksia, ja kyseisten oikeuksien kohdalla tapahtuneesta edistyksestä. 
Komitea julkaisee myös yleiskommentteja, joissa se esittää tulkintojaan so-
pimuksen sisältämistä oikeuksista17. 

Sopimuksen 3 artiklan 1 kohdan mukaan lapsen etu on ensisijaisesti otet-
tava huomioon kaikissa julkisen tai yksityisen sosiaalihuollon, tuomio
istuinten, hallintoviranomaisten tai lainsäädäntöelinten toimissa, jotka kos-
kevat lapsia. Lapsen edun periaate edellyttää, että kaikkialla hallituksessa, 
parlamentissa sekä oikeuslaitoksessa tehdään aktiivisia toimia periaatteen 
huomioimiseksi. Näiden toimijoiden tulee soveltaa lapsen edun periaatetta 
systemaattisesti harkiten sitä, miten heidän päätöksensä ja toimensa vaikutta-
vat tai tulevat vaikuttamaan lasten etuun sekä oikeuksiin. Lapsen oikeuksien 

13	 Yleissopimus vammaisten henkilöiden oikeuksista SopS 26-27/2016.
14	 Euroopan neuvoston yleissopimus ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaami-

seksi. SopS 63/1999. Ks. Yleiskommentti 14, CRC/C/GC/14, kohta. Lapsen oikeuk-
sien komitea on luokitellut lapsen edun periaatteen yhdeksi sopimuksen yleisperi-
aatteista (yleiskommentti 5, CRC/GC/2003/5, kohta 12).

15	 Hakalehto-Wainio 2012a, s. 51.
16	 Hakalehto-Wainio 2012a, s. 51–54.
17	 https://www.ohchr.org/EN/HRBodies/CRC/Pages/CRCIntro.aspx.
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komitea on luokitellut lapsen edun periaatteen yhdeksi sopimuksen yleis-
periaatteista.18 Komitea soveltaa lapsen edun periaatetta dynaamisesti ja aina 
tiettyyn tilanteeseen sopivalla tavalla.19 Sopimuksessa tarkoitettu lapsen etu 
muodostuu kaikista sopimukseen sisältyvistä oikeuksista, minkä vuoksi so-
pimus on otettava huomioon kokonaisuudessaan tehtäessä lapsen etuun liit-
tyvää arviointia.20 

Lapsen etu on periaatteena monimutkainen, ja sen sisältö tulisi tulkita 
aina tilanteen mukaan. Periaatteen kanssa operoivat tahot, kuten koulutus-
viranomaiset, voivat konkreettisesti käyttää periaatetta tulkitsemalla ja so-
veltamalla sitä 3 artiklan 1 kohdan ja muiden lapsen oikeuksien sopimuk-
sen sisältämien kohtien mukaan. Periaate onkin luonteeltaan mukautuva ja 
joustava, ja se tulisi määritellä yksilöllisesti lapsen tilanteen mukaan ottaen 
huomioon kyseessä olevan tilanteen erityispiirteet.21 

Lapsen oikeuksien komitean mukaan 3 artiklan ilmaisulla ”kaikissa toi-
missa” ei tarkoiteta ainoastaan päätöksiä, mutta myös kaikkia tekoja, me-
nettelyjä, ehdotuksia, palveluita, menettelytapoja ja muita toimenpiteitä. 
Myös toimimatta jättäminen tai laiminlyönti voidaan joissain tapauksis-
sa laskea ”toimeksi”. 3 artiklan tulkinnassa on myös huomionarvoista se, 
että artiklan tarkoittama sosiaalihuolto tulee ymmärtää laajasti siten, että 
määritelmä pitää sisällään kaikki laitokset, joiden toiminnalla tai päätök-
sillä on vaikutusta lapsiin tai lasten oikeuksien toteutumiseen. Tähän mää-
ritelmään sisältyvät siis myös koulutuslaitokset.22 Kaikesta edellä sanotus-
ta johtuen onkin selvää, että myös peruskoulujen lapsia koskevassa toi-
minnassa ja päätöksenteossa lapsen edun arvioinnilla on ratkaisevaa mer-
kitystä.

18	 CRC/GC/2003/5, kohta 12.
19	 CRC/C/GC/14, kohta 1.
20	 Hakalehto & Sovela 2018, s. 409.
21	 CRC/C/GC/14, kohta 32.
22	 CRC/C/GC/14, kohdat 17, 18 & 26.



16

1.2	 Lapsen oikeuksien konkretisoiminen  
	 tässä hankkeessa
Koska tässä hankkeessa kyselyn ja asiantuntijapaneelin vastaajat eivät suu-
relta osin ole oikeudellisia asiantuntijoita, toteutetussa kyselyssä ja asian
tuntijapaneelissa oikeuksia pyrittiin konkretisoimaan vastaajille. Tämä to-
teutettiin esittämällä lista asiaryhmistä, joihin liittyy lapsen oikeuksiin kiin-
nittyviä kysymyksiä, ja pyytämällä vastaajia arvioimaan haasteellisten tilan-
teiden mahdollista yleistymistä näissä asiaryhmissä yleisellä tasolla. Kansalais-
kyselyssä pyydettiin myös kuvaamaan vastaajien omia kokemuksia mistä 
tahansa oppilaan oikeuksiin liittyvistä haasteellisista tilanteista. Vastaajille 
esitetyt asiaryhmät olivat kurinpito, oppimisen tuen saatavuus, yhdenvertai-
suus, syrjintä ja häirintä, kiusaaminen, koulukuljetukset, uskonnonvapaus, 
opetustilojen terveellisyys, turvallisuus ja soveltuvuus oppilaille, yksilö-
kohtainen oppilashuolto (esim. kouluterveydenhuolto, psykologi- ja kuraat-
toripalvelut), oppilaan yksityisyydensuoja (esim. lapsen salassa pidettäviä 
tietoja päätyy ulkopuoliselle), oppilaiden koskemattomuus ja opetushenki-
lökunnan voimankäyttö, oppilaan sananvapaus, kännykän käyttöön liitty-
vät kysymykset sekä yhteistyö koulun ja kodin välillä. Kysely ja asiantuntija
paneeli sisälsivät myös useita avoimia kysymyksiä, joissa oli mahdollisuus 
tuoda esille myös muita lapsen oikeuksien toteutumiseen liittyviä haas-
teita. 

Edellä esitetyistä asiaryhmistä sekä kansalaiskyselyssä että asiantuntija-
paneelissa nähtiin haasteellisten tilanteiden yleistyneen seuraavissa asia
ryhmissä: kurinpito, opetustilojen terveellisyys, turvallisuus ja soveltuvuus 
oppilaille, kiusaaminen, yhteistyö kodin ja koulun välillä sekä yksilökohtai-
seen oppilashuoltoon liittyvät haasteet. Avointen vastausten perusteella tee-
moittelun tuloksena voidaan lisäksi luokitella viisi selkeää teemakokonai-
suutta, jotka korostuivat merkittävästi vastauksissa. Näitä ovat 1) oppimi-
sen tuen saatavuus, 2) vuorovaikutuksen ja yhteistyön ongelmat, 3) kurin-
pito ja työrauha, 4) kiusaaminen sekä 5) menettelylliset haasteet.

Koulun sisäilmaan liittyvät ongelmat, häirintä ja syrjintä, uskonnon-
opetuksen haasteet ja oppilashuollon saatavuus saivat hieman vähemmän 
mainintoja, mutta nousivat avointen vastausten aineistosta kuitenkin 
selkeästi esiin. Näitä teemoja esiintyy myös ylimpien lainvalvojien kantelu
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aineistossa.23 Asiantuntijapaneelissa korostuivat myös mobiililaitteisiin liit-
tyvät haasteet kouluissa, vaikka näihin liittyen kouluille on annettu paljon 
ohjausta.

”[…]Oppilaan omien mobiililaitteiden käyttöön liittyvien hyvien ja samalla 
lainmukaisten käytänteiden löytyminen vaikuttaa olevan kouluissa vaikeaa, 
vaikka asiasta on annettu esim. OPH:n ja laillisuusvalvojien taholta paljon 
ohjeistusta.” (asiantuntijapaneeli)

1.3	 Oppimisen tuen toteutumisessa  
	 merkittäviä haasteita
Viime aikoina useat tutkimukset ja selvitykset ovat tuonee esille, että kolmi
portaisen tuen toteutumisessa on merkittäviä haasteita. Selvityksissä on nos-
tettu esiin, että resurssit vaihtelevat kunnittain ja kunnilla on hyvin laaja 
harkintavalta, kuinka tukea toteutetaan käytännössä. Tämä on johtanut 
yhdenvertaisuusongelmiin.24 

Myös tässä tutkimuksessa selkeästi suurimmaksi asiaryhmäksi oppilai-
den oikeuksien toteutumisen haasteissa nousi oppimisen tuki. Tämä koros-
tui sekä kansalaiskyselyssä että asiantuntijapaneelissa. Esimerkiksi tehostet-
tu tuki tai erityinen tuki saatetaan kirjata dokumentteihin, mutta päivittäi-
sessä koulutyössä tukea ei saakaan kirjausten mukaisesti. Tuen sisältö voi-
daan myös kirjata niin yleisluonteisesti, ettei siihen voi vedota (esimerkiksi 
tuen määrä ja muodot). ”Saatavilla silloin tällöin” -tyyppiset ilmaukset tai 
hallintopäätökset, joista ei käy ilmi, oliko oppilaalle myönnetty henkilökohtai-
nen avustaja vai ei, kuvaavat ongelmaa myös ylimpien lainvalvojien ja tuo-
mioistuinten käsittelemissä tapauksissa.25 

Huoltajat myös kuvasivat, että tukimuotoja ja niiden jatkumista pitää ”ky-
tätä” eikä lapsen oikeus tukeen toteudu ilman huoltajan aktiivisuutta. 

23	 Ks. esim. uskonnonvapautta koskevat ratkaisut EOAK/1609/2019, EOAK/2685/2017 
ja EOAK/2186/2018.

24	 Ks. esim. OAJ 2017.
25	 Ks. esim. EOAK/1586/2019 ja KHO 20.5.2020/2193.
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”Tuen portaat tuntuvat olevan vain sanahelinää joka ei tarkoita mitään.  
Ne ei velvoita mitään ja ne kirjataan ympäripyöreästi joten kukaan ei voi 
valittaa mistään jos ei sitä selkeästi lue. Kaikesta pitäisi valittaa ja joka asiaa 
olla vaatimassa jotta jotakin saa.” (kansalaiskysely)

”[…]paperilla (hojks) lukevia tukitoimia ei noudateta tai ne lopetetaan 
liian aikaisin tai niitä muutetaan kertomatta huoltajille, erityinen tuki joka 
sovittu jo ei siirrykään seuraavalle luokka-asteelle vaikka olisi sovittu 
hojks:ssa, joka vuosi lähdetään tukitoimien kanssa alusta liikkeelle kun 
jatkuvuutta ei ole.” (kansalaiskysely)

Moni kuvaa myös negatiivisia asenteita erityistä oppijaa tai erilaisia ratkai-
suja ehdottavaa huoltajaa kohtaan. Opetustila- ja ympäristökysymys on myös 
haasteellinen tuen tarpeen tilanteissa, sillä pienluokkia on vähennetty 
inkluusioajattelun myötä. Osa huoltajista koki, että oppilas hyötyisi merkit-
tävästi pienluokasta ja että suuria oppilasmääriä suosivat uudet oppimis
ympäristöt aiheuttavat itsessään lisää tuen tarpeita. Huoltajat myös kokivat, 
että jos pienluokkia ei ole, koulu tarjoaa ratkaisuksi lyhennettyä työviikkoa 
tai -päivää, kun lapsi ei pärjää suuressa luokassa.

”Adhd lapsen tuki on riittämätöntä. Koulu vähentää terveydellisistä syistä 
vain opetuksen määrää, jos ei pärjää isossa luokassa.” (kansalaiskysely)

”Autisti/keva tytär ei saanut lainkaan opetusta 8 ja 9 vuosiluokalla, koska 
oli koulun näkökulmasta koulukunnoton. Olisi siis tarvinnut enemmän 
tukea, pienemmän opiskeluryhmä, enemmän avustajia jne.” 
(kansalaiskysely)

Lyhennetyn koulupäivän osalta tapauksia löytyy myös eduskunnan oikeus-
asiamiehen ratkaisukäytännöstä.

Rehtorin päätöksen mukaan oppilaan koulupäivää oli lyhennetty vastoin 
huoltajien tahtoa viiden koulupäivän ajan. Kantelussa ja selvityksessä oli 
esitetty erilaisia näkemyksiä siitä, oliko kyseessä oppilashuollollinen 
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tukitoimi vai rangaistus. Joka tapauksessa apulaisoikeusasiamies totesi 
koulupäivän lyhentämisen käyttämisen kurinpitokeinona ja työrauhan 
turvaamiskeinona olevan perusopetuslain vastaista. Opiskeluhuollon 
tukitoimeksi taas koulupäivän lyhentäminen ei tässä tapauksessa 
soveltunut, sillä opiskeluhuolto pohjautuu aina suostumukseen, ja tässä 
tapauksessa huoltajat eivät asiakirjojen perusteella olleet antaneet 
suostumustaan koulupäivän lyhentämiseen. Lisäksi rehtorin asiassa tekemä 
päätös ei täyttänyt perusopetuslaissa tai hallintolaissa asetettuja 
lakimääräisiä vaatimuksia. Näin ollen apulaisoikeusasiamiehen mukaan 
rehtori oli menetellyt asiassa virheellisesti ja osin myös lainvastaisesti.26 

Tukikeinojen osalta näyttää myös syntyneen arvovaltakiistoja koulun ja mui-
den asiantuntijoiden suhteen, jolloin lapsen etu jää tämän jalkoihin. Ulko
puolisia asiantuntijoiden näkemyksiä on toisinaan vaikea sovittaa arjen kou-
lutyöhön, eikä opetuksen järjestäjä ole juridisesti velvoitettu näitä sitovasti 
ratkaisuissaan huomioimaan. Erityistä tukea koskien lainsäädäntö on myös 
muuttunut (642/2010 ja 1288/2013), ja entisestä diagnoosiperustaisesta tuen 
tarpeen arvioinnista pyrittiin siirtymään kohti pedagogisen arvioinnin pai-
nottamista. Toisin sanoen koulun ulkopuolisten asiantuntijoiden valtaa mää-
ritellä tuen tarvetta ja muotoja haluttiin vähentää. Lakimuutoksen tautalla 
oli huoli siitä, että ulkopuoliset asiantuntijat eivät tiedä lasten kokonais
tilannetta, koulujen keinovalikoimaa tai todellisia mahdollisuuksia järjes-
tää tukea.27 On siis päätöksentekijän harkinnassa, miten pitkälle koulun ulko-
puolisten asiantuntijoiden asiantuntemusta hyödynnetään, vaikka huoltaja 
hankkisi aktiivisesti erilaisia lausuntoja näkemystensä tueksi (ks. POL 17.3 §). 
Kotien kanssa on toimittava yhteistyössä, mutta oppimisen tuen asioissa ei 
tarvita huoltajan suostumusta. Tällä turvataan osaltaan lapsen etua, koska 
lapsen etu voi olla myös toisen suuntainen kuin huoltajan näkemys. Toisaal-
ta koulun ulkopuolisen asiantuntemuksen huomioon ottamisella saatettai-
siin kuitenkin helpottaa lapsen oppimista ja käytännön koulutyön sujumis-
ta koko ryhmässä ja näin toteuttaa lapsen etua. 

26	 EOAK/169/2018.
27	 Ks. HE 109/2009 vp, s. 12–13.
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”[…]Ongelmana on osassa kouluista myös se että tukea tarvitsevan 
oppilaan tukisuunnitelmissa ei huomioida esimerkiksi oppilaan lääkärin ja 
terapeuttien suosituksia tuen tarpeista ja soveltuvista tuen muodoista. 
Koulut jopa saattavat kieltäytyä ottamasta vastaan moniammatillisen 
yhteistyön tukea eli esimerkiksi terapeutin ohjaus- ja konsultointikäyntejä 
tai esimerkiksi Valterikoulun ohjauskäyntejä.” (asiantuntijapaneeli)

”On myös niitä perheitä, jotka pyrkivät pitämään lapsensa ehyenä koulu
maailman vaatimusten takia ja itse kokoavat moniammatillisia tiimejä 
lapsen asioita tukeakseen. Kun koulu sulkee korvansa moniammatilliselta 
yhteistyöltä, ei lapsen asioissa päästä kokonaisparannukseen vaan aina on 
jokin nurkka, joka pettää. Aina on näin toimittu tai että tämä järjestely ei 
ole mahdollinen tai että on vaan pystyttävä. Miksi pitää olla tällainen 
rajallinen keinovalikoima? Voisiko keinovalikoimaa kasvattaa tai edes 
yrittää järjestellä asioita oppilaalle sopivaksi, jos hän ei kerta kaikkiaan 
taivu niihin tavallisiin malleihin.[…]” (asiantuntijapaneeli)

1.4	 Kurinpito ja työrauha oppilaan oikeuksien  
	 haasteena 
Lapsen oikeuksien sopimuksen 28 artiklan 2 kohdan mukaan sopimus
valtioiden on ryhdyttävä toimenpiteisiin taatakseen, että kurinpito kouluis-
sa tapahtuu tavalla, joka on lapsen ihmisarvon mukaista ja sopusoinnussa 
kyseisen sopimuksen kanssa. Sopimuksen 19 artiklan 1 kohdassa taas sää-
detään muun ohella, että sopimusvaltioiden on ryhdyttävä toimiin suojel-
lakseen lasta kaikenlaiselta ruumiilliselta ja henkiseltä väkivallalta, vahin-
goittamiselta ja pahoinpitelyltä, laiminlyönniltä tai välinpitämättömältä tai 
huonolta kohtelulta tai hyväksikäytöltä. Lapsen oikeuksien komitea toteaa, 
että voi olla poikkeuksellisia olosuhteita, joissa esimerkiksi opettajien eteen 
saattaa tulla tilanteita, joissa vaarallisen käyttäytymisen vuoksi opettajat ovat 
oikeutettuja käyttämään kohtuullisia rajoitustoimenpiteitä kontrolloidak-
seen tilannetta. Komitean mukaan tällaisen tilanteen yhteydessä on kuiten-
kin aina sovellettava periaatetta, jonka mukaan tilanteessa käytetään vähin-
tä mahdollista voimankäyttöä niin lyhyen aikaa kuin mahdollista. Kyseisen 



21

kohdan lopussa komitea vielä jatkaa, että sopimusvaltioilta edellytetään 
tässä yksityiskohtaisen ohjeistuksen ja koulutuksen antamista. Näitä edel-
lytetään siksi, että voitaisiin minimoida kyseisten rajoitustoimenpiteiden 
käyttö ja varmistuttaisiin käytettävien toimenpiteiden turvallisuudesta ja 
oikeasuhtaisuudesta kulloinkin käsillä olevaan tilanteeseen nähden.28 
Kotimaisessa sääntelyssä perustuslain ja perusopetuslain lisäksi kurinpito-
tilanteissa opetushenkilöstön toimintaa ohjaavat myös esimerkiksi hallin-
tolain yleiset oikeusperiaatteet. (6 §)

Kurinpidon ja työrauhan osalta näkemykset empiirisessä aineistossamme 
hajaantuivat: toisaalta tuodaan esille laittomia kiinnipitotilanteita, mutta 
myös keinottomuus puuttua työrauhaongelmiin oli yksi esille noussut ala-
teema. 

Voimakeinojen käytöllä puututaan oppilaan henkilökohtaiseen koskemat-
tomuuteen (PL 7.1 §) eikä sitä voi tehdä ilman lainsäädännön tukea29. Perus
opetuslain 36 b §:n mukaisesti opettajan tai rehtorin on mahdollista pois-
taa voimakeinoin esimerkiksi opetustilasta häiritsevä ja turvallisuutta vaa-
rantava oppilas. Tilanne edellyttää suhteellisuusperiaatteen huomioimista, 
ja voimakeinojen käytöstä tulee antaa kirjallinen selvitys opetuksen järjes-
täjälle, koska sääntelyn soveltaminen sisältää oikeusturvariskejä.30 Oppilaan 
rauhoittamisesta kiinnipitämällä ei ole säädetty perusopetuslaissa, mikä 
näyttää aiheuttavan haasteita käytännön koulutyössä ja edellyttäisi lain
säädäntötoimia. Nyt tilanteet eivät tule aina opetuksen järjestäjän tai huol-
tajien tietoon.

28	 CRC/C/GC/8, kohta 15.
29	 Ks. PeVL 35/2013 vp.
30	 HE 66/2013 vp, s. 12–13. Voiman käyttöön liittyen ks. yleiskommentti 8, CRC/C/

GC/8, kohta 15. PeVL 70/2002 vp. s. 4. Perustuslakivaliokunta kiinnitti lausunnos-
saan huomiota muun ohella siihen, että voimankäyttöoikeus olisi opettajalla ja reh-
torilla, joilta ei voida kuitenkaan edellyttää voimakeinojen käytön osaamista eikä 
voiman käytössä huomioon otettavien seikkojen tuntemusta. Valiokunnan mukaan 
tällaisessa tilanteessa voimakeinoihin turvautuminen muodostaa vakavan riskin 
niiden kohteeksi joutuvan henkilön oikeuksien osalta. (s. 4).
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[…]Oppilaiden koskemattomuus ei toteudu erityisoppilaiden kohdalla ja 
hyvin pieniinkin oppilaisiin kohdistetaan koulun aikuisten voimankäyttöä 
sellaisissakin tilanteissa joissa ns. kiinnipito olisi ollut vältettävissä 
haastavan käytöksen ennaltaehkäisyllä.[…]” (asiantuntijapaneeli)

”[…]Ekaluokkalaiseen käytetty voimankäyttö turhissa kiinnipidoissa 
kohtuuttoman suurta (useampi aikuinen).[…]” (kansalaiskysely)

”kiinnipidot ovat villi länsi: perheille saatetaan kertoa kiinnipidosta kun 
vanhempi kysyy lapsen kertomusten perusteella.” (kansalaiskysely) 

Kansalaiskyselyssä moni toivoi opettajille lisää puuttumismahdollisuuksia 
työrauhaongelmissa, jotta muiden oppilaiden oikeudet opiskella toteutuisi-
vat. Ymmärrystä sai myös opettajien jaksaminen kuormittavassa ympäris-
tössä, jossa tarvittaisiin lisää resursseja.

”[…]Mielestäni henkilökunnalla ei nykyisin ole keinoja puuttua lasten 
riehumisiin. Se on puute. Henkilökunnalla pitäisi olla enemmän valtaa.
[…]” (kansalaiskysely)

”[…]Huolestuttaa myös opettajan jaksaminen työssään. Tuntuu että 
resursseja on niin vähän etteivät ne riitä ryhmien tarpeisiin (koulun
käynninohjaaja, yhteisopettajuus, laaja-alaisen erityisopettajan tuki).” 
(kansalaiskysely)

Toisaalta asiantuntijapaneelissa pohdittiin pedagogisten menetelmien hyö-
dyntämistä nykyistä enemmän haasteellisissa tilanteissa. Aiemmat tutki-
muksemme osoittavat, että Ruotsissa työrauhahaasteita hoidetaan enem-
män pedagogisin keinoin, kun taas Suomessa käytetään melko usein kurin-
pito- ja turvaamistoimia, kuten luokasta poistamista31.

31	 Lerwall, Hakalehto & Mäntylä 2021.
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”[…]Det verkar finnas en tendens på många håll att söka svar i juridiken 
och försöka råda bot på ordningsproblem (t.ex. i anslutning till 
mobiltelefoner) med hjälp av förbud och bestraffningar i stället för att på 
ett mer modernt vis vända sig till pedagogiken.[…]” (asiantuntijapaneeli)

1.5	 Vuorovaikutus ja yhteistyön ongelmat
Vuorovaikutuksen ja yhteistyön alla esiintyi muutamia keskeisiä ongelma-
kokonaisuuksia. Ensinnäkin vuorovaikutus esimerkiksi sisäilmaongelmissa 
tai kiusaamis- tai oppimisen tuen tilanteissa koetaan haasteelliseksi koulun 
ja kodin välillä. Huoltajilla on usein paljon hankittua tietoa esimerkiksi lap-
sensa erityisten tarpeiden tukemisesta koulutyössä, ja he käyttävät koulun 
ulkopuolisia asiantuntijapalveluita. Tätä tietoa ei useinkaan ole mahdollis-
ta hyödyntää koulussa, minkä huoltajat kokevat turhauttavana. Tätä teemaa 
on osittain käsitelty jo edellä oppimisen tuen haasteiden yhteydessä.

”[…]Koulun opettajalla ei ole riittävää autismipedagogista osaamista  
eikä aistisäätelyhäiriön tuntemusta. Hän ei osaa tai/ja ei halua järjestää 
autismikirjon oppilaansa oppimisen ja koulunkäynnin tukea. Koulu 
myöskin kieltäytyy yhteistyöstä kodin kanssa eikä ota vastaan kodin 
tarjoamaa tietotaitoa oppimisen ja koulunkäynnin tuen kehittämiseksi.
[…]” (kansalaiskysely)

”[…]Erityisoppilaan toimintaterapian tutkimusjaksoon kuuluvat 
koulutilanteiden/tuen tarpeen arviointi jäi kokonaan tekemättä, koska 
opettaja koki että häntä arvostellaan. Ei suostunut päästämään terapeuttia 
koululle.” (kansalaiskysely)

Osa haasteista tässä asiaryhmässä on ei-oikeudellisia, kuten kokemukset sii-
tä, että lapsille ei ole aikaa. Toisaalta osa vuorovaikutusongelmista on oikeu-
dellisia, jos esimerkiksi kuuleminen ei toteudu ja asiaa ei selvitetä riittäväs-
ti huoltajan ja oppilaan mielipide huomioon ottaen. Opetushenkilökunnan 
epäasiallinen käytös tai jopa syrjinnän piirteitä sisältävä puhetapa ovat myös 
lasten oikeuksiin kiinnittyviä haasteita. Opetushenkilökunnan on haasteel-
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lisissakin tilanteissa käytettä asiallista kieltä hallintolain 9.1 §:n mukaisesti. 
Erilaisista taustoista tulevia oppilaita kohtaan näyttäisi esimerkiksi esiinty-
vän ennakkoluuloja koulun henkilökunnan taholta. 

”Detta har ofta hänt: Lärare har sagt diskriminerande kommentarer (sagt 
tonlösa saker om invandrare, sagt fult om lgbt, sagt tonlöst om andra 
länder, använt n-ordet, etc). Lärare har haft fördomar om invandrar barn 
och bruna barn, skyllt allt stök på dem, förväntat sig dålig prestation från 
deras sida.” (kansalaiskysely)

Monialaisen yhteistyön vuorovaikutushaasteissa puolestaan on kyse poh-
jimmiltaan ensinnäkin siitä, mikä on koulun tehtävä, ja kun mennään op-
pilaan hyvinvointikysymyksiin, miten ja kuka tämän tehtävän hoitaa tai on 
siitä päävastuussa. Vastuunjaot eivät ole selkeitä. Lisäksi tuotiin esille, että 
uusien ratkaisujen, mallien ja prosessien kehittäminen yhteistyöhön tai op-
pilaan tukemiseen ylipäänsä ei ole kenenkään vastuulla.

”[…]Perusopetuksessa prosessit ovat jäsentymättömiä, vastuukysymykset 
epäselviä. Kun huoli lapsen oppimisesta ja jaksamisesta herää, kuka on 
projektipäällikkö? Luokanohjaaja/opettaja, psykologi, erityisopettaja, 
rehtori joku muu? Kuka seuraa ja valvoo että tuki toteutuu, ja lapsen etu? 
Näyttää siltä että prosessia kehitetään vain kanteluiden kautta. Tämä vaatii 
jo valmiiksi kuormittuneilta ja pahimmillaan syyllistetyiltä vanhemmilta 
perehtymistä juridiikkaan ja ennakkotapauksiin mikä on kohtuutonta.
[…]” (kansalaiskysely)

”[…]Koulu on myös kerran yrittänyt siirtää ja vältellä lapselle koulussa 
annettavaa tukea sosiaaliviranomaisille, vaikka sosiaaliviranomaisetkaan 
eivät voi tulla yhtään sen enempää kuin terveydenhuolto tunneille 
opettamaan. Tämä onneksi loppui alkuunsa, koska sosiaaliviranomaiset 
eivät tarttuneet tähän. […]” (kansalaiskysely)

”[…]Kun taas tulee puheeksi oppilaan hyvinvointi, alkaakin heti rajanveto 
ja keskustelu, mikä on koulun ja mikä huoltajien tai muiden palvelujen 



25

tehtävä. Tähän tulisi saada selkeä ratkaisu konkreettisesti, että oppilas ei 
jäisi ”depatin” jalkoihin ja ongelmiin tartutaan yhteistyössä. Se lienee 
yhteisöllisen oppilashuollon idea ollutkin.” (asiantuntijapaneeli)

Toimiva yhteistyö eri ammattilaisten kanssa koulun sisällä ja sen ulkopuolis-
ten toimijoiden kanssa mainittiin keskeisenä tekijänä oppilaan oikeuksiin 
pääsyn kannalta sekä kansalaiskyselyssä että asiantuntijapaneelissa. Osittain 
normit ja valvonta kuitenkin puuttuvat, joten yhteistyön onnistumisessa on 
suuria koulu- ja kuntakohtaisia eroja. 

”Koulun vaihto oli paras ratkaisu mitä olen tehnyt. Edellisessä koulussa  
ei toiminut mikään. Kukaan ei tehnyt yhteistyötä eikä kommunikoinut 
keskenään. Uudessa koulussa homma toimii ja eri toimijat opettaja,  
terv.hoit, psykologi, lääkäri jne. tekevät yhteistyötä.” (kansalaiskysely)

1.6	 Kiusaaminen
Kiusaaminen on yhä merkittävä ongelma peruskouluissamme, vaikka sään-
tely velvoittaa järjestämään turvallisen opiskeluympäristön oppilaille32. Tur-
vallisen opiskeluympäristön sisältö koostuu kansallisen sääntelyn tasolla 
perusopetuslain 29 §:n sisältämistä säännöksistä. Lisäksi kansallisen sään-
telyn osalta turvallista opiskeluympäristöä on tarkasteltava ainakin33 perus-
tuslain jokaisen oikeutta elämään sekä henkilökohtaiseen vapauteen, kos-
kemattomuuteen ja turvallisuuteen säätelevän 7 §:n 1 momentin valossa. 
Turvallinen opiskeluympäristö saa laajasti sisältöä myös lapsen oikeuksien 
sopimuksesta34. 

Kiusaamisen ratkaisemisen haasteisiin liittyy vaihtelevuus kunnittain. Toi-
sissa kouluissa ja kunnissa kiusaamista onnistutaan kitkemään paremmin 

32	 Ks. koulukiusaamisen aiemmasta tutkimuksesta esim. Pelastakaa koulukiusattu 
(Mäntylä ym. 2013).

33	 Perustuslain jokaiselle kuuluvat perusoikeudet kuuluvat myös lapsille. Perustus-
lain 6 §:n 3 momentin mukaan lapsia on kohdeltava tasa-arvoisesti yksilöinä. Ks. 
Hakalehto-Wainio 2012b, s. 247–248.

34	 Ks. Hakalehto-Wainio 2012b, s. 258.
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kuin toisissa. Yksi keskeinen haaste, joka kiusaamiseen liittyen nousee tois-
tuvasti esille, on passiivisuus kiusaamisasian selvittämisen aloittamisessa. 
Huoltajan viesteihin ei esimerkiksi ole vastattu tai asia ei muuten etene. Vas-
tauksissa tuotiin esille myös, että kiusaamisen ehkäisemiseen liittyvässä toi-
minnassa korostetaan lasten vastuuta omasta toiminnastaan ja aikuisten vas-
tuusta kiusaamistilanteissa kerrotaan harvoin lapsille.

”[…]Myös koulukiusaaminen on asia joka on tuottanut paljon pulmia 
tietyissä kouluissa, koska opettajat ja rehtori eivät halunneet puuttua  
ikäviin asioihin, vaan sulkivat silmänsä aiheelta.[…]” (kansalaiskysely)

”[…]Toisen lapsen kohdalla ope vähätteli koulukiusaamista ja lisäksi ei 
suostunut selvittämään edellisen päivän kiusaamisia, koska ne kuulemma 
olivat vanhentuneet. Uusi ope puuttui kiusaamiseen ja lapsen 
koulumotivaatio alkoi palata.” (kansalaiskysely)

”[…]De gånger då lärare/rektor kontaktades så ledde det endast till att 
situationen förvärrades. Även anti-mobbningsprogrammen som skolan tog 
in hörde till de värsta upplevelserna, programmen förvärrade bara 
situationen, både för mig och andra. Dessa program var totalt kritiklösa till 
de rasistiska strukturer som frodas i vårt grundskolesystem, altt fokus lades 
på vad barnen, som individer, tar sig för och väljer att göra. Lärare, 
rektorer, och tjänstemän fråntogs alltså allt ansvar.” (kansalaiskysely)

Asiantuntijapaneelissa nostettiin esille myös, että kiusaamisen puuttumisen 
suhteen tilanne on myös parantunut, vaikkei tilanne vielä ideaali olekaan. 
Myös oikeustapauskäytäntö osoittaa, että kouluilla käytetään entistä enem-
män keinoja kiusaamisen ratkaisemiseksi35. Ennaltaehkäisyyn tarvittaisiin 
kuitenkin vielä enemmän resursseja, ja tämä liittyy oppilaan hyvinvoinnin 
tukemiseen kouluyhteisössä laajemminkin kuin vain kiusaamiseen.

35	 Ks. esim. Helsingin HO 24.2.2016 321.
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”[…] Se, että lapsi/opiskeluryhmät ovat yhä heterogeenisempiä ja 
vaaditaan yksilöllistä opetusta asettaa haasteita, joita ei voida nykyisillä 
resursseilla ratkaista. Taloustilanne, työllisyys/työttömyys ja alueen 
väestörakenne näkyvät päiväkodeissa ja kouluissa. PD rahaa ja muita 
ennaltaehkäiseviä toimia pitäisi tukea ja kehittää enemmän (pienet ryhmät, 
mahdollistetaan opettajallekin aikaa kuunnella ja olla läsnä ilman kiirettä 
ja stressiä kaikesta mitä pitäisi saada lapset oppimaan, työpariksi erityisope 
luokkiin ja ryhmiin, tuntijakoon tunti jolloin keskitytään itsetunnon 
vahvistamiseen, omiin vahvuuksiin, empatiaan, tunne- ja vuorovaikutus
taitoihin, ryhmäytymiseen, yksinäisyyden havaitsemiseen ja kiusaamisen 
estämiseen jne.) sen sijaan että rakennetaan lisää korjaavia toimia.[…]” 
(asiantuntijapaneeli)

Osassa vastuksista kiusaamista ja syrjintää käsiteltiin yhdessä, joten tässä 
yhteydessä on myös syytä mainita muutama huomio lapsiin kohdistuvasta 
loukkaavasta käytöksestä, joka kiinnittyy johonkin syrjintäperusteeseen. 
Lapsen oikeuksien sopimuksen 2 artiklan 1 kohdassa velvoitetaan sopimus-
valtioita takaamaan sopimuksen oikeudet kaikille lapsille ilman minkään-
laista erottelua. Lapsen oikeuksien komitea on määritellyt syrjinnän kiellon 
yhdeksi sopimuksen sisältämistä yleisperiaatteista.36 Koulussa voi esiintyä 
lapseen kohdistuvaa syrjintää sekä henkilökunnan että toisten oppilaiden 
taholta. Syrjinnän seurauksena turvallinen opiskeluympäristö voi vaaran-
tua.37 2 artiklan osalta komitea on nostanut esiin myös vammaisten lasten 
syrjintään liittyvät kysymykset muun ohella koulutuksen yhteydessä.38 Suo-
mea koskien lapsen oikeuksien komitea esitti vuonna 2011 huolensa liitty-
en vallitsevaan syrjintään vammaisia sekä vähemmistöihin kuuluvia lapsia 
kohtaan.39 Myös asiantuntijapaneelissamme tämä tuli esille, ja myös raken-
teellisesta syrjinnästä ja sen käytännön ilmentymistä paikallistasolla oltiin 
huolestuneita.

36	 CRC/CG/2003/5, kohta 12.
37	 Hakalehto-Wainio 2012b, s. 244–245.
38	 CRC/C/GC/9, kohta 8.
39	 CRC/C/FIN/CO/4, kohta 25.
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”[…]In Finland, civil rights for minorities are formally guaranteed at the 
state level in the national curriculum for education, but on the level of the 
municipalities, who are in charge of organising the schools and providing 
education, they are neglected in practice.[…]” (asiantuntijapaneeli)

1.7	 Menettelylliset haasteet
Ylimpien lainvalvojien ja aluehallintovirastojen ratkaisujen perusteella on 
jo saatu viitteitä siitä, että perusopetukseen liittyvässä hallintomenettelyssä 
on ongelmia40. Myös tämän tutkimuksen tulokset osoittavat, että esimer-
kiksi kuulemisessa, hallintopäätösten tekemisessä ja neuvonnassa on ongel-
mia. Hallintopäätöksiä jää tekemättä erityisesti avustajapalveluita koskien. 
Myös viivästymiset ja passiivisuus asioiden käsittelyssä olivat tyypillisiä, mikä 
erityisesti lapsen ollessa kyseessä on huolestuttavaa, koska esimerkiksi oppi-
misen tuen tai oppilashuollon palveluiden tulisi olla oikea-aikaisia.

”Avustajia ei myönnetä ja hakuprosessi ei ole selkeä ja avoin, kirjallisia 
päätöksiä ei jaeta eli ei ole mistä valittaa.” (kansalaiskysely) 

”Kukaan ei reagoi. Vastaus on rehtori toimii virkavastuulla. Niin mut entä 
kun ei toimi, kukaan ei tee mitään eikä ketään kiinnosta.” (kansalaiskysely)

”Ensinäkin huoltajilla ei ole riittävästi tietoa esimerkiksi siitä mistä perus
opetuksen tukitoimista kuuluu saada kirjallinen päätös, eivätkä opetus
toimen viranhaltijat tiedota näistä oikeuksista ja toimintamenettelyistä. 
Tukitoimia ”torjutaan” suullisesti ja perustelematta, vaikka päätökset pitäisi 
perustella. Perusteiden pitäisi liittyä tuen tarpeisiin vastaamiseen, eikä olla 
esimerkiksi ”meillä ei ole tapana” tai ”ei ole resursseja”. Viranhaltijat myös 
viivyttelevät kysymyksiin vastaamisessa ja asioiden hoitamisessa, eli 

40	 Kunnan viranhaltijat eivät vastaa huoltajan tiedusteluihin ks. EOAK/2031/2020; 
avustajapalveluita koskeviin hakemuksiin ei annettu päätöksiä viivytyksettä tai 
lainkaan EOAK/2220/2020 ja EOAK/4230/2019 ja LSSAVI/2454/2020; erityisen 
tuen päätökseen liittyvää kuulemista ei toteutettu lainmukaisesti EOAK/1586/2019.
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huoltaja ei saa neuvontaa esimerkiksi siitä kenelle hakemus tulisi esittää.” 
(asiantuntijapaneeli)

Kuulemisen osalta tuotiin esille sekä haasteita lapsen että huoltajan kuule-
misessa. Vastauksissa mainittiin esimerkiksi tilanteita, ettei lapselle kerrota 
kovin hyvin tai ollenkaan, mistä häntä kuullaan, tai tilanteet eivät ole lapsi-
ystävällisiä, kun paikalla on paljon aikuisia. Päätös, esimerkiksi erityisen 
tuen päätös, ei luonnollisesti voi aina olla oppilaan tai huoltajan näkemyk-
sen mukainen, vaan se tehdään lapsen edun mukaisesti ja opetusjärjestelyt 
huomioon ottaen (perusopetuslaki 17 §). Kuulemisen yhtenä funktiona on 
kuitenkin myös se, että se lisää päätösten hyväksyttävyyttä niin lapsen kuin 
huoltajankin näkökulmasta, kun kaikkien osapuolten näkemykset on otet-
tu huomioon, niitä on punnittu ja asianosainen saa tietoa, miksi kyseiseen 
ratkaisuun on päädytty. 

”Huoltajan kuulemista ei järjestetä koskaan. Käteen annetaan valmis päätös 
ja muutoksenhaku prosessi väitetään että päätös on tehty yhteistyössä 
huoltajan kanssa.[…].” (kansalaiskysely)

”[…]Jo tälläkin hetkellä huoltajilla on vaikeuksia tulla hallintolain 
mukaisesti kuulluksi oppilasta koskevia pedagogisia asiakirjoja 
valmisteltaessa.[…]” (asiantuntijapaneeli)
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Taulukko 1 
Epäkohtiin liittyvän aineiston teemoittelu

KOOSTE AINEISTON TEEMOITTELUSTA (mihin oppilaiden oikeuksiin keskeiset haasteet liittyvät)

MERKITTÄVIMMÄT 
PÄÄTEEMAT ALATEEMAT

Oppimisen tuki Hallintopäätöksiä ei tehdä. 
Suunnitelmat eivät toteudu käytännössä. 
Opetushenkilökunnan negatiiviset asenteet yleisopetuksessa opiskelevia 
erityisoppilaita kohtaan. 
Ei mahdollisuutta opetukseen lähikoulussa riittävin palveluin ja pienluokkien tarve. 
Vuorovaikutuksen puutteet kodin ja koulun välillä.
Koulun ulkopuolisen asiantuntemuksen jättäminen huomiotta. 
Opetuksen määrän vähentäminen ratkaisuna.

Vuorovaikutus ja 
yhteistyö

Lapsi tai huoltaja kokee, ettei tule kuulluksi. 
Koulun henkilökunnan epäasiallinen käytös. 
Puutteet monialaisen yhteistyön koordinoinnissa. 

Kurinpito ja 
työrauha

Laittomat kiinnipitotilanteet. 
Opettajilla liian vähän oikeuksia. 
Uudet oppimisympäristöt haasteena. 
Keinojen vähyys. 
Tukeutuminen rajoitteisiin eikä pedagogiikkaan.

Kiusaaminen Passiivisuus. 
Resurssit ja painotus ennaltaehkäisyyn puuttuvat. 
Aikuisten vastuut eivät näy lapsille. 
Toimimattomat käytännöt. 
Aikuisten ja lasten kohtaamattomuus selvittelyssä.

Menettelylliset 
haasteet

Ei päätöksiä, ei neuvontaa menettelyllisissä asioissa. 
Puutteita kuulemisessa. 
Passiivisuus asioiden selvittämisessä tai tiedusteluihin vastaamisessa.
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2	 Perusopetuksen valvonnan 
historia Suomessa

2.1	 Keskitetyn kontrollin vähentyminen
Perusopetuksen sääntelyn luonne on muuttunut melko paljon sen alkuajois-
ta nykyhetkeen tultaessa. Tämä muutos on ollut osa suurempaa muutosta, 
jossa valtiolle keskitetty tiukempi kontrolli on muuttunut osin esimerkiksi 
informaatio-ohjaukseksi ja jossa kuntien itsehallinnollinen asema on koros-
tunut. Peruskoulun olemassaolon alkuvaiheessa lainsäädäntö oli yksityis-
kohtaista sekä keskitettyyn ja ennakolliseen ohjaukseen perustuvaa41. Tämä 
kuitenkin muuttui, sillä 1990-luvun alussa Suomessa vallalle tuli nopea
tahtinen kehitys, jossa siirryttiin keskusvirastojohtoisesta valtiosta kuntien 
asemaa palveluiden tuottajana korostavaan systeemiin.42 Tällä kehityksellä 
oli luonnollisesti vaikutusta myös perusopetuksen kontrollointiin ja oh-
jaukseen. 

Koulutuspolitiikan yhteydessä tähän kytkeytyvää kehitystä voidaan kut-
sua ikään kuin ulkoistamiseksi, jossa valtio on siirtänyt koulutuspolitiikan 
tekoa kansainvälisille toimijoille, koulutuksen järjestäjille sekä kouluille ja 
oppilaitoksille. Suomen voidaan katsoa seuranneen Ruotsin toimia tässä 
koulutuspolitiikan niin sanotussa ulkoistamiskehityksessä.43 

OECD:n vuoden 2004 tilaston mukaan Suomessa tehdään keskitetysti 
valtion tasolla tilastossa mukana olevista maista toiseksi vähiten julkiseen 

41	 Lahtinen & Lankinen 2015, s. 17.
42	 Jalonen 2008, s. 3.
43	 Rautama, s. 229.
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koulutukseen liittyviä päätöksiä44. Suurin osa päätöksistä tehdään siten 
Suomessa alue- ja paikallistasolla, paikallistasolla jopa 70 prosenttia. Myös 
Islannissa noin 50 prosenttia päätöksenteosta tapahtuu alue- ja paikallis-
tasolla. Suomi erottuu tilastossa selkeästi muista Pohjoismaista valtiolle 
keskitetyn päätöksenteon vähyydellä. Muissa Pohjoismaissa päätöksen
teko jakautuu tilastossa Suomeen verrattuna tasaisemmin valtiolle keski-
tetyn, alue- ja paikallistason sekä koulun tasolla suoritettavan päätöksen-
teon kesken.45 

2.2	 Lääninhallitus ja koulutarkastajat
Läänien ja lääninhallitusten tehtävät laajenivat 1970-luvulla koulu- ja sivistys
toimeen. Samanaikaisesti vuoden 1976 kunnallislaissa rajoitettiin kuntiin 
kohdistuvaa valtionvalvontaa, sillä sen yhtenä tavoitteena oli kunnallisen 
itsehallinnon ja kansanvallan vahvistaminen.46 

Lääninhallitukset kuitenkin mainitaan vuoden 1976 kunnallislain 145 §:ssä, 
ja niiden tehtävänä oli pitää silmällä sitä, että kuntien ja kuntayhtymien hal-
lintoa ja taloutta hoidetaan voimassa olevien lakien mukaan.47 Yleiset val-
vontatehtävät poistuivat lääninhallituksilta 1980-luvun lopulla, ja valvonta 
kiinnittyi korostuneesti kanteluihin. Esimerkiksi vuoden 1995 kuntalain 
(365/1995) valtion ja kunnan suhdetta käsittelevän 8 §:n 2 momentin mu-
kaan lääninhallitus saattoi tutkia kantelun johdosta, onko kunta toiminut 
voimassa olevien lakien mukaisesti. Tätä pidettiin tarkoituksenmukaisena, 
koska lääninhallituksilla katsottiin olevan hyvä paikallistuntemus alueensa 
kunnista. Hallituksen esityksessä korostettiin, että kuntien itsehallinnollisesta 
asemasta johtuen lääninhallitusten suorittamasta valvonnasta on säädettävä 

44	 Alankomaissa kaikki päätökset tehdään tilaston mukaan koulun tasolla. Tilastossa 
on kyse luokista 7–9.

45	 OECD 2004, s. 423–425.
46	 Harjula & Prättälä 2015: 21. Lakiehdotuksen keskeisistä periaatteista myös Hannus, 

Hallberg & Niemi 2009, s. 8–9. Ehdotus vuoden 1976 kunnallislaiksi sisältyy kun-
nallishallintokomitean mietintöön 1973:60 (Hannus, Hallberg & Niemi 2009, s. 8–9). 

47	 Ks. HE 192/1994 vp. s. 78.
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lain tasolla.48 Lääninhallitukset lakkautettiin 2010, jolloin vastaavia sivistys-
toimen tehtäviä alkoivat hoitaa aluehallintovirastot.

Kun koulutarkastajista luovuttiin Suomessa 1990-luvulla, siirryttiin itse-
arviointiin, jolla tuotetaan tietoa koulujen tilasta.49 Tätä ennen kansakoulun
tarkastajat tarkastivat esimerkiksi koulujen tiloja ja opettajien toimintaa ja 
antoivat lähes vuosittain kertomuksensa Kouluhallitukselle. Kansakoulun-
tarkastajia seurasivat lääninhallitusten koulutoimentarkastajien virat 1970- 
luvulla, joista puolestaan luovuttiin 1990-luvun alussa. Koulutarkastajien 
viroista luopumisen voi nähdä osana kyseiseen aikaan vallalla ollutta ylei-
sempää kuntien itsehallinnollista asemaa korostavaa kehitystä50. Koulu
tarkastajien viroista luopumisen tarkastelu on mielenkiintoista valvonnan 
kehityksen selvittämisen yhteydessä muun muassa siksi, että vertailtaessa 
Suomea muihin maihin voi todeta, että tarkastusjärjestelmä on edelleen 
muualla tyypillinen51. 

Täysin vailla tarkastuksia Suomen koulut eivät kuitenkaan tänä päivänä-
kään ole, sillä kolmen vuoden välein toteutetaan lakisääteinen terveellisyy-
den, turvallisuuden ja hyvinvoinnin tarkastus (terveydenhuoltolaki 1326/2010). 
Edellä esitetyistä tarkastuksista nämä eroavat kuitenkin siinä, että niitä eivät 
toteuta kunnan ulkopuoliset viranomaiset. Tarkastuksissa kunnan terveyden-
suojeluviranomainen arvioi ja valvoo oppilaitosten olosuhteita, toimintaa 
ja tilojen kuntoa sekä terveysriskejä ja antaa tarvittaessa määräyksiä terveys-
haitan selvittämiseksi tai poistamiseksi. Tarkastukset sisältävät osioita, joil-
la voidaan seurata myös sitä, onko koulunkäynti järjestetty hyvinvointia tu-
kevasti (resurssit, tuen tarpeen tunnistamisen käytännöt ja näistä tiedotta-
minen jne.). Tarkastusinstrumentissa onkin hyvät elementit tehokkaaseen 
seurantaan, sillä sen idean mukaisesti terveyttä, turvallisuutta hyvinvointia 
tarkastellaan monialaisesti, systemaattisesti ja jatkoseuranta sisältäen. 
Tehokkuutta vähentää kuitenkin se, että tarkastuksia koskeva sääntely on 

48	 HE 192/1994 vp. s. 78.
49	 Misukka 2014, s. 43.
50	 Itsehallinnollisen aseman kehityksestä Ks. Harjula & Prättälä 2015, s. 22 ja Hannus, 

Hallberg & Niemi 2009, s. 20.
51	 Misukka 2014, s. 43. 
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väljää ja tarkastusten sisältöä ohjataan lähinnä informaatio-ohjauksella52, 
jolloin niitä voidaan toteuttaa kunnissa vaihtelevasti. Kansalaiskyselyssä 
esiintyi myös epäilyjä kunnan omien viranomaisten puolueettomuudes-
ta ja tehokkuudesta valvoa tiettyjä teemoja. Eniten tämä tuli esille koulujen 
sisäilmakysymyksissä. Myös Valviran ohjeessa mainitaan yksittäiseen viran
haltijaan kohdistuva mahdollinen paine sisäilma-asioissa53. 

 ”[…]Kuntien käytössä olevien kiinteistöjen terveysvalvonta pitäisi olla 
kunnista irrallaan olevissa organisaatioissa joiden suhteen ei olisi minkään
laista korruptio-/painostusriskiä tai muuta hyvä veli -järjestelmää. […]” 
(kansalaiskysely)

52	 Ks. Hietanen-Peltola & Korpilahti 2015.
53	 Valviran ohje Dnro V/13377/2018, s. 25.
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3	 Valvonnan muodot

Valvonnan ja ohjauksen avulla varmistetaan palveluiden lainmukaisuus ja 
laatu sekä oppilaiden oikeuksien ja oikeusturvan toteutuminen. Valvonta 
voi olla ennakollista ja jälkikäteistä, omavalvontaa tai viranomaisvalvontaa. 
Jälkikäteisellä viranomaisvalvonnalla tarkoitetaan valvontaa, jolla selvite-
tään, onko lainsäädännön vaatimuksia noudatettu.

3.1	 Omavalvonta ja informaatio-ohjaus
Opetuksen järjestäjällä (joka perusopetuksessa tyypillisesti on kunta) on 
vastuu siitä, että opetus toteutetaan lainmukaisesti ja oppilaat saavat heille 
kuuluvat palvelut. Opetuksen järjestäjä valvoo toimintaansa omavalvonnan 
kautta esimerkiksi laatimalla erilaisia suunnitelmia (kuten opetussuunnitel-
ma tai suunnitelma kurinpitokeinojen ja kasvatuskeskustelun käyttämises-
tä ja niihin liittyvistä menettelytavoista) ja arvioimalla niiden toteutumista. 
Opetushallitus voi määräyksillä ja ohjeilla ohjata suunnitelmien sisältöä ja 
näin yhdenmukaistaa kuntien käytäntöjä. Jos yksittäinen opettaja tai rehto-
ri ei seuraa suunnitelmaa esimerkiksi kurinpitokeinojen tai kiusaamiseen 
puuttumisen osalta, voi tämä johtaa viime kädessä virkavastuun vuoksi seu-
raamuksiin. Velvoitteet erilaisten suunnitelmien laatimisesta ovat lisäänty-
neet viime vuosina.

Turvallista opiskeluympäristöä sääntelevässä perusopetuslain 29 §:ssä ei 
aluksi ollut lainkaan mainintaa valvonnasta. Se sisälsi ainoastaan lauseen 
opetukseen osallistuvan oikeudesta turvalliseen opiskeluympäristöön. 
Perusopetuslain vuonna 2003 voimaan tulleessa muutoksessa muutettiin 
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turvallista opiskeluympäristöä säätelevää 29 §:ää muun muassa lisäämällä 
siihen uusi 2 momentti. Kyseisessä momentissa säädetään muun ohella, 
että opetuksen järjestäjän tulee laatia paikallisen opetussuunnitelman 
yhteydessä suunnitelma oppilaiden suojaamiseksi väkivallalta, 
kiusaamiselta ja häirinnältä sekä toimeenpanna suunnitelma ja valvoa sen 
noudattamista ja toteutumista (laki perusopetuslain muuttamisesta 
477/2003).54 

Lakimuutoksen myötä omavalvonnasta tuli osa perusopetuslain 29 §:n 
sisältämää opiskeluympäristön turvallisuutta koskevaa sääntelyä. Vuonna 
2013 perusopetuslain 29 pykälää muutettiin edelleen lisäämällä siihen 
opetuksen järjestäjän velvoite laatia ja ohjeistaa opetussuunnitelman 
yhteydessä suunnitelma kurinpitokeinojen ja kasvatuskeskustelun 
käyttämisestä ja niihin liittyvistä menettelytavoista (laki perusopetuslain 
muuttamisesta 1267/2013). Lakimuutosta koskevassa hallituksen 
esityksessä perustellaan tätä lisäystä muun muassa sillä, että kurinpito- ja 
ojentamiskeinojen sekä seuraamusten tulisi kouluissa olla yhtenäisiä 
oikeusturvan, yhdenvertaisuuden sekä työrauhan toteutumiseksi55. 

Lakimuutoksella (1498/2016) opetuksen järjestäjän velvollisuus laatia 
paikallisen opetussuunnitelman yhteydessä suunnitelma oppilaiden 
suojaamiseksi väkivallalta, kiusaamiselta ja häirinnältä sekä toimeenpanna 
suunnitelma ja valvoa sen noudattamista ja toteutumista poistettiin 
perusopetuslaista, koska samasta suunnitelmasta säänneltiin, ja 
säännellään yhä, myös oppilas- ja opiskelijahuoltolain 13 §:ssä.56  
Ennen oppilas- ja opiskelijahuoltolain säätämistä epäkohtana pidettiin 
useasti muun muassa sitä, että lainsäädännön tasolla oppilas- ja 
opiskelijahuoltoa koskevat säännökset olivat hajallaan eikä kunnissa 
toiminnan koordinointi ollut jäsentynyttä57. 

54	 HE 205/2003 vp. s. 25.
55	 HE 66/2013 vp. s. 42.
56	 HE 206/2016 vp. s. 18.
57	 Mahkonen 2015, s. 53.
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Opetuksen järjestäjän tehtäviin kuuluu antamansa koulutuksen itsearviointi, 
ja järjestäjän on osallistuttava myös toimintansa ulkopuoliseen arviointiin 
(esim. KARVI, erilaiset viranomaisten tilastotiedustelut). Arviointia ja vai-
kuttavuutta voi toteuttaa myös suunnitelmien toteutumisen seurannalla, ar-
vioinnilla ja tätä kautta kehittämällä epäkohtia. Palautteen pohjalta mah-
dollisia muutosesityksiä suunnitelmiin voi viedä lautakunnan käsiteltäväksi. 
Myös perusopetuksen ulkopuolisissa arvioinneissa tarkastellaan osittain las-
ten juridisten oikeuksien toteutumista, vaikka lähtökohdat usein ovatkin 
opetuksen laadun ja tuloksellisuuden tarkastelussa.

Erilaiset arvioinnit luetaan usein informaatio-ohjauksen alaan, ja niissä 
olennaista on julkisuus. Ohjauksen toteuttaminen tietoa välittämällä on in-
formaatio-ohjauksen keskeisin ominaisuus. Tarkoituksena on sellaisen tie-
don tarjoaminen, jonka avulla ohjattavat voivat kehittää omaa toimintaan-
sa ja tuottavuuttaan.58 Perusopetuksen alueellisissa yhdenvertaisuusongel-
missa haasteisiin on pyritty tarttumaan lähinnä pelkästään informaatio-
ohjauksen keinoin. Tutkimukset kuitenkin osoittavat, että informaatio-ohjaus 
ohjaa erityisesti niitä toimijoita, jotka muutenkin aktiivisesti kehittävät toi-
mintaansa. Ne toimijat, joilla olisi toiminnassaan parantamisen varaa, 
eivät kiinnitä informaatio-ohjauksen kautta tuleviin viesteihin juurikaan 
huomiota.59 Informaatio-ohjaus on haasteellista myös kunta–valtio-suhtees-
sa, kun kunnilla on vahva itsehallinto. Informaatio-ohjauksen läpäisevyys 
voi olla tästäkin syystä heikkoa.60

Sääntelyn väljyys ja informaatio-ohjaus ohjauskeinona voivat lisätä alue-
kohtaisia eroja perusopetuksen järjestäjien välillä, sillä opetuksen järjestä-
jät saattavat noudattaa poikkeavia linjoja tulkitessaan ei-sitovan informaatio-
ohjauksen viestejä. Nämä erot taas ovat omiaan heikentämään perusope-
tuksen yhdenvertaisuutta. Informaatio-ohjauksen soveltuvuudesta perus-
opetukseen onkin esittänyt kritiikkiä valtiontalouden tarkastusvirasto61. 

58	 TrVM 5/2008 vp. – M 2/2008 vp. s. 4. Valtiontalouden tarkastusvirasto 2009, s. 73–74. 
Informaatio-ohjauksen käsitteestä laajemmin esimerkiksi Jalonen 2008.

59	 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2009, s. 78.
60	 Ks. Nykänen 2017.
61	 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2009, s. 102.
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Myös empiirisen aineistomme pohjalta yhdeksi keskeiseksi puutteeksi 
nousi se, että vaikka tietoa epäkohdista ja puutteista on käytettävissä, nii-
den pohjalta ei tehdä tarvittavia muutoksia.

”[…]Ongelma on myös se, että jälkikäteisen oikeusvalvonnan 
toimimattomuutta korostaa arviointien ja selvitysten tulosten 
vaikutuksettomuus. Tarkoitan sitä, että vaikka AVI peruspalveluiden 
arvioinnissa saisi selville, että 70-80 oppilaan koulumatkat ovat laittomia ei 
siihen kukaan puutu. Asia vain todetaan arviointiraportissa. Tai Karvin tai 
minkä tahansa tahon arviointiraportissa todettaisi asioita, jotka eivät vastaa 
lain edellyttämää asiantilaa ei niihin kukaan puutu - ei oma-aloitteisen 
puuttumisoikeuden omaavat ylimmät oikeusvalvojatkaan.[…]” 
(asiantuntijapaneeli)

”[…]Ylimmät oikeusvalvojatkaan eivät puutu arviointitiedoissa  
uutisoituihin laittomuuksiin. Esim. Karvi selvitti työrauhaa ja tuloksista  
kävi ilmi, että lain vaatimia suunnitelmia ei ole kaikilla eikä niiden  
sisältö vastaa sitä mitä normit edellyttävät. Vastaavia arviointituloksia on 
useita. Rehtorit ovat vuodesta 2012 vastanneet että 40 % heistä ei pidä 
osa-aikaisen erityisopetuksen toteutumista riittävänä, mutta kukaan ei tee 
asialle mitään, vaikka samanlaisia tuloksia tulee muistakin selvityksistä  
tuen toimimattomuudesta ja resurssien puutteesta. Kiusaamisen osalta 
kouluterveyskyselystä käy joka kerta ilmi, missä koulussa/kunnassa  
sitä esiintyy eniten, mutta mikään taho ei tsekkaa syitä siihen tai 
ryhdytäänkö tulosten johdosta johonkin toimiin.[…]”  
(asiantuntijapaneeli)

Empiirisessä aineistossamme tuotiin esille, että omavalvonnan taso vaihte-
lee kunnittain, kun sitä ei koordinoida valtakunnallisesti. Omavalvonnasta 
säännelläänkin hajanaisesti perusopetusasioissa. Varsinaista omavalvonnan 
käsitettä käytetään perusopetusta koskevassa lainsäädännössä oppilas- ja 
opiskelijahuoltolaissa (1287/2013). Myös terveydensuojelulain (763/1994) 
omavalvontavelvoite (2.2 §, 942/1916) koskee peruskouluja. Oppilas- ja opis-
kelijahuoltolain 13 §:n mukaan koulutuksen järjestäjän on laadittava oppi-
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laitoskohtainen opiskeluhuoltosuunnitelma62. Lain 3 §:n mukaan opiskelu-
huollolla tarkoitetaan opiskelijan hyvän oppimisen, hyvän psyykkisen ja fyy-
sisen terveyden sekä sosiaalisen hyvinvoinnin edistämistä ja ylläpitämistä 
sekä niiden edellytyksiä lisäävää toimintaa oppilasyhteisössä. Oppilashuolto
suunnitelmaan on lisäksi 13 §:n mukaan kirjattava toimenpiteet suunnitel-
man toteuttamiseksi ja seuraamiseksi. Kyseisen kirjaamisvelvoitteen perään 
on laissa kirjoitettu sulkuihin ”omavalvonta”. Tästä oppilashuollon oma
valvonnan toteutumisesta vastaavat lain valvontaa säätelevän 26 §:n 1 mo-
mentin mukaan yhteistyössä opetuksen järjestäjä sekä koulun sijaintikun-
nan opetustoimi ja sosiaali- ja terveystoimi. Hallituksen esityksessä tode-
taan, että ”koulutuksen järjestäjän tehtävänä on seurata oppilaitoksen opis-
keluhuoltosuunnitelman toteutumista”63, eli omavalvonnalla lainsäätäjä 
tarkoittaa tässä yhteydessä opetuksen järjestäjän vastuuta oppilashuolto-
suunnitelman toteutumisen seurannasta.64 

Koska oppilas- ja opiskeluhuolto kiinnittyy sosiaali- ja terveyspalvelui-
hin, näiltä osin myös aluehallintovirastolla on laajempi toimivalta kuin var-
sinaisten opetukseen liittyvien epäkohtien osalta. Oppilas- ja opiskelija-
huoltolain 26 §:n 3 momentin mukaisesti aluehallintovirastolla on oikeus 
oma-aloitteisesti tutkia, onko oppilashuolto järjestetty oppilas- ja opiskelija
huoltolain mukaisesti. 

3.1.1	 Omavalvonnan ja ennakollisen valvonnan kehityksestä  
	 yleisesti

Omavalvonta on yleistyvä ilmiö monilla sektoreilla, kuten sosiaali- ja terveys
palveluissa65. Etenkin yksityisten tuottamien sosiaali- ja terveyspalveluiden 

62	 Oppilas- ja opiskelijahuoltolain 1 §:n 3 momentin mukaan ”mitä tässä laissa sää-
detään opiskelijasta, koulutuksen järjestäjästä ja oppilaitoksesta, koskee myös 
perusopetuslaissa tarkoitettua oppilasta, opetuksen järjestäjää ja koulua”. Tässä 
raportissa tullaan yleisesti käyttämään kyseisiä perusopetuslain käsitteitä.

63	 HE 67/2013 vp. s. 58.
64	 HE 67/2013 vp. s. 71.
65	 Omavalvontaa löytyy myös muilta sektoreilta, kuten yksityiseltä turvallisuusalalta 

(ks. Paasonen & Ellonen 2019).
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kohdalla yksityisen omaa vastuuta palveluiden laadusta on vahvistettu lain-
säädännöllä.66 Yksityistämisen myötä toimintaa valvoville viranomaisille on 
kehittynyt haasteeksi se, miten voidaan valvoa kasvavaa yksityisten palve-
luiden tuottajien joukkoa, kun samanaikaisesti viranomaisen resursseja on 
supistettu. Resurssien tarkempi kohdentaminen taas johtaa siihen, että viran
omaisvalvonta on suuntautumassa kohti ennakollista, informaatio-ohjauk-
seen pohjautuvaa valvontaa, minkä lisäksi yksityisten toimijoiden oma
valvontaa tullaan lisäämään.67 Myös lastensuojelussa palveluiden laajentu-
misen ja moninaistumisen seurauksena omavalvonnalle on entistä enem-
män tarvetta. Aluehallintovirastojen ja kaupunkien taholta on lastensuoje-
lun yhteydessä kuitenkin esitetty epäilyjä omavalvonnan jäämisestä muo-
dolliselle tasolle. Ongelmallisena on pidetty sitä, että lastensuojelun oma-
valvonnan sisällöstä ei ole säädetty tarpeeksi.68 

Omavalvonnan pohjana toimivat tyypillisesti erilaiset omavalvonta
suunnitelmat, joihin liittyy julkisuus ja asiakkaiden osallistaminen suunni-
telman valvontaan.69 Osallistamisen tavoitteen voi nähdä myös oppilas
huoltosuunnitelman laatimisessa, sillä ”suunnitelma on laadittava yhteis-
työssä oppilaitoksen henkilöstön, opiskelijoiden ja heidän huoltajiensa kans-
sa”. Haavoittuvien asiakasryhmien, kuten lasten, osalta omavalvontaan osal-
listamista ei kuitenkaan yksinään voi pitää tehokkaana keinona valvoa näi-
den ryhmien oikeuksien toteutumista. 

Ennakollinen valvonta sinänsä kuitenkin on kannatettavaa, sillä sen avul-
la voidaan korjata epäkohtia laajemman joukon osalta kuin vain yksittäisen 
oppilaan osalta ja mahdollisimman varhaisessa vaiheessa eikä vasta jälkikä-
teen, mikä on erityisesti lasten osalta tärkeää. Perusopetusasioissa ennakol-
linen valvonta painottuu kuitenkin hyvin korostuneesti opetuksen järjestä-
jän omavalvontaan eikä esimerkiksi valvontaviranomaisen systemaattisiin 

66	 HE 67/2013 vp. s. 71.
67	 Kotkas 2013, s. 724. Kotkas käsittelee artikkelissaan yksityisten sosiaalipalvelui-

den valvonnan murrosta viranomaisvalvonnasta omavalvontaan. Artikkelin avulla 
voi kutenkin hahmottaa omavalvonnan käsitettä ja sitä, mitkä syyt omavalvontaan 
ovat johtaneet sekä mitä haasteita siihen liittyy.

68	 Puumalainen 2020, s. 31.
69	 Ks. sosiaalipalveluiden osalta HE 302/2010 vp. s. 20 ja Kotkas 2013, s. 725.
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ohjaus- ja arviointikäynteihin. Sosiaali- ja terveyspalveluissa sen sijaan viran
omaisvalvontaa on kehitetty ennakoivaan suuntaan ja valvontaviranomais-
ten ohjaus- ja arviointikäynnit on koettu hyväksi tavaksi käydä dialogia ja 
yhdistää ohjauksellinen ja valvontaelementti. Tämä vähentää jälkikäteisen 
valvonnan tarvetta ja estää ongelmia ennakolta. Ennakollisella valvonnalla 
voidaan vaikuttaa esimerkiksi monimutkaisen lainsäädännön tulkinta
ongelmiin ja näin auttaa organisaatiota.70 Tämä näkökulma usein unohtuu, 
kun puhutaan valvonnasta, ja käsite saa siksi turhaan negatiivisia ulottu-
vuuksia.

3.2	 Riskiperusteinen ja reaktiivinen valvonta
Suomessa perusopetussektorilla ei toteuteta systemaattista riskiperusteista 
valvontaa. Siitä on kuitenkin esimerkkejä muista maista niin perusopetus-
sektorilla kuin esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalveluiden valvonnasta. Riski
perusteisessa valvonnassa valvonta kohdennetaan niihin palveluihin tai yk-
siköihin, jotka joutuvat esimerkiksi ”huolilistalle” tai joista automaattisen 
riskienarviointityökalun kautta saadaan hälyttävää tietoa. Tietoa voidaan 
kerätä valvottavan itse raportoiduista tiedoista, asiakkaiden kokemuksista 
tai valvontaviranomaisten omista selvityksistä.71 Esimerkiksi Norjassa so-
siaali- ja terveyspalveluissa tapauskohtainen valvonta aktualisoituu, jos puut-
teista tulee tietoa esimerkiksi palvelunkäyttäjiltä, omaisilta, poliisilta tai me-
dian kautta72. Riskiperusteinen valvonta voi myös perustua esimerkiksi vuo-
sittaiseen suunnitelmaan, joka pohjautuu edellä mainituilta tahoilta hankit-
tuihin tietoihin ja jonka pohjalta esimerkiksi ennalta ilmoitetut tarkastuk-
set kohdennetaan tiettyihin toimijoihin.

Lähellä riskiperusteisen valvonnan käsitettä on reaktiivinen valvonta, jos-
sa valvontaa harjoitetaan muun muassa kanteluiden, viranomaisten oma-
aloitteisen valvonnan ja muiden viranomaisten ilmoitusten pohjalta jälki-
käteisesti. Esimerkiksi eduskunnan oikeusasiamies voi tehdä tarkastuksia 

70	 Nykänen ym. 2017, s. 20–21.
71	 Ks. esim. Nykänen ym. 2017, s. 9–10.
72	 Helsetilsynet 2016.
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kouluille vaikkapa median esille nostamien seikkojen vuoksi. Myös asian-
tuntijapaneelissa tuotiin esille reaktiivisen valvonnan hyötyjä. Näin toteu-
tettuna valvontajärjestelmä ei ole niin raskas kuin esimerkiksi ohjelma
perustainen valvonta. Se on luonnollisesti myös kustannuksiltaan halvempaa.

”[…] En tillsynsmodell som baserar sig på reaktiv laglighetstillsyn skulle 
inte göra systemet nämnvärt tyngre, eftersom det bara skulle medföra två 
skillnader jämfört med nuläget: tillsynsmyndigheten skulle kunne utreda 
saker på eget initiativ och skulle kunna påföra sanktioner för utbildnings
anordnare som inte följer besluten. Det är viktigt att göra skillnad mellan 
olika typer av tillsyn och inte förväxla en reaktiv laglighetstillsyn med det 
system som till exempel finns i Sverige, där man har en programbaserad 
kvalitetstillsyn.” (asiantuntijapaneeli)

3.3	 Laillisuusvalvonta 
Laillisuusvalvonnalla tarkoitetaan yleensä niitä järjestelyjä, joiden tarkoitus 
on vahvistaa oikeusvaltioperiaatetta sekä laillisuusperiaatetta eli sitä, että 
kaikessa julkisessa toiminnassa on tarkoin noudatettava lakia. Laillisuus
valvonta on siis nimenomaan virkatoiminnan laillisuuden, ei tarkoituksen-
mukaisuuden valvontaa. Laillisuusvalvontaa harjoittavat perusopetussekto-
rilla ylimmät lainvalvojat: eduskunnan oikeusasiamies ja valtioneuvoston 
oikeuskansleri sekä aluehallintovirastot.73 Laillisuusvalvonta voi olla enna-
kollista tai jälkikäteistä, mutta Suomessa se on painottunut erityisesti jälki-
käteiseen valvontaan.

3.3.1	 Aluehallintovirastot

Aluehallintovirasto voi kantelun perusteella tutkia, onko opetusta järjestet-
täessä toimittu säännösten ja määräysten mukaisesti (laki valtion ja yksityi-
sen järjestämän koulutuksen hallinnosta (634/1998) 6 §, kuntalaki (410/2015) 

73	 Ks. Jyränki & Husa 2012, s. 333.
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10.2 §).74 Lisäksi, kuten aiemmin todettiin, oppilas- ja opiskelijahuoltolain 
26 §:n 3 momentin mukaan aluehallintovirastolla on oikeus oma-aloittei-
sesti ottaa tutkittavaksi, onko koulutuksen järjestäjä järjestänyt opiskelu-
huollon kyseisen lain mukaisesti. 

Aluehallintoviraston rooli perusopetuksen laillisuusvalvonnassa on eri-
lainen kuin varhaiskasvatuksessa. Varhaiskasvatuslain 54 §:n mukaan alue-
hallintovirasto ja sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto ovat kunnan 
tai kuntayhtymän järjestämän ja tuottaman varhaiskasvatuksen valvonta
viranomaiset. Perusopetuksen valvontaa koskevassa lainsäädännössä ei alue-
hallintovirastolle ole tällaista oma-aloitteisen valvontaviranomaisen roolia 
säädetty. Perusopetuksen osalta aluehallintovirastolle on siis vain kantelui-
den pohjalta mahdollisuus tutkia opetuksen järjestäjän toimien lainmukai-
suutta, ei oma-aloitteisesti esimerkiksi mediasta nousevien havaintojen poh-
jalta. Tätä pidettiin laajasti puutteena sekä kansalaiskyselyssä että asian
tuntijapaneelissa. Asiantuntijapaneelissa myös korostettiin, että pienet lap-
set perusopetuksessa eivät itse osaa tuoda epäkohtia esille sen paremmin 
kuin varhaiskasvatuksessakaan. Asia on ollut esillä myös maakuntauudis-
tuksen ja tuolloin suunnitellun Luova-viranomaisen tehtäviin liittyvässä 
lainvalmistelussa75, ja useat lausunnonantajat (kuten OAJ, lasten oikeuksia 
edistävät järjestöt) vaativat tuolloin Luova-viranomaiselle oma-aloitteista 
valvontatoimivaltaa myös perusopetusasioissa76. Asia oli esillä myös sivistys
valiokunnan lausunnossa77. Uusimmassa valmistelutyössä ero varhaiskasva-
tuksen ja perusopetuksen valvonnassa on kuitenkin edelleen jatkunut. Tämä 
näkyy esimerkiksi lakimuutoksessa 453/2021, jolla varhaiskasvatuksen hen-
kilöstö velvoitetaan ilmoittamaan epäkohdista. Ilmoittaneeseen henkilöön 

74	 Aluehallintovirastolle siis kannellaan huolimatta siitä, mikä taho opetuksen järjes-
täjänä toimii. Yleensä opetuksen järjestäjänä toimii kuitenkin kunta.

75	 HE 14/2018 vp.
76	 https://www.lskl.fi/lausunnot/valtion-lupa-ja-valvontavirastolle-tulee-saataa-

laaja-oma-aloitteinen-ohjaus-valvonta-ja-puuttumisoikeus/ ja https://www.oaj.fi/
globalassets/lausunnot/2018/eduskunta_hallintovaliokunta_he_14_2018_vp_
maakuntauudistuksen_taytantoonpano_valtion_lupa_ohjaus_valvontatehtavat.pdf

77	 SiVL 4/2018 vp.
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ei saa kohdistaa vastatoimia. Tällaista sääntelyä ei ole valmisteilla perusope-
tuksen osalta.

”Nyt varhaiskasvatukseen säädetään parhaillaan henkilöstölle ilmoitus
velvollisuus havaituista puutteista, mutta vastaavaa ei säädetä perus
opetukseen [] perustelu oli jälleen se, että vakassa lapset ovat pienempiä ja 
tarvitsevat siksi vahvemman suojan. Ei perusopetuksen oppilaat 
varsinkaan alakoulussa itse osaa vaatia oikeuksiaan sen paremmin.” 
(asiantuntijapaneeli)

Opetus- ja kulttuuritoimea koskevien aluehallintovirastoille saapuneiden 
kanteluiden määrä oli merkittävä vuonna 2019, jolloin se oli yhteensä 416. 
Vuonna 2015 opetus- ja kulttuuritoimea koskevia kanteluita saapui alue
hallintovirastoille yhteensä 250.78 Kyseisten kanteluiden määrä on siis huo-
mattavan suuri, minkä lisäksi se on myös kasvanut merkittävästi. Alue
hallintovirastojen ratkaisujen laajempaa ohjausvaikutusta on osittain hei-
kentänyt se, että niitä ei ole julkaistu. Apulaisoikeusasiamies Pasi Pölönen 
toteaa eduskunnan oikeusasiamiehen vuoden 2019 toimintakertomukses-
sa, että aluehallintovirastojen opetustoimea koskeviin kanteluihin tekemiä 
ratkaisuja on vaikea seurata, ja jopa lukumäärätilastojen saaminen niistä on 
haastavaa. Tilanne on nyt osittain parempi, sillä päätöslyhennelmiä julkais-
taan enenevissä määrin.

3.3.2	 Ylimmät lainvalvojat

Suomen perustuslain 108 §:ssä säädetään oikeuskanslerin tehtävistä ja 
109 §:ssä oikeusasiamiehen tehtävistä. Kyseisten lainkohtien mukaan mo-
lempien tulee muun ohella valvoa, että ”tuomioistuimet ja muut viranomai-
set sekä virkamiehet, julkisyhteisön työntekijät ja muutkin julkista tehtävää 
hoitaessaan noudattavat lakia ja täyttävät velvollisuutensa”. 

78	 Pölönen 2020, s. 28.
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Oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin tehtävät ovat osin identtiset, ja ne 
täydentävät toisiaan kokonaisuudessa, jonka laillisuusvalvonta muodostaa79. 
Osittain tehtäviä on kuitenkin myös jaettu.80 Oikeusasiamiehen osalta 
huomionarvoista on, että lapsen oikeuksien valvonta kuuluu sen erityis
tehtäviin81, ja viime aikoina on panostettu siihen, että yhteydenotto olisi 
mahdollisimman helppoa myös lapsille. Esimerkkinä voi mainita oikeus-
asiamiehen perustamat nuorten ja lasten sivut.82

Sekä oikeusasiamies että oikeuskansleri käsittelevät valvomistaan kohteis-
ta tehtyjä kanteluita, ja lisäksi he voivat ottaa asioita käsiteltäväkseen oma-
aloitteisesti. He voivat myös tehdä tarkastuksia valvomiinsa kohteisiin.83 
Oma-aloitteisesti käsiteltäviksi otettavien tehtävien määrä ei ole suuri 
oikeuskanslerin tai eduskunnan oikeusasiamiehen tehtäväkokonaisuudes-
sa. Vuonna 2019 oikeusasiamies ratkaisi tällaisia opetus- ja kulttuuriminis-
teriön hallinnonalaan kuuluvia oma-aloitteisia laillisuusvalvonta-asioita yh-
teensä viisi kappaletta, kun oma-aloitteisten käsiteltäväksi otettujen tehtä-
vien kokonaismäärä oli 6384. 

Valtioneuvoston oikeuskanslerin oma-aloitteisesta valvonnasta 
esimerkkinä toimii oikeuskanslerin vuonna 2012 antama ratkaisu 
OKV/6/50/2011 liittyen oppilashuollon yhdenvertaiseen toteutumiseen 
peruskouluissa. Perusteen asian tutkimiselle antoivat lukuisat 
tutkimusten ja selvitysten tulokset sekä julkisuudessa esiintyneet tiedot 
ongelmista peruskouluissa. Ratkaisussa on tämän hankkeen kannalta 
kiinnostavaa myös se, että oikeuskansleri otti kantaa oppilashuollon 
toteutumisen valvonnan silloiseen tilaan sekä nosti esiin kritiikkiä koskien 
informaatio-ohjauksen suhdetta palveluiden saatavuuden yhden

79	 Jyränki & Husa 2012, s. 335–337.
80	 Oikeuskanslerinvirasto (K 4/2018 vp), s. 33. Tehtävien jaosta ks. myös eduskunnan 

oikeusasiamies (K 15/2020 vp), s. 34–35.
81	 Ks. HE 129/1997 vp. ja PeVM 5/1997 vp. sekä Toivonen 2020, s. 480–481.
82	 Nieminen 2018, s. 170.
83	 Laki eduskunnan oikeusasiamiehestä (197/2002) 2§, 4§ ja 5§. Laki valtioneuvoston 

oikeuskanslerista (193/2000) 3§.
84	 Eduskunnan oikeusasiamies (K 15/2020 vp), s. 384–386. 
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vertaisuuteen. Ratkaisun johtopäätöksissä oikeuskansleri totesi, että jos lain 
noudattaminen halutaan taata, olisi sen valvonnasta säädettävä. 

Suomessa oppilaitosten tarkastuksiakaan ei opetusasioissa tehdä systemaat-
tisesti ylimpien lainvalvojien toimesta. Esimerkiksi vuoden 2019 oikeus-
asiamiehen vuosikertomuksen mukaan opetussektorille tehtiin oikeus
asiamiehen toimesta yhteensä kuusi tarkastusta85.

Esimerkkinä tarkastuksista voidaan mainita vuoden 2019 tarkastus 
lahtelaiseen kouluun. Kyseisessä tarkastuksessa tutustumisen kohteina 
olivat yhdenvertaisuus ja esteettömyys, oikeus yksityisyyteen, yksityisyyden 
toteutumista edistävät ja haittaavat käytännöt, erityinen tuki, maahan
muuttajalapset, hallinnollinen päätöksenteko, huoltajien neuvonta ja 
ohjaus esimerkiksi kuljetus- ja avustajapalveluiden haussa sekä kodin ja 
koulun yhteistyö, yksilöllinen ja yhteisöllinen oppilashuolto, oppilaiden 
osallisuus, TVT opetusvälineenä ja oppimisen kohteena ja vielä 
turvallisen opiskeluympäristön kysymykset. Tarkastuspöytäkirjassa 
apulaisoikeusasiamies nostaa puutteina esiin ruokailutilojen ahtauden 
sekä esteettömyyshaasteet. Lisäksi apulaisoikeusasiamies kiinnitti koulun 
huomiota yleisellä tasolla eräisiin säädösviittauksiin ja kommentteihin 
koskien esimerkiksi järjestyssääntöjä, sisäilmaoireilua ja psykologi- ja 
kuraattoripalveluja. Apulaisoikeusasiamies kuitenkin totesi, ettei tarkastus 
anna hänelle aihetta jatkotoimenpiteisiin. 86

Erityisesti eduskunnan oikeusasiamiehen suorittamassa laillisuusvalvonnas-
sa opetukseen sekä koulutukseen liittyvät asiat muodostavat kuitenkin huo-
mattavan kokoisen sektorin.87 Pääosa asioista tulee vireille kantelulla. Oikeus
asiamiehen uusimman toimintakertomuksen mukaan opetus- ja kulttuuri-
ministeriön hallinnonalaa koskevia kanteluita ratkaistiin yhteensä 243 vuon-
na 2019 ja uusia saapui 256. Sekä ratkaistujen että saapuneiden kanteluiden 

85	 Eduskunnan oikeusasiamies (K 15/2020 vp), s. 314.
86	 EOAK/4997/2018, s. 1–5.
87	 Pölönen 2020, s. 27.
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osalta opetus- ja kulttuuriministeriön hallinnonala on lukumäärältään oikeus
asiamiehen vuosikertomukseen sisältyvissä tilastoissa seitsemänneksi suurin.88 

Ylimpien lainvalvojien lisäksi kantelun voi tehdä perusopetusasioissa alue-
hallintovirastolle tai kuntaan ylemmälle viranomaiselle. Hallintokantelun 
käsittelystä ja tekemisestä säädetään tarkemmin hallintolain 8 a luvussa. 
Mäenpää luonnehtii hallintokantelua yksityisen tärkeimmäksi valvonta- ja 
oikeusturvakeinoksi hallinnon laillisuusvalvonnassa89. Perusopetukseen si-
sältyy paljon tosiasiallista toimintaa, jossa ei tehdä varsinaisia hallinto
päätöksiä, ja näissä erityisesti kantelu on tärkeä keino saattaa asia ulkopuoli-
sen arvioinnin kohteeksi. Myös erilaiset laiminlyönnit, kuten se, ettei hal-
lintopäätöstä tehdä tai viranhaltijat ovat muutoin passiivisia (eivät vastaa 
sähköposteihin jne.), ovat mahdollisia kantelun perusteita. Tyypillisiä kan-
teluaiheita perusopetuksessa ovat olleet viime vuosina muun muassa kän-
nyköiden käyttökiellot, menettelyt kurinpitoasiassa, koulun ja kodin yhteis-
työ, energiajuomien kieltäminen, erityisen tuen järjestäminen ja päätöksen-
teko sekä uskonnolliset juhlat koulussa.90 

Apulaisoikeusasiamiehen ratkaisussa EOAK/7166/2017 koulun rehtori  
oli ilmoittanut parin viikon mittaisesta kaikkia oppilaita koskevasta 
kollektiivisesta ”kännykkäkiellosta”, sillä oppilaat olivat pelanneet 
kännyköillä ikäänsä nähden sopimattomia pelejä. Apulaisoikeusasiamies 
katsoi, ettei rehtorin menettely määrätä ”kännykkäkielto” kaikille koulun 
oppilaille ollut perusopetuslain mukainen.91 

Kanteluista on havaittavissa, että koulumaailmassa ongelmallisiksi koetut 
tilanteet ovat monimutkaisia ja pitävät sisällään haasteellisia juridisia kysy-
myksiä. Kanteluissa korostuvat myös lasten perus- ja ihmisoikeudet.

88	 Eduskunnan oikeusasiamies K 15/2020 vp 385–389.
89	 Mäenpää 2017, s. 421.
90	 Esim. EOAK/4941/2019, EOAK/7166/2017, EOAK/169/2018, EOAK/6814/2019, 

OKV/1256/1/2012, EOAK/1586/2019, EOAK/2186/2018.
91	 Ks. myös EOAK/4941/2019.



48

Jos lainvastaisuuksia todetaan, kantelusta voi seurata esimerkiksi huomion 
kiinnittäminen tai huomautus. Syytteen nostaminen kantelun seurauksena 
on hyvin harvinaista.92 Laillisuusvalvonnassa ei ole kyse muutoksenhausta, 
eli sen kautta ei voi hakea muutosta viranomaisen päätökseen93. Ylimpien 
laillisuusvalvojien toiminta onkin voitu kokea tehottomaksi94. Tähän vai-
kuttaa toisinaan myös toimijoiden passiivisuus kanteluratkaisujen noudat-
tamisessa, joka nousi esille kansalaiskyselyssä. Asiantuntijapaneelissakin 
esiintyi hajontaa sen suhteen, mikä vaikuttavuus on, vaikka suurin osa oli 
sitä mieltä, että jos käytäntö todetaan lainvastaiseksi esimerkiksi kantelun 
tai valituksen perusteella, käytäntöjä muutetaan kouluilla heti. Jokseenkin 
samaa mieltä ja eri mieltä olevien asiantuntijoiden määrä paneelissa oli kui-
tenkin myös huomionarvoinen. 

Kuvio 1: Asiantuntijapaneelin näkemys kantelu- ja muutoksenhakuprosessien vaikuttavuudes-
ta. (Jos koulujen toiminnassa on todettu lainvastaisia käytäntöjä, niitä muutetaan heti esim. 
aluehallintovirastojen, ylimpien lainvalvojien (eduskunnan oikeusasiamies ja valtioneuvoston 
oikeuskansleri) ja tuomioistuinten ratkaisujen ja päätösten jälkeen.)

92	 Ks. Liukkonen 2010, s. 59.
93	 Kuusikko 2011, s. 355.
94	 Nieminen 2018, s. 151, 169–170. Ks. myös Pajuoja & Pölönen 2011, s. 193–196. 
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3.4	 Muut viranomaiset lapsen oikeusturvakehikossa
Kun kyse on hallintopäätöksestä perusopetusasioissa, oikaisuvaatimuksen 
(aluehallintovirastoon) ja valituksen hallintopäätöksistä (hallinto-oikeuteen) 
voi tehdä 15 vuotta täyttänyt oppilas itse tai/ja hänen huoltajansa. Hallinto-
päätöksiä tehdään perusopetusasioissa esimerkiksi oppilaaksi ottamisesta, 
koulumatkaetuuksista, erityisen tuen järjestämisestä tai kurinpitorangais-
tuksista (varoitus, määräaikainen erottaminen).95 

Hallintotuomioistuinten lisäksi myös yleisissä tuomioistuimissa voidaan 
käsitellä lapsen oikeuksiin liittyviä asioita, kun kyse on rikos- tai riita-asiasta. 
Esimerkiksi kunta tai toinen oppilas voi olla vahingonkorvausvastuussa 
koulukiusaamisasiassa. Rikosasiassa rikosilmoituksella huoltaja tai lapsi itse 
voi saattaa rikoksen poliisin tietoon (esim. syrjintä, pahoinpitely, kunnian-
loukkaus), ja tietyissä, vakavissa rikoksissa opetustoimen viranhaltijoilla on 
myös ilmoitusvelvollisuus (esim. pahoinpitelyt, seksuaalirikokset). Lasten-
suojeluviranomaiselle puolestaan on koululta tehtävä ilmoitus, kun lapses-
ta heränneen huolen perusteella lastensuojelun tarvetta olisi syytä selvittää 
(lastensuojelulaki 25 §). Huoltaja ja lapsi voivat myös itse olla yhteydessä 
sosiaalitoimeen avun saamiseksi.

Lisäksi Suomessa toimii useita erilaisia valtuutettuja, joiden rooli on enem-
män neuvova, ohjaava tai lapsen oikeuksia yleisellä tasolla edistävä. Esimer-
kiksi lapsiasiavaltuutettu edistää lapsen edun ja oikeuksien toteutumista ylei-
sellä tasolla (laki lapsiasiavaltuutetusta (1221/2004) 2.1 §). Lapsiasiavaltuu-
tetun toimistolle ei kuulu yksittäisten perheiden tai lasten asioiden käsitte-
ly.96 Lapsen oikeuksia edistävät omalta osaltaan myös tietosuojavaltuutettu 
ja tasa-arvovaltuutettu. Yhdenvertaisuusvaltuutettu puolestaan antaa neu-
voja ja ohjeita sekä auttaa syrjintäasiassa esimerkiksi viemällä asian tuo-
mioistuimeen tai yhdenvertaisuus- ja tasa-arvolautakunnan ratkaistavaksi. 
Hakemuksen yhdenvertaisuus- ja tasa-arvolautakunnalle voi tehdä myös 
oppilaan huoltaja (ja 15 vuotta täyttänyt lapsi itse), jos opetustoimessa toi-
mitaan lasta kohtaan syrjivästi. Syrjintäperusteita voivat olla peruskoulu-
laisten ollessa kyseessä esimerkiksi ikä, alkuperä, kansalaisuus, kieli, uskonto, 

95	 Ks. Pölönen 2020, s. 28.
96	 Lapsiasiavaltuutetun vuosikirja 2012, s. 47.
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vakaumus, mielipide, terveydentila, vammaisuus, seksuaalinen suuntautu-
minen tai muu henkilöön liittyvä syy. Perusopetuksen osalta on julkaistu 
esimerkiksi vuonna 2020 lautakunnan päätös kielletystä välillisestä syrjin-
nästä ruotsinkielisen ortodoksisen uskonnon opetuksen järjestämisessä.97

Kansainvälisten sopimusten velvoitteita (lapsen oikeuksien sopimus, vammais
yleissopimus, Euroopan ihmisoikeussopimus jne.) valvotaan erityisesti kan-
sallisten viranomaisten toimesta. Kansainvälisesti valvontaa harjoitetaan esi-
merkiksi määräaikaisraporttien kautta, joista komitea antaa päätelmät ja 
suositukset. Näin on esimerkiksi vammaisyleissopimuksen ja lapsen oikeuk-
sien sopimuksen osalta. Näihin sopimuksiin sisältyy myös yksilövalitus
mekanismi, jolla henkilö tai ryhmä voi saattaa sopimuksen alaiset oikeu-
denloukkaukset komitean tarkasteltavaksi.98 Euroopan ihmisoikeussopi-
muksen mukaisista oikeudenloukkauksista voi puolestaan valittaa Euroopan 
ihmisoikeustuomioistuimelle, kun kansallinen valitustie on käyty loppuun.

97	 Yhdenvertaisuus- ja tasa-arvolautakunta 5.10.2020 Dnro 60/2017.
98	 Ks. HE 284/2014, vp. 10.



51

4	 Mihin huoltajat ovat 
yhteydessä?

4.1	 Hyvät käytänteet epäkohtien ratkaisemisessa  
	 kouluilla
Positiivinen asia, joka nousee esille empiirisestä aineistostamme, on se, että 
suurin osa lapsen oikeuksiin liittyvistä epäkohdista saadaan ratkaistua kou-
lun tasolla. Tämä on luonnollisesti lähtökohtakin, sillä asiaa tulee pyrkiä 
aina ensin selvittämään koulun henkilökunnan kanssa, jolloin tilanteeseen 
saadaan myös nopeimmin muutos. 

Tyypillisimmillään avainhenkilö koululla asian ratkaisemisessa on ollut 
opettaja. Kiinnostavaa on, että opettajia kuvataan näissä onnistuneissa ti-
lanteissa usein sellaisina, jotka uskaltavat toimia toisella tavalla kuin kou-
lussa on totuttu.

”[…]Yksi opettaja joka uskalsi pitkä ura pohjalla ja eläke lähellä puuttua 
niihin kiusaamistapauksiin mitä näki. Se oli sentään jotain, vaikka 
hänelläkin keinot oli rajalliset kun ei siihen koulu tai säädökset auttaneet 
mitenkään. Joutui toimimaan ns. harmaalla alueella. Silti.. Sentään oli yksi 
tällainen aikuinen olemassa.[…]” (kansalaiskysely)

”De lärare som vågar ta tag i problem löser ofta också problemen innan de 
blir för stora. Tyvärr är dessa lärare få.” (kansalaiskysely)

Toimivia käytäntöjä kartoittaessamme vastauksissa on paljon hajontaa, kos-
ka myös tilanteet voivat olla hyvin erilaisia. Yhdistäviä tekijöitä onnistuneissa 
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ratkaisuissa koulun tai kunnan tasolla on aktiivinen ote, eli asian käsittely 
ja selvittely aloitetaan viivytyksettä, avoin keskustelu ja kaikkien osapuolten 
kuunteleminen sekä myös erilaisten keinojen kokeileminen. Kun yksi ei 
auta, pitäisi jaksaa jatkaa jollain muulla tavalla. Myös monialainen yhteis-
työ mainitaan usein onnistuneiden tilanteiden avaimena.

”Sivistysjohtaja otti rehtorin ja 3. luokan opettajan puhutteluun ja piti koko 
sakilla (oppilashuolto mukaan lukien) kotiväen illan, jossa epäkohdat 
avattiin. Luokan ope sai varoituksen.” (kansalaiskysely)

”Opettaja kuuntele aidosti esille tuodun ongelman ja tarttuu siihen 
nopeasti ja informoi kotia tehdyistä toimista.” (kansalaiskysely)

”Vs. rehtori kohtasi lapset ja vanhemmat aidosti keskustellen ja 
haastavatkin asiat saatiin selvitettyä/sovittua jatkosta. Vs. rehtori oli valmis 
seisomaan sanojensa takana ja myös pahoittelemaan enimmäkseen koulun 
ja luokanvalvojan toiminnan vuoksi epäonnistunutta yritystä lapsen palata 
kouluun 7. luokalle.” (kansalaiskysely)

”Koulut joissa asia on ollut paremmin, on otettu selvittelyihin mukaan 
monta eri henkilöä, kuten kuraattori, psykologi tai rehtori.”  
(kansalaiskysely)

Kansalaiskyselyssä tuotiin esille myös huoltajien asiallinen ja yhteistyö
haluinen käytös, jolla voi saada aikaiseksi muutoksia helpommin. Lapsen 
oikeuksien näkökulmasta on kuitenkin tarpeen korostaa, että koulujen hen-
kilökunnan on toimittava lapsen edun mukaisesti myös niissä tilanteissa, 
joissa huoltaja käyttäytyy haasteellisesti, eikä lapsen ja opetushenkilökunnan 
tai huoltajan ja opetushenkilökunnan välisissä haasteellisissa vuorovaikutus
tilanteissa ole kysymys kahden yksityishenkilön välisestä toiminnasta, vaan 
julkista valtaa käyttävän viranhaltijan ja yksityishenkilön epätasapainoisesta 
valtasuhteesta. Opetushenkilökunnan jaksaminen haasteellisissa vuorovaiku-
tustilanteissa ja sen tukeminen kuuluvat kuitenkin työsuojelun alaan ja esi-
miehen tehtäviin. Käytännön keinoja psykososiaalisessa kuormituksessa voi 
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olla esimerkiksi rehtorin johtamisosaamisen tukeminen ja työnohjaus
käytäntöjen kehittäminen99. 

4.2	 Jos asia ei ratkea kunnan sisällä,  
	 apua on vaikea saada
Empiirisen aineistomme pohjalta voidaan todeta, että perusopetuksen oikeus
suojajärjestelmä on monimutkainen eivätkä huoltajat tunne keinoja tai tie-
dä, mihin viranomaiseen tulisi olla yhteydessä epäkohtien ilmetessä, jos asia 
ei ratkea koulun tai kunnan tasolla. Kysyttäessä, kuinka vaikeaa oli löytää 
oikea viranomaistaho, 35 prosenttia vastaajista koki sen todella vaikeaksi 
(n=215). Neuvontaa oikeussuojareiteistä ei myöskään juurikaan ole, ja esi-
merkiksi koulun tarjoamia ohjeita kaivattaisiin100. Myös lapsen oikeuksien 
komitea on kiinnittänyt huomiota siihen, että oppilaita ja heidän huoltajiaan 
täytyy informoida niistä keinoista, joiden avulla he voivat kiinnittää huo-
miota puutteisiin, joita opetustoimessa esiintyy suhteessa lapsen oikeuksiin. 
Tämän informoinnin järjestäminen on valtion velvoite.101 Hakalehto on poh-
tinut esimerkiksi oppilasasiamiehen tehtävän perustamista tai lapsille ja 
nuorille suunnattujen neuvontapalveluiden kehittämistä lapsiasiavaltuute-
tun yhteyteen102.

”När det gäller frågan om vårdnadshavarnas kunskap om vilken myndighet 
de kan vara i kontakt med är det mycket svag. Detta är inte heller något 
som t.ex. skola i regel informerar föräldrarna om.” (asiantuntijapaneeli)

Oikeusturvakeinojen käyttöä näyttää rajoittavan myös se, että koetaan, että 
tällä voi olla vaikutusta oppilaan kohteluun koulussa. Valta-asetelmat vaikut-
tavat myös siihen, ettei uskota esimerkiksi valitusten ja kanteluiden johtavan 

99	 Ks. Nevalainen & Nieminen 2010, s. 202–204.
100	 Tiedon puute oikeusturvakeinoista on ongelma myös Ruotsissa. Ks. Barnombuds-

mannen, 2015, s. 73.
101	 CRC/GC/2001/1/1, kohta 25.
102	 Hakalehto 2012a, s. 337–338.
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mihinkään. Lapsen oikeuksiin liittyvät asiat ovat myös asianosaisille raskai-
ta, ja moni, esimerkiksi erityislapsen huoltaja, on jo valmiiksi niin uupunut, 
ettei jaksa selvittää, mihin olla yhteydessä, saati aloittaa prosessia, vaikka 
kokee, etteivät lapsen oikeudet tukitoimiin toteudu.

”Tung process som leder ingenstans. Tar tid och själva situationen hinner 
gå förbi. Orkade inte i den annars också utmanande situationen.” 
(kansalaiskysely)

”[…]koen, että virkamiehen sana painaa yksityishenkilön sanaa enemmän. 
En usko, että valittaminen olisi johtanut yhtään mihinkään.” 
(kansalaiskysely)

”Ei ole voimavaroja. Ei tietoa kehen olla yhteydessä. ”(kansalaiskysely)

”Tilanteen ollessa jo kriisiytynyt kynnys valittamiseen on suuri, koska lapsi 
kuitenkin joutuu käymään koulua ja kärsii opettajan mielivallasta.” 
(kansalaiskysely)

”It often happens that the discrimination worsens after it becomes known  
in the school that a complaint has been made. The complaints are normally 
sent back to the municipality from the authorities for them to comment.  
This is also a reason why most families do not make any complaints.” 
(asiantuntijapaneeli)

Haasteet oikeusturvakeinojen käytössä näyttäytyvätkin merkittävinä syinä 
sille, ettei lapsen oikeuksiin liittyvää epäkohtaa viedä koulun ulkopuolisen 
tahon ratkaistavaksi. Silloin kun oltiin yhteydessä ulkopuolisiin (valvonta)
viranomaisiin, oltiin useimmiten yhteydessä aluehallintovirastoon (23 %) 
ja toiseksi eniten poliisiin (16,6, %, n=206). Alle kolmasosa näistä yhteyden-
otoista koettiin melko tai erittäin hyödyllisiksi. Luvut sisältävät myös epä-
virallisemmat yhteydenotot, joten kyse ei ole välttämättä esimerkiksi kan-
telusta tai rikosilmoituksesta. Muina tahoina, johon oli oltu yhteydessä, mai-
nitaan useimmin lastensuojelu sekä yleisesti juristit. Yksittäisiä mainintoja 
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saavat myös muut ei-viranomaistahot, kuten kolmannen sektorin toimijat. 
Yhteydenotot näihin muihin tahoihin koettiin kaikkein hyödyllisimpinä.

Taulukko 2
Mihin huoltajat ovat yhteydessä?

Erittäin 
hyödyllinen

Melko 
hyödyllinen

Hyöty oli 
vähäinen

Ei lainkaan 
hyödyllinen

En ollut 
yhteydessä 

tähän 
tahoon

Aluehallintovirasto 4,04 % 3,53 % 8,59 % 7,07 % 76,77 %

Eduskunnan oikeusasiamies 1 % 1,51 % 3,01 % 3,02 % 91,46 %

Valtioneuvoston 
oikeuskansleri 0 % 0,51 % 0,51 % 1,01 % 97,97 %

Yhdenvertaisuus- ja 
tasa-arvolautakunta 0,51 % 1,02 % 1,52 % 2,03 % 94,92 %

Tuomioistuin 0,51 % 0 % 2,54 % 1,52 % 95,43 %

Poliisi 1,51 % 3,52 % 4,02 % 7,54 % 83,41 %

Erilaiset lapsen oikeuksia 
edistävät valtuutetut 
(esim. yhdenvertaisuus-
valtuutettu)

0,5 % 2 % 3,5 % 1,5 % 92,5 %

Muu, mikä? 15,87 % 17,46 % 19,05 % 7,94 % 39,68 %
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5	 Miksi ja miten peruskouluja 
pitää valvoa?

5.1	 Kunnallinen itsehallinto ja  
	 alueellinen yhdenvertaisuus
Kunnallisesta itsehallinnosta säännellään perustuslain 121 §:ssä. Sen mu-
kaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua asukkaiden 
itsehallintoon. Kansainvälisellä tasolla paikallinen eli Suomen tapauksessa 
kunnallinen itsehallinto on vahvistettu Euroopan paikallisen itsehallinnon 
peruskirjassa103. Peruskirja on tärkein kunnallista itsehallintoa käsittelevä 
kansainvälinen sopimus. Se on valmisteltu Euroopan neuvoston toimesta, 
ja Suomi ratifioi sen vuonna 1991.104 Peruskirjan 2 artiklan mukaan paikal-
linen itsehallinto tulee tunnustaa kansallisessa lainsäädännössä sekä mah-
dollisuuksien mukaan perustuslaissa. Seuraavan artiklan 1 kohdan mukaan 
paikallisella itsehallinnolla tarkoitetaan ”paikallisviranomaisten oikeutta ja 
kelpoisuutta säännellä ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista 
asioista omalla vastuullaan ja paikallisen väestön etujen mukaisesti”. Saman 
artiklan 2 kohdan mukaan tämä oikeus on valtuustoilla tai kokouksilla, 
joiden jäsenet on vaalein valittu. 

Euroopan unionin komission teettämän raportin mukaan Suomessa ja 
muissa Pohjoismaissa itsehallinto on verraten hyvin vahva.105 Vahvan itse-
hallinnon myötä kunnilla on siis myös luonnollisesti vahvempi itsenäinen 

103	 SopS 65–66/1991.
104	 Heuru, Mennola & Ryynänen 2008, s. 329.
105	 Ladner, Keuffer & Baldersheim 2015, s. 46–47. Ks. Mäkinen 2017, s. 3.
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vaikutus siihen, millä tavalla ne toteuttavat velvollisuuksiaan. Perusopetuk-
sen kohdalla opetuksen järjestämistä koskeva velvollisuus on kunnilla (perus
opetuslaki 4 §). 

Moderni perus- ja ihmisoikeuskehitys velvoittaa tarkastelemaan kunnal-
lista itsehallintoa näistä oikeuksista muodostuvat rajat huomioiden. Esimer-
kiksi lapsen oikeuksien sopimuksen 2 artiklan mukaan sopimusvaltioiden 
on taattava sopimuksen kaikki oikeudet jokaiselle lainkäyttöpiirissään ole-
valle lapselle yhdenvertaisesti ilman minkäänlaista erottelua. Sopimuksen 
28 artiklassa tunnustetaan jokaisen lapsen oikeus saada opetusta yhtäläises-
ti. Näiden kohtien perusteella lapsen oikeudet kuuluvat tasavertaisesti ja yh-
täläisesti kaikille lapsille riippumatta esimerkiksi siitä, missä kunnassa he 
asuvat. Jännite ilmenee myös kansallisella tasolla kunnallisen itsehallinnon 
ja perusoikeuksien välillä.106 Perustuslain 16 §:ssä säädetään sivistyksellisis-
tä oikeuksista ja 6 §:ssä yhdenvertaisuudesta. Esimerkiksi oppimisen tuki-
palveluiden tai oppilashuollon palveluiden saatavuus ei voi näiden lähtö-
kohtien pohjalta vaihdella kunnittain.

Lapsen oikeuksien sopimuksen 4 artiklan mukaan sopimusvaltioiden tu-
lee ryhtyä kaikkiin tarpeellisiin lainsäädännöllisiin, hallinnollisiin ja mui-
hin toimiin sopimuksessa tunnustettujen oikeuksien toteuttamiseksi. Sil-
loin kun valtio ratifioi lapsen oikeuksien sopimuksen, se hyväksyy kansain-
välisen oikeuden tuoman velvoitteen implementoida sopimus ja siten pan-
na sopimus täytäntöön kansallisella tasolla. On tärkeää, että kansallinen 
lainsäädäntö on kaikilta osin sopusoinnussa lapsen oikeuksien sopimuksen 
kanssa ja että sopimuksen periaatteita ja oikeuksia voidaan soveltaa suoraan 
ja panna täytäntöön asianmukaisesti.107 

Valtiontalouden tarkastusviraston mukaan perusopetuslain ongelmat liit-
tyvät ensisijaisesti lain varsin väljien säädösten tulkintaan. Tarkastuksen mu-
kaan lakia jälkikäteen arvioidessa voidaankin todeta, että laki siirsi ehkä lii-
kaakin vastuuta opetuksen järjestäjälle. Tämän siirron seurauksena on nous-
sut esille tulkintaongelmia arvioitaessa esimerkiksi sitä, mitä tarkoittavat käy-
tännössä oppilaan oikeudet opetukseen tai turvalliseen opiskeluympäristöön. 

106	 Ks. Mäkelä 2013. 
107	 CRC/GC/2003/5, kohta 1.
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Paikallisella tasolla vaaraksi voi muodostua säädösten väljyydestä johtuen 
niiden ali- tai ylitulkinta.108 

Väljä sääntely avasi tien myös informaatio-ohjaukselle109. Väljän säänte-
lyn ollessa vallalla informaatio-ohjausta on 2000-luvulla käytetty jopa nor-
mien korvaajana. Informaatio-ohjauksen asema onkin ristiriitainen, sillä 
lähtökohtaisesti informaatio-ohjauksen asemaa pidetään muita ohjauskeinoja 
täydentävänä. Informaatio-ohjausta saatetaan opetuksen järjestäjien aktii-
visuudesta riippuen pitää velvoittavuudeltaan eri asteisena. Näin siis joissa-
kin tapauksissa informaatio-ohjauksen erilainen tulkinta saattaa johtaa 
yhdenvertaisuuden heikentymiseen perusopetuksen osalta. Valtiontalou-
den tarkastusvirasto painottaakin, että kriittinen ja avoin keskustelu olisi 
paikallaan arvioitaessa informaatio-ohjauksen soveltuvuutta perusopetuk-
seen.110 Myös asiantuntijapaneelissamme tuotiin esille tämä näkökohta ja 
viitattiin myös aiheeseen liittyvään laillisuusvalvontakäytäntöön, jossa in-
formaatio-ohjauksen tehokkuutta on myös kritisoitu.

”[…]Informationsstyrning i dess olika former (rekommendationer, 
klagomålsbeslut, fortbildning för personalen, direkt vägledning per e-post 
och telefon osv.) är effektiv endast i den mån utbildningsanordnarna är 
villiga att ta emot den. Det går inte att tvinga utbildningsanordnarna att 
skicka personal på fortbildning, och alla utbildningsanordnare tar inte 
heller kontakt för att få vägledning. Justitiekanslern har i sitt beslut 
30.1.2012 (dnr OKV/6/50/2011, framförallt s. 3-4) summerat problemen 
med att trygga en likvärdig grundläggande utbildning genom 
informationsstyrning.” (asiantuntijapaneeli)

Väljän sääntelyn tuoma tulkinnanvaraisuus ja erilaiset aluetason näkemykset 
informaatio-ohjauksen velvoittavuudesta voivat siis mahdollisesti osaltaan 
heikentää perusopetuksen piirissä olevien lasten oikeuksien yhdenvertais-
ta toteutumista. Perusopetuksen minimitason tulisi perustua yksiselitteisiin 

108	 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2009, s. 67. 
109	 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2009, s. 73.
110	 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2009, s. 80–81.
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säädöksiin ja muihin normeihin, sillä perusopetus on subjektiivinen oikeus. 
Valtiontalouden tarkastusviraston kertomuksessa päädytäänkin toteamaan, 
että informaatio-ohjaus ei ole oikea keino perusopetuspalveluiden yhden-
vertaisuuden varmistamiseksi.111 Myös moderni perus- ja ihmisoikeuskehi-
tys haastaa sillä tavalla toteutetun itsehallinnon, joka mahdollistaa alueelli-
sen yhdenvertaisuuden ongelmat112.

Kun Suomen oppilaiden oikeuksia koskevaa sääntelyä verrataan esimerkik-
si Ruotsiin, havaitaan, että Ruotsissa normiohjaus on kirjoitettu täsmällisem-
min tavallisen lain tasolle. Suomessa väljä tavallisen tasoinen sääntely on joh-
tanut siihen, että oikeudellisia raameja joudutaan korostetusti etsimään abstrak-
timmasta perus- ja ihmisoikeussääntelystä ja toisaalta Opetushallituksen 
ohjeista. Tämä on erityisesti sääntelyn kohteelle haastavaa.113 Lisäksi mitä 
väljempää sääntely on, sitä tehottomammin laillisuusvalvonnalla voidaan puut-
tua epäkohtiin. Jotta valvontaa voi kehittää, on myös kehitettävä normiohjaus-
ta. Toisaalta valvonnan tarve voi vähentyä, kun normiohjaus selkeyttää sitä, 
mitä velvoitteita opetuksen järjestäjällä konkreettisesti on. Myös empiirisessä 
aineistossamme on huomattu lainsäädännön väljyys ja siihen liittyvät ongel-
mat. Toisaalta asiantuntijapaneelissa tuotiin esille, että aivan viime aikoina 
on ollut nähtävissä myös pyrkimystä täsmällisempään lainsäädäntöön.

”Ensiksi säännöt pitäisi olla selkeämmät ja velvoittavat. Tietyissä asioissa 
kunta ei saisi itse päättää mitä puuhailee ja miten toimii.[…]” 
(kansalaiskysely)

”Lainsäädäntö pitäisi saada kuntoon. Kouluilla liikaa valtaa päättää 
asioista. Lapsen oikeusturva olematon.” (kansalaiskysely)

Empiirisessä aineistossamme näkyvät myös edellä esitetyt huolet alueellisen 
yhdenvertaisuuden ongelmista eli erityisesti se, että on yksittäisestä henki-

111	 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2009, s. 102.
112	 Ks. perus- ja ihmisoikeuskehityksestä perusopetuksessa: Hakalehto-Wainio 2013, 

s. 42–44.
113	 Lerwall, Hakalehto & Mäntylä 2021, s. 258.
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löstä, koulusta tai kunnasta on kiinni, miten lapsen oikeudet toteutuvat. 
Tämä henkilöittäin, kouluittain ja kunnittain tapahtuva vaihtelevuus on seu-
rausta pehmeästä ohjauksesta.

”Minulla monta lasta ja hyviäkin kokemuksia on ja sitten todella huonoja. 
Onnen kauppaa. Lapset eivät ole yhdenveroisia tässä.” (kansalaiskysely)

”[…]hyvin paljon riippuu rehtorista ja edelleen sivistystoimesta, miten 
asioihin puututaan, miten niitä käsitellään ja miten ne ratkaistaan.  
Omassa kunnassamme on oikeat ihmiset oikeilla paikoilla ja hierarkia on 
vähäinen. Asioista voi siis vaihtaa ajatuksia ja jopa esittää kritiikkiä.[…] 
Vanhempien lasteni kohdalla yhteistyö koulujen suuntaan oli 
pääsääntöisesti hyvää, edelleen koulusta, opettajasta ja rehtorista riippuen. 
Merkittävin tekijä asioiden ratkaisemiseksi onkin siis henkilön persoona.
[…]” (kansalaiskysely)

”Skolorna skulle måste bli mera jämställda, nu är det för stora skillnader på 
olika skolors vilja/motivation och resurser på t.ex. elevvården. När det inom 
samma kommun kan vara väldigt stor skillnad i hur olika problem (tex. 
mobbning, lärosvårigheter mm) bearbetas och behandlas.” (kansalaiskysely)

”[…]Valtakunnallisesti esim. tuen saamisessa ja haastavien tilanteiden 
hoitamisessa on todella isoja eroja.[…]” (kansalaiskysely)

5.2	 Huoltajan ylikorostunut rooli lapsen oikeuksien  
	 valvojana johtaa yhdenvertaisuusongelmiin
Suomessa huoltajalla on ylikorostunut rooli valvontaprosessien käynnistä-
jänä, koska suurin osa lapsen oikeuksiin liittyvistä epäkohdista tutkitaan 
vain esimerkiksi kantelun pohjalta. 

”[…]. Föräldrarna hamnar jobba väldigt hårt för sina barns rättigheter och 
ändå kan barnen bli utan de stöd de har rätt till. Blir dessutom väldigt dyrt 
för samhället då de förebyggande arbetena inte görs.” (kansalaiskysely)
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”[…]Det händer sig att missförhållanden påtalas i medierna eller att 
föräldrar eller personal till exempel per telefon berättar om att barnens 
rättigheter inte uppfylls i något visst fall, men om det inte kommer in ett 
klagomål är regionförvaltningsverkets händer bakbundna.[…]” 
(asiantuntijapaneeli)

Kaikilla lapsilla ei ole sellaisia huoltajia, jotka osaisivat tai jaksaisivat oikeus-
turvakeinoja käyttää ja vaatia lapselle palveluita. Osassa asioista jopa oikeat 
valitustiet ovat selvinneet vasta oikeuskäytännöstä, joten oikeusturvareittien 
hahmottaminen ei edes ole tavalliselle kansalaiselle helppoa114. Myöskään 
neuvontaa oikeusturvakeinoista opetussektorilla ei juuri ole.

Edellä esitimme myös empiirisen aineiston pohjalta, että huoltajat eivät 
aina uskalla myöskään käyttää näitä keinoja peläten lapsen kohtelun muut-
tuvan koulussa esimerkiksi huoltajan tekemän kantelun tai valituksen jälkeen. 
Tulosten perusteella voidaan päätellä myös, että valvonnan puute heikentää 
erityisesti heikommassa asemassa olevien lasten oikeutta saada heille kuu-
luvia palveluita, koska heidän puolestaan prosesseja ei käynnistä välttämät-
tä kukaan.115 ”Tavallisten ja kilttien” lasten oikeuksien valvonnan koettiin 
toteutuvan parhaiten.

”Sijoitettujen ja muutoin erilaisista taustoista tulevien lasten kohdalla 
tilanne on erilainen.” (kansalaiskysely)

Valvontavastuu ei voi olla vain huoltajilla, sillä perustuslain 22 §:n nojalla 
julkisen vallan on huolehdittava lasten perus- ja ihmisoikeuksien toteutumi-
sesta. Lapsen oikeuksien toteutumisen turvaaminen on huoltajien lisäksi 
viranomaisten tehtävä myös lapsen oikeuksien sopimuksen mukaan116. Perus- 
ja ihmisoikeudellisessa tarkastelussa on jo pitkään ollut vallalla ajattelu, jonka 

114	 Ks. KHO 2013:162 ja KHO 2014:47 sekä Kuusikko 2014, s. 881–889.
115	 Ks. sosiaali- ja terveyspalveluiden osalta vastaavanlaisesta keskustelusta: Pajukoski 

2010, s. 35.
116	 LOS (artikla 4) ja Yleiskommentti 5, CRC/GC/2003/5, kohta 1. Ks. myös Hakalehto 

2016, s. 1187–1188.
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mukaan lapsi on itse omien oikeuksiensa subjekti eikä lapsen oikeuksien to-
teutuminen voi olla kiinni vain huoltajan aktiivisuudesta. Huoltajan näke-
mykset eivät myöskään aina toteuta lapsen etua.117

Jos valvontaprosessien vireillepano jää vain huoltajien (ja lasten itsensä) 
toimien varaan, kaikkia asioita ei valvota systemaattisesti, vaan valvonta-
prosesseihin etenevät vain ne asiat, joista esimerkiksi kannellaan.118 Oikeus-
turvakeinot voivat myös jäädä käyttämättä, jos itse aineellisen lainsäädän-
nön sisältöä ei tunneta. Väljän sääntelyn ja informaatio-ohjauksen vuoksi 
opetustoimen aineellisen sääntelyn sisältö ei avaudu helposti, ja prosessin 
aloittaminen vaatisi lasten huoltajilta ensin laajaa selvittelyä siitä, mihin lap-
sella on oikeus.119

Opetustoimessa tehdään hallintopäätöksiä, mutta suurin osa toiminnas-
ta on kuitenkin tosiasiallista hallintotoimintaa, kuten opetuksen antamista. 
Tämä tosiasiallisen hallintotoiminnan luonne aiheuttaa myös haasteita sil-
le, että valvonta oikeusturvakeinojen kautta olisi tehokasta. Oppilaiden 
oikeuksien kannalta olennaisetkaan asiat eivät näissä asioissa, joissa ei teh-
dä päätöstä, tule systemaattisesti huoltajien tietoon. Ongelmaa korostaa vie-
lä se, että perusopetusasioissa henkilökunnalla ei ole velvollisuutta ilmoit-
taa epäkohdista. Varhaiskasvatuksen puolella sen sijaan varhaiskasvatuksen 
henkilöstön on ilmoitettava viipymättä, ”jos hän tehtävissään huomaa epä-
kohdan tai ilmeisen epäkohdan uhan lapsen varhaiskasvatuksen toteutta-
misessa tässä laissa säädetyn mukaisesti” (varhaiskasvatuslaki 57 a §). Sään-
nös on uusi, ja se tuli voimaan 1.8.2021 (453/2021).

Erityisesti pienemmät oppilaat ei välttämättä osaa kertoa epäkohdista, jot-
ta huoltaja osaisi esimerkiksi kannella opettajan käyttäytymisestä tai tehdä 
hakemuksen syrjinnän kieltämiseksi. Perusopetuslaki toki velvoittaa kou-
lut toimimaan yhteistyössä kotien kanssa (3.3 §), ja avainasemassa ovat myös 
tietyt ilmoitusvelvollisuudet, kuten ilmoitusvelvollisuus huoltajalle kiusaa-
misen, väkivallan ja häirinnän tilanteissa (29.7 §). Ilmoitusvelvoitteiden to-
teutumisesta on kuitenkin heikosti seurantatietoa, ja ne voivat myös jäädä 

117	 Ks. Hakalehto 2016, s. 1190.
118	 Ks. Siitari-Vanne 2005, s. 156.
119	 Näin esim. Pollari & Ahola 2015, s. 283 avustajapalveluiden osalta.
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toteutumatta esimerkiksi silloin, jos yhtenäistä tulkintaa ei ole vaikkapa sii-
tä, mikä on kiusaamista tai häirintää.

”[…]Paikallisella ala-asteella ei myöskään kerrota kiusaajien koteihin että 
lapset kiusaavat niin vanhempien on todella vaikea puuttua siihen.[…]” 
(kansalaiskysely)

5.3	 Opetushenkilökunnan kasvaneet  
	 voimankäyttöoikeudet valvontaa  
	 perustelemassa
Työrauhan haasteet nousivat esille sekä empiirisessä aineistossamme että 
aiemmassa tutkimuksessa. Tutkimuksissa on havaittu, että koulujen välillä 
on merkittäviä eroja työrauhan toteutumisessa.120 Viimeaikaisten laki
muutosten myötä opettajien ja rehtoreiden oikeuksia puuttua työrauhaon-
gelmiin ja turvallisuushaasteisiin on lisätty ja tämä on nähty tarpeellisena. 
Kuten edellä esitimme, empiirisessä aineistossamme työrauhaongelmat näh-
tiin edelleen haasteellisina, ja opetushenkilökunnalle toivottiin lisää valtaa 
puuttua ongelmiin. Tiukempaa puuttumista perusteltiin muiden lasten oikeuk-
silla opiskella rauhassa ja opettajien mahdollisuudella keskittyä paremmin 
opettamiseen. Toisaalta yhtä voimakas oli näkemys siitä, että kouluilla ta-
pahtuu runsaasti esimerkiksi lapsen kiinnipitotilanteita, joista ei ilmoiteta, 
tai kurinpitotilanteissa ei noudateta esimerkiksi suhteellisuusperiaatetta. 
Käytännöt myös vaihtelevat kouluittain.

”Opettaja toimivat yksilöinä ja jokaisella omat säännöt ja toimintatavat. 
Oppilaille tämä on todella sekavaa ja aiheuttaa häiriökäyttäytymistä. 
Koululla ei ole yhteisiä sääntöjä, seurauksia sääntöjen rikkomisesta ei ole,  
ei normaalia kurinpitoa. Hankalissa tilanteissa aikuisten toiminnassa on 
ylilyöntejä, lapsi kääritty mattoon (!), pidetty kiinni lukuisia kertoja lattialla 
aiheuttaen mustelmia ja kuhmuja. Toisessa koulussa häiriötilanteita ei 

120	 Holopainen 2009, s. 29–30.
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tullut lainkaan, kun koko koululla oli yhteiset tiukat säännöt ja seuraukset.” 
(kansalaiskysely)

Nykyisellään perusopetuslain 36 §:n 2 momentin mukaan opetusta häirit-
sevä oppilas voidaan määrätä poistumaan jäljellä olevan oppitunnin ajaksi 
luokkahuoneesta, muusta tilasta, jossa opetusta annetaan, tai koulun järjes-
tämästä tilaisuudesta. 36 §:n 3 momentin mukaan taas oppilaan osallistu-
minen opetukseen voidaan evätä enintään jäljellä olevan työpäivän ajaksi, 
jos on olemassa vaara, että toisen oppilaan tai henkilökunnan turvallisuus 
kärsii oppilaan uhkaavan tai väkivaltaisen käyttäytymisen vuoksi taikka jos 
opetus tai siihen liittyvä toiminta vaikeutuu kohtuuttomasti oppilaan häi-
ritsevän käyttäytymisen vuoksi. 

Jos oppilas ei noudata poistumismääräystä tai poistu saatuaan tiedon ope-
tuksen epäämisestä, on opettajalla ja rehtorilla perusopetuslain 36 b §:n 
1 momentin mukaan oikeus poistaa hänet kyseisistä tiloista tai koulun 
alueelta. Pykälän 2 momentissa taas säädetään, että jos oppilas tekee vasta
rintaa välttääkseen poistamisen, opettajalla ja rehtorilla on oikeus oppilaan 
poistamiseksi välttämättömiin voimakeinoihin, joita voidaan pitää puo-
lustettavina oppilaan ikä tai tilanteen uhkaavuus tai vastarinnan vakavuus 
sekä tilanteen kokonaisarviointi huomioon ottaen. 3 momentissa sääde-
tään muun ohella, että voimakeinoja käyttäneen opettajan tai rehtorin on 
annettava tapahtuneesta kirjallinen selvitys opetuksen järjestäjälle. Oppi-
laan poistamista koskevan hallituksen esityksen mukaan poistamisen kan-
nalta tarpeellisia keinoja voisivat olla esimerkiksi väkivaltaisesti tai uh-
kaavasti käyttäytyvän oppilaan kiinnipitäminen, jotta hänet saadaan rau-
hoitettua, sekä taluttaminen pois tilanteesta. Esityksen mukaan voima
keinot eivät oikeuttaisi väkivaltaan tai voimankäyttöön, joka on tarpeeton-
ta tai liiallista.121 

Ennen näitä muutoksia lain kurinpitoa säätelevässä 36 §:ssä ei ollut mai-
nintaa voimakeinoista. Myöskään lain esitöissä ei ole mainintaa tällaisista 
keinoista122. Mahdollisuus antaa määräys poistumiseen kylläkin oli sisälly-

121	 HE 205/2002 vp. s. 27.
122	 HE 86/1997 vp. s. 65–66.
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tetty lakiin jo tässä vaiheessa. Muutos oli merkittävä, mutta sille nähtiin 
hyväksyttävä syy. Muun muassa muutoksia koskevassa perustuslakivalio-
kunnan lausunnossa todettiin, että sääntelylle koskien voimankäyttöön liit-
tyvien toimivaltuuksien lisäämistä oli käytännössä havaituista ongelmista 
kumpuava välttämätön tarve123. 

Perustuslain 7 §:n 1 momentissa turvataan jokaiselle oikeus henkilö-
kohtaiseen koskemattomuuteen. Opettajan ja rehtorin suorittama voima-
keinojen käyttö tarkoittaa sitä, että perustuslain turvaamaan oppilaan hen-
kilökohtaiseen koskemattomuuteen puututaan. Tässä yhteydessä perustus-
lakivaliokunta on lausunnossaan nostanut esiin valtiosääntöoikeuden näkö
kulmasta ongelmallisena seikkana sen, että oikeus voimankäyttöön on 
henkilöillä, joilla ei voida edellyttää olevan voimakeinojen käyttöön liit-
tyvää osaamista eikä tuntemusta oikeudellisista ulottuvuuksista, joita 
voimankäytössä on huomioitava. Tätä ongelmallisuutta valiokunta perus-
telee sillä, että käsittelyissä, joissa sen arvioitavana on ollut voimankäyt-
töoikeuksien antaminen muille kuin viranomaisille, se on käytännössään 
pitänyt henkilökohtaisen koskemattomuuden kannalta tärkeänä sitä, että 
voimakeinojen käyttöön oikeutettaisiin vain sellaisia henkilöitä, joilla on 
tähän koulutus, ja että koulutuksessa huomioidaan perus- ja ihmisoikeu-
det voimankäyttöä rajoittavina elementteinä. Valiokunnan mukaan osaa-
mattoman henkilön suorittama voimakeinojen käyttö on vakava riski nii-
den kohteena olevan henkilön oikeuksille.124 Myös lapsen oikeuksien ko-
mitea toteaa, että rajoitustoimenpiteiden oikeanlaisen käytön varmistami-
seksi ja niiden minimoimiseksi tarvitaan yksityiskohtaista ohjeistusta ja kou-
lutusta.125 

Perustuslakivaliokunta totesi myös, että sääntelyn seurannan ja osapuolten 
oikeusturvan kannalta valiokunnan mielestä onkin välttämätöntä, että 
lain tulisi velvoittaa rehtoria ja opettajaa antamaan opetuksen järjestäjälle 

123	 PeVL 70/2002 vp. s. 4.
124	 PeVL 70/2002 vp. s. 4. Tässä lausunnossa perustuslakivaliokunta viittaa kahteen 

aiempaan lausuntoonsa, joissa arvioitavana on ollut voimankäyttöoikeuksien usko-
minen muille kuin viranomaisille (PeVL 54/2001 & PeVL 28/2001 vp.).

125	 CRC/C/GC/8, kohta 15.
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kirjallinen selvitys niistä tilanteista, joissa on käytetty voimakeinoja.126 Huo-
mattakoon myös, että perustuslakivaliokunta on nostanut samat opetta-
jan ja rehtorin voimankäyttöoikeuksien laajentamiseen liittyvät ongelma
kohdat esiin uudemmassa lausunnossaan perusopetuslain muuttamista 
koskevasta hallituksen esityksestä. Tässä lausunnossa perustuslakivalio-
kunta otti kantaa voimakeinojen käyttöön lakiehdotuksen esineiden ja ai-
neiden haltuunottoa koskevan kohdan yhteydessä.127 Perusopetuslakiin li-
sättiin säännökset turvallisuutta vaarantavien aineiden ja esineiden haltuun
otosta, tarkastamisesta, luovuttamisesta ja hävittämisestä lakimuutoksella 
1267/2013.

Lainvalmisteluaineistossa on todettu, että työrauhan ja turvallisuuden 
ylläpitämiseksi kouluilla tarvitaan tehokkaita keinoja ja ne edellyttävät toi-
sinaan puuttumista esimerkiksi oppilaan koskemattomuuteen. Myös oma 
empiirinen aineistomme tuki tätä havaintoa. Samalla kuitenkin näitä kei-
noja käyttävät opettajat ja rehtorit näyttävät tarvitsevan enemmän ja sel-
keämpää ohjausta sekä koulutusta lainsäädännön tulkinnasta. Kun toimen-
piteiden kohteena ovat alaikäiset lapset, joiden mahdollisuudet itse tuoda 
epäkohtia esille ovat rajoitetut, myös valvontaa tulisi kehittää. Oppilaiden 
oikeuksien valvonta perusopetuksessa ei ole lisääntynyt opetushenkilö
kunnan voimankäyttöoikeuksien lisäämisen myötä. Tämä poikkeaa selväs-
ti muista julkisen sektorin osa-alueista, joissa asiakkaiden perus- ja ihmis
oikeuksia rajoitetaan merkittävästi. Esimerkiksi vanhushuoltoon tai lasten-
suojeluun kohdistuu systemaattisia viranomaisaloitteisia valvontatoimia, ja 
valvonta tuo esille myös puutteita.

Kuvioon 2 on koottu seikat, jotka perustelevat perusopetuksen valvonta-
järjestelmän vahvistamista.

126	 PeVL 70/2002 vp. s. 4.
127	 PeVL 35/2013 vp. s. 2–3.
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5.4	 Onko valvonta riittävää kansalaisten ja  
	 asiantuntijoiden mielestä?
Kansalaiskyselyyn vastaajista merkittävä osa (75 %) oli sitä mieltä, että val-
vonta ei ole riittävää. Osa vastaajista oli sitä mieltä, että valvonnassa oli sel-
keästi puutteita tietyissä asioissa, mutta pääosin järjestelmä oli toimiva. Näis-
sä vastauksissa mainittiin toimimattomien osa-alueiden osalta kiusaaminen 
ja sisäilma-asiat. Valvontaa piti riittävänä 11 prosenttia vastaajista. Tämän 
kysymyksen kohdalla lukujen luotettavuutta saattaa heikentää se, että mo-
net huoltajat ja oppilaat kokivat, etteivät tunne nykyistä valvontajärjestel-
mää, ja osa kokikin kysymyksen vaikeana.

Asiantuntijapaneelissa vastaukset hajautuivat enemmän. Lasten oikeuk-
sien valvonta toteutui lähes yhtä usean mielestä hyvin tai erittäin hyvin kuin 
huonosti tai erittäin huonosti.

Kuvio 2: Perusopetuksen valvonnan tehostamista puoltavat seikat

Lapsen 
erityisasema 

erityisen 
haavoittuvana 

oikeussubjektina

Huoltajien 
erilaiset 

voimavarat

Opetushenkilöstön 
listääntyneet 

voimankäyttö
oikeudet

Moderni perus- 
ja ihmisoikeuskehitys 

ja alueellinen 
yhdenvertaisuus

Lainsäädännön 
tulkinnan 
haasteet
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Kuvio 3: Kansalaiskyselyn vastaukset kysymykseen, onko valvonta riittävää (n=197)

Kuvio 4: Asiantuntijapaneelin vastaukset lasten oikeuksien valvonnan tilasta
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Ne, jotka vastasivat, että valvonta ei ole riittävää, perustivat vastauksensa 
useimmiten siihen, että järjestelmä perustuu liialti kuntien omavalvontaan, 
huoltajien kanteluihin ja tehottomiin seuraamuksiin. Nykyisissä valvonta-
järjestelmissä ei oteta huomioon sitä, ettei lapsi kykene täysimääräisesti itse 
edistämään oikeuksiensa toteutumista. 

”Ei ole. Aluehallintoviraston/HAOn käsittely kestää järkyttävän kauan ja 
tilanne on jo lapsen kohdalta ohi, kun päätös saapuu. Vakavistakaan 
huomautuksista ei ole koululle mitään seuraamuksia eivätkä ohjeistukset 
vaikuta kuin lyhytaikaisesti tai ei lainkaan.[…]” (kansalaiskysely)

”Barnkonvetionen uppfylls inte, de mänskliga rättigheterna beaktas  
inte och grundlagen ignoreras och barnen far illa. Allt i namn av 
KOMMUNALT SJÄVLSTYRE. Rektorer och andra kommunala 
tjänstemäns lagkunskap är bristfällig. De förstår inte att konventionerna 
och grundlagen går före kommunens interna direktiv.[…]” 
(kansalaiskysely)

”[…]Miten voidaan olettaa että pienet lapset osaavat ottaa kotona esiin 
epäkohtia opetuksessa kun eivät he tiedä mihin verrata? Eikä vanhempi voi 
olla perillä kaikesta mitä koulussa tapahtuu, eihän hän ole siellä itse 
seuraamassa.” (kansalaiskysely)

”Ei voi olla vain sen varassa jaksaako vanhempi olla yhteydessä valvoviin 
tahoihin.” (kansalaiskysely)

Asiantuntijapaneelissa myös verrattiin perusopetuksen valvontajärjestelmää 
varhaiskasvatuksen järjestelmään ja pidettiin perusopetuksen järjestelmää 
tätä kehitystä vasten riittämättömänä. Samoin vastauksissa nousivat esille 
muiden maiden esimerkki ja Suomen poikkeavuus tästä.

”[…]Perusopetuksen oppilaiden oikeussuojan tarve on yhtä vahva kuin 
varhaiskasvatuksessa ja on virhe perustella eroa lasten iällä. Nyt varhais
kasvatukseen säädetään parhaillaan henkilöstölle ilmoitusvelvollisuus 
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havaituista puutteista, mutta vastaavaa ei säädetä perusopetukseen.” 
(asiantuntijapaneeli)

” […]In Sweden, the UK, Poland and many other countries there are 
supervising authorities for schools. The situation in Finland is endangering 
trust in democratic values and destroying confidence in society among 
minorities.” (asiantuntijapaneeli)

”Det är egentligen mycket märkligt att vi inte har någon form av tillsyn, 
som det enda landet i Norden. Det märkliga är också att det finns för social 
- och hälsovården det finns för småbarnspedagogiken, men av någon 
anledning tycks man anse att när det gäller skolan behövs det inte.” 
(asiantuntijapaneeli)

Sanktiointia pohdittiin myös asiantuntijapaneelissa valvonnan haasteena. 
Huomattavaa on, että uhkasakon mahdollisuus on kyllä lainsäädännössä 
aluehallintovirastoilla, mutta sitä ei käytetä (laki kunnan peruspalveluiden 
valtionosuudesta)128. Koko valvontajärjestelmää tulisi uudistaa, jotta uhka-
sakkoa voitaisiin hyödyntää.

”[…]Om en kommun eller annan utbildningsanordnare inte följer beslutet 
finns det inte effektiva medel för att tvinga dem till det. Bestämmelsen om 
vite i 63 b § i lagen om statsandelar för basservice har i praktiken inte 
använts i och med att processen inför ett beslut om vite skulle förutsätta en 
tillsynsprocess för att vara rättssäker.[…]” (asiantuntijapaneeli)

Ne, jotka olivat vastanneet, että valvontaa on riittävästi, olivat usein sitä mieltä, 
että olennaisempaa lapsen oikeuksiin pääsyn kannalta olisi lisätä resursseja 

128	 Jos kunta, kuntayhtymä tai opetuksen järjestäjä on valtionosuustehtäviä järjestäes-
sään jättänyt noudattamatta laissa tai lain nojalla säädetyn tai määrätyn velvoitteen, 
aluehallintovirasto voi asianomaista ministeriötä kuultuaan sakon uhalla määrätä 
kunnan tai kotikuntakorvauksen saajan noudattamaan velvoitetta (samansisältöi-
senä säädöksessä 618/2021 (56 §) ja tätä edeltäneessä 1704/2009 (63 b §)).
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käytännön koulutyöhön ja lisätä kouluille myös muita lapsen hyvinvointia 
tukevia aikuisia kuin opetushenkilökuntaa.

”Skolorna gör ett bra jobb med de resurser de har. Men resurser för mindre 
undervisningsgruppen borde tillsättas samt mer resurs för special
undervisning. Skolan behöver möjlighet att undervisa i små grupper.  
Fler vuxna behövs i skolan, även gärna skolcoacher som stöder elevernas 
välmående.” (kansalaiskysely)

”En kaipaa sinänsä lisää valvontaa vaan enemmän resursseja. Koulut kyllä 
pitävät opetusryhmät pienempinä ja palkkaavat tarpeeksi henkilöstöä jos 
siihen on varaa.” (kansalaiskysely)

Ne, jotka asiantuntijapaneelissa kokivat valvonnan nykytilan positiivise-
na ja toimivana, viittasivat useimmiten toimivaan monialaiseen yhteis
työhön.

”Asiaan on vaikuttanut positiivisesti mahdollisuus matalalla kynnyksellä 
yhteistyöhön sosiaaliviranomaisten kanssa. Opetushenkilökunta voi 
konsultoida lastensuojelua ottamalla huolestuttavissa tapauksissa yhteyttä 
nimettyihin yhteyshenkilöihin.[…]” (asiantuntijapaneeli)

Osassa asiantuntijapaneelin vastauksia myös korostettiin ulkoisen valvon-
nan tehostamisen sijaan opetustoimen resursointia, johtamisosaamisen tu-
kemista, opetushenkilökunnan koulutusta lasten oikeuksista ja lasten osal-
lisuuden kehittämistä sekä paikallisia omavalvonnan rakenteita. Alueelli-
suudessa nähtiin edelleen hyötyjä, kuten mahdollisuus vastata joustavasti 
alueellisiin tarpeisiin.

”En tiedä palattaisiinko tässä takaisin vanhaan koulutarkastaja-
järjestelmään, kun nyt juuri olemme koulutusjärjestelmämme perustaneet 
autonomiaan ja paikalliseen päätöksentekoon. Nykyaikana toiminta
ympäristön vaikutukset niin koulutukseen kuin perheiden arkeen on 
nopeatempoista ja alueellisesti vaihtelevaa. Kiinnittäisin enemminkin 
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huomiota johtamiseen, osaamisen kehittämiseen sekä oppilaiden 
osallisuuden ja kuulemisen lisäämiseen.[…]” (asiantuntijapaneeli)

5.5	 Miten valvontaa tulisi kehittää?
Empiirisen aineistomme perusteella valvonnan kehittämistarpeet kiinnit-
tyvät viiden pääteeman alle: asiakaslähtöisyys, anonymiteetti, puolueetto-
muus, systemaattisuus sekä tehokkuus.

Valvonnan asiakaslähtöisyyden alla nousee esille huomioita muun muas-
sa lasten kuulemisesta ja kuuntelemisesta valvontaprosesseissa. Vastauksis-
sa esiintyy myös huomioita siitä, että lapset ovat haavoittuvassa asemassa 
kouluyhteisössä, ja tämän tulisi perustella tarkempaa ja ennakollista valvon-
taa. Lisäksi huoltajille ja lapsille tulisi huomattavasti lisätä tiedotusta siitä, 
minne voi olla yhteydessä, kun epäkohtia ilmenee. Oppilaissa on myös eri-
laisista taustoista tulevia, heikommassa asemassa olevia lapsia, jotka ovat 
erityisen haavoittuvassa asemassa ja tarvitsevat matalan kynnyksen yh-
teydenottoväyliä.

”[…]Valvonnan etupainotteisuutta tarvitaan, että varmistettaisiin kaikkien 
lasten oikeudet perusopetukseen täysimääräisesti ja ennen liian suuria 
kriisejä. Jälkikäteisvalvonta ei riitä.” (asiantuntijapaneeli)

”[…]Turvallisuutta täytyisi muutenkin valvoa erityisen tarkasti,  
kun kyseessä erityisoppilaat, jotka eivät välttämättä osaa itse kertoa,  
mitä koulussa tapahtuu eivätkä ymmärrä varoa vaaratilanteita.[…]” 
(kansalaiskysely)

Asiakaslähtöisyyden kehittämiseen liittyy myös huomio, että tällä hetkellä 
näyttää siltä, että opetustoimen viranhaltijat informoivat heikosti jälkikätei-
sen oikeusturvan mahdollisuuksista, vaikka hallintolaki edellyttää palvelu- 
ja neuvontaperiaatteen nojalla tätä (7 ja 8 §). Myös vastuuhenkilöiden sel-
keä määrittely, kuka koululla tai kunnassa vastaa mistäkin asiasta ja keneen 
voi olla yhteydessä, oli vastaajien näkökulmasta seikka, jossa oli kehitettävää. 
Lisäksi toivottiin jotain tahoa, jolta voisi kysyä neuvoa helposti esimerkiksi 
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oppimisen tuen saatavuuden ongelmissa tai yhdenvertaisuusongelmissa. 
Kouluasiamiesjärjestelmää myös ehdotettiin.

”Joku ulkopuolinen helposti saavutettava viranomainen jolle voisi 
raportoida koulua koskevista epäkohdista niin ettei itse tai lapsi joudu 
nimetyksi. Samalta viranomaiselta voisi saada myös neuvoja silloin kun 
tarvitsee tukea koulun kanssa asioiden ratkaisemiseen.[…]” 
(kansalaiskysely)

”Det måste finnas övervakning, och rättshjälp direkt åt barnen! Vi måste 
också få lära oss om våra rättigheter och hur man klagar, överklagar,  
går till domstol och om mänskliga rättigheter och likabehandling.” 
(kansalaiskysely)

”[…]Ongelmatilanteissa koulun open tai rehtorin velvollisuudeksi kertoa 
huoltajille, mihin korkeampaan elimeen voi olla yhteydessä.” 
(kansalaiskysely)

Kansalaiskyselyssä toivottiin erityisesti anonyymiä ilmoituskanavaa tai mah-
dollisuuksia vastata nimettömänä oppilaiden oikeuksia koskeviin kyselyi-
hin. Tämän perusteena ei ollut pelkästään se, että pelättiin henkilökohtais-
ten yhteydenottojen vaikuttavan lasten kohteluun koululla, vaan myös se, 
että koulun henkilökunta uskaltaisi ilmoittaa epäkohdista. Esimerkiksi 
varhaiskasvatuksen puolella tämä on huomioitu säätämällä henkilöstölle 
ilmoitusvelvollisuus epäkohdista ja säätämällä myös vastatoimien kiellosta 
ilmoittajaa kohtaan (varhaiskasvatuslaki 57 a §).

”[…]Lapsille kyselyjä Nimettömänä. Vanhemmille kyselyjä koulun tilasta 
Nimettömänä kuntaan.[…]” (kansalaiskysely)

”[…]Kouluissa pitää olla anonyymin ilmoittamisen mahdollistava 
järjestelmä, jotta myös määräaikaiset avustajat ja harjoittelijat uskaltavat 
nostaa esille havaitsemiaan ongelmia pelkäämättä, että saavat huonon 
maineen tai työtodistuksen.[…]” (kansalaiskysely)
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Valvonnan puolueettomuutta myös korostettiin vastauksissa. Kunnan oma-
valvonta ei näyttäytynyt puolueettomana, vaan toivottiin valtakunnallista 
tai alueellista valvontaelintä. Jos vastauksissa päädyttiin ehdottamaan jotain 
tiettyä valvontaelintä, se oli tyypillisesti AVI, jonka toimivaltuuksia toivot-
tiin lisättävän. 

”Nyt kunta/koulu on pukki kaalimaan vartijana” (kansalaiskysely)

”[….]Ulkopuolinen valvonta lisäisi varmasi vanhempien luottamusta 
siihen, että toiminta olisi varmasti tasa-arvoista kaikkia kohtaan.” 
(kansalaiskysely)

Kansalaisten luottamusnäkökulma onkin yksi valvontakeskustelun keskei-
sistä teemoista. Tässä aineistossa se näkyi myös hyvin konkreettisissa ehdotuksis-
sa, kuten siinä, ettei valvonnan tulisi perustua vain kirjalliseen dokumentaatioon, 
vaan koulutyötä tulisi myös havainnoida, jotta saa todellisen kuvan epäkohdista, 
ja toisaalta siinä, että dokumentaatio opetussektorilla ei tapahdu samalla tarkkuu-
della kuin sosiaali- ja terveyspuolella. Myös kameratallennusta ehdotettiin 
tueksi asioiden tallentamiseen valvonnan tueksi. Myös oppilaiden luottamus-
ta oikeusturva- ja valvontajärjestelmiin tulee pyrkiä lisäämään matalan kynnyk-
sen viranomaisten ja lapsilähtöisen tiedottamisen ja valvonnan keinoin. Lasten 
osalta se voi tarkoittaa esimerkiksi, että luodaan järjestelmä, jossa osallistetaan 
myös lapset mahdollisiin tarkastuksiin. Näkemykset, joiden mukaan mikään 
ei auta, koska lapsi on aikuisiin nähden alisteisessa asemassa, ovat huolestuttavia.

”Jonkun pitäisi tulla katsomaan sinne mitä tapahtuu, ei oppilaita uskota jos 
yrittää sanoa, opettajat selittää aina niin että pääsee itse pälkähästä.” 
(kansalaiskysely)

”Tulisi mielestäni olla koulusta täysin riippumaton taho tai henkilö, jolle 
lapset voisivat puhua pelkäämättä.” (kansalaiskysely)

”[…]Dokumentoinnin ja läpinäkyvyyden nostaminen samalle tasolle, kuin 
se on sosiaali- ja terveysalalla. Lasten ja nuorten opetustyö ei voi olla niin 
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päivänvaloa kestämätöntä ja mielivaltaiselta vaikuttavan päätöksenteon 
tueksi täytyy löytyä dokumentointia, kirjauksia, perusteluja.” 
(kansalaiskysely)

Valvonnan tehokkuus oli myös yksi vastausten keskeisistä teemoista. Vastauk-
sissa toistui huoli siitä, että esimerkiksi nykyisessä järjestelmässä kanteluiden ja 
valitusten käsittelyajat ovat pitkiä ja lapsen osalta on usein välitön tarve kor-
jata esimerkiksi oppimisen tuen tilannetta tai oppilashuoltopalveluiden saa-
tavuusongelmia. Siksi valvonnan kehittämisessä tulisi ottaa huomioon, että 
käytettävissä olisi ”nopean toiminnan valvonnan joukot”, niin kuin eräässä 
vastauksessa tiivistettiin. Kouluille tehtäviä tarkastuksia ehdotettiin vastauk-
sissa laajasti, mutta niiden osalta esitettiin myös joitain kriittisiä huomioita 
liittyen erityisesti paikallisen autonomian kaventumiseen. Toisaalta tuotiin 
myös esille huomioita siitä, että ennakollinen viranomaisaloitteinen valvon-
ta voi olla opetuksenjärjestäjiä tukevaa, mutta silti tehokasta.

”Koulutarkastajat takaisin. Aviin oma osasto jolta käytäisiin ihan fyysisesti 
paikan päällä.” (kansalaiskysely)

”Samansuuntaista seurantaa ja tarkastuksia kuin esim. 
lastensuojeluyksiköillä on Avin toimesta[…]” (kansalaiskysely)

”En tillsynsmyndighet är inte nödvändigtvis en ”koppalakkivirasto” som 
dikterar saker uppifrån, utan den fungerar i bästa fall som ett stöd för 
utbildningsanordnarna.” (asiantuntijapaneeli)

Toinen tehokkuuteen liittyvä tematiikka onkin seuranta ja seuraamukset. 
Erityisesti aluehallintovirastoille ehdotettiin lisää valtaa, kuten oma-aloit-
teista puuttumisoikeutta ja tehokkaampia sanktiomahdollisuuksia. Ope-
tuksen järjestäjiin tulisi kohdistaa myös systemaattista jatkoseurantaa val-
vontaratkaisujen toteuttamisen suhteen, sillä epäiltiin, etteivät kunnat 
muuta käytäntöjään pehmeällä ohjauksella. Aluehallintovirastojen ratkai-
suja toivottiin myös julkaistavan laajemmin, jolloin niillä olisi laajempi vai-
kuttavuus.
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”[…]Jotta valvonnalla olisi aitoa vaikuttavuutta, aluehallintovirastolle  
tulisi säätää oma-aloitteinen valvontavalta myös perusopetuksen osalta. 
Aluehallintovirastolle tulee paljon perusopetukseen liittyviä yhteyden
ottoja, joiden perusteella tulisi harkittavaksi oma-aloitteisen valvonnan 
aloittaminen, jos se vain olisi mahdollista. Yllättävän usein nämä 
yhteydenottajat eivät syystä tai toisesta edes halua tehdä asiasta kantelua.
[…]” (asiantuntijapaneeli)

”[…]Avia ei enää kunnioiteta, koska se ei mahda mitään kunnille, jotka 
oikovat tahallisesti tai tekevät omia lakitulkintoja. Kunta ei saisi 
alibudjetoida mitään. Kuka sitä valvoo, ei kukaan.” (kansalaiskysely)

”Genom att ge RFV möjlighet att proaktivt bevaka skolan samt att 
sanktionera kommunen och skolan samt krav på återkoppling om hur 
implementering inom kommunen sker efter att man fått uppmaning att 
rätta till något. Samt genom att ge samma rättigheter åt DO.[…]” 
(kansalaiskysely)

”[…]Olisiko mahdollista, että lainvastaisesti toimineen opetuksen 
järjestäjän tulisi raportoida valvovalle viranomaiselle miten on korjannut 
toimintaansa? Ja voitaisiinko ainakin räikeimmissä tapauksissa ko. 
opetuksen järjestäjän toimintaa valvoa tavallista tarkemmin esim. tietty 
määräaika?” (asiantuntijapaneeli)

”Poliitikkojen pitäisi tehdä jotain, jos kunta saa esim. avi varoituksen.  
Ei ole mitään hyötyä, jos koululle ei koidu laiminlyönneistä mitään 
seuraamuksia. Sakot kunnalle, niin jotain voisi tapahtua.” (kansalaiskysely)

Jotta valvonta on tehokasta, tarvitaan myös lisää resursseja ja selkeää sään-
telyä. Erityisesti erityisen tuen ja erityislasten kiinnipitotilanteiden osalta 
lainsäädäntö kaipaa vastaajien mukaan täsmentämistä. Selkeän lainsäädän-
nön nähtiin myös auttavan ongelmien ennaltaehkäisyssä. Osa vastaajista ar-
vioi, että lainsäädännössä on jo tapahtumassa kehitystä täsmällisemmän 
sääntelyn suuntaan.
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”[…]Tosin myös lainsäädäntö on niin väljä, että sitä pitäisi muuttaa, jotta 
oikeusvalvojilla olisi selkänojaa laillisuusvalvontaan.[…]” 
(asiantuntijapaneeli)

”Det finns en positiv tendens i att nyare lagstiftning inom bildningssektorn 
blir mer detaljerad.[…]” (asiantuntijapaneeli)

Systemaattisuuden alla keskeisiä alateemoja olivat toistuvat tarkastukset tai 
kyselyt eli valvonnan jatkuvuus. Systemaattisuuden kehittämiseen liittyvät 
myös huoltajapainotteisen valvontajärjestelmän haasteet. Yksittäisillä kan-
teluilla ja valituksilla voidaan korjata vain yksittäistilannetta, ei epäkohtia 
laajemmin, mihin viranomaislähtöisellä valvonnalla olisi paremmat mah-
dollisuudet.

”[…]Ehkä paikallisen sivistystoimen tai jopa kuntaa ylemmän tahon 
järjestämät säännölliset kyselyt opettajille (esim. lukukausittain) 
havainnoista lasten tuen tarpeen suhteen voisivat herätellä sekä opettajat 
että viranomaiset havaitsemaan ongelmakohtia ja puuttumaan niihin 
ajoissa.[…]” (kansalaiskysely)

”Valtakunnallinen viranomainen jolla on oikeudet sanktioida. Nykyinen 
malli jossa vanhemmat valittavat yksittäisistä tapauksista ei johda 
toiminnan korjaamiseen, vaan ainoastaan pitkiin prosesseihin, jotka 
koskevat vain yksilöitä, eivätkä vaikuta kunnan opetukseen yleisesti.” 
(kansalaiskysely)

”[…]Koulutoimen ulkopuolisen valvontatahon tulee kuulla säännöllisesti 
(esim. kerran vuodessa) niin henkilökuntaa kuin oppilaita ihan 
kasvotusten keskustelemalla. Huoltajien kuulemiseen riittää sähköinen 
kysely wilman kautta.[…]” (kansalaiskysely)

Toisaalta systemaattinen, esimerkiksi ohjelmaperusteinen, valvonta on kal-
lista ja voi tehdä järjestelmästä raskaan. Joissain vastauksissa ehdotettiin, 
että reaktiivinen valvonta voisi olla tästä syystä toimivampi malli. Ilman 
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systemaattisuutta tämäkään valvonnan muoto ei ole välttämättä tehokas. 
Reaktiivisen tai suunnitelmallisemman riskiperustaisen valvonnan tueksi 
tarvitaan siten ainakin systemaattista ja jatkuvaa tiedon hankintaa eri ta-
hoilta.
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6	 Johdatus pohjoismaiseen 
valvontaan

Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirja (artikla 8) sekä 
meillä perustuslaissa turvattu kunnallinen itsehallinto rajoittavat valvontaa 
siten, että se voi kohdistua vain laillisuuskysymyksiin. Myös suhteellisuus-
periaate on huomioitava ja valvonnasta on säädettävä lailla.129 Valvonta on 
rajoitettua varsinkin kunnan yleisellä toimialalla.130 Kaikissa Pohjoismaissa 
lähtökohtana on vahva kunnallinen itsehallinto, mutta Suomen tapaan eri-
tyisesti Ruotsissa valtion harjoittama valvonta kunnan yleisellä toimialalla 
ei ole ollut helppo kysymys.131

Hallinnollisen valvonnan osalta Pohjoismaissa on merkittäviä eroja. 
Oikeusasiamiesinstituutiolla on esimerkiksi vahva rooli Norjassa, Tanskas-
sa ja Islannissa, ja ratkaisuilla on myös vaikuttavuutta kunnallishallinnossa. 
Jos ratkaisuja ei noudateta, valtion viranomainen voi puuttua tilanteeseen 
sanktioin.132 Oikeusasiamies ja valvovat viranomaiset voivat toimia myös 
yhteistyössä.133 Tähän liittyvät myös muutoksenhakujärjestelmän erot, sillä 
näissä maissa ei ole hallintotuomioistuimia, vaan oikeusturvaa toteuttaa hal-
linnon sisäinen/erityinen lautakunta tai toimielin.134

129	 PeVL 9/1994 vp – HE 84/1994 vp.
130	 Euroopan neuvoston Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja. Strasbourg 

15.10.1995. SopS 66/1991.
131	 Mäkinen 2017, s. 12.
132	 Ks. Greve 2012, s. 153.
133	 Mäkinen 2017, s. 10–11.
134	 Ks. Bragdø-Ellenes 2014, s. 349–352.
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Nämä lähtökohdat vaikuttavat osaltaan siihen, että myös oppilaiden oikeuk-
sien valvonta on järjestetty Pohjoismaissa eri tavoin. Esimerkiksi Nystedtin 
tekemässä vertailussa havainnot kuvaavat osittain valvontaa myös lasten ju-
ridisten oikeuksien osalta.135 Kuntien itsearviointiin pohjaava järjestelmä on 
Suomen tavoin esimerkiksi Tanskassa. Siellä kuntien toimintaan puuttuu 
kuitenkin tarvittaessa Kvalitets- og tilsynsstyrelsen esimerkiksi vaatimalla 
toimenpidesuunnitelman, jos laadussa ja tuloksissa ilmenee ongelmia. Sil-
lä on myös mahdollisuus käyttää sanktioita. Ruotsissa ja Norjassa puoles-
taan järjestelmät ovat lähempänä toisiaan, Ruotsissa skolinspektionen ja 
skolverket toimivat kyllä hallituksen alaisina136 mutta itsenäisemmin kuin 
Norjassa Utdanningsdirektoratet, joka on tarkemmin hallituksen ohjauk-
sessa. Ohjaus vaikuttaa esimerkiksi siten, että ylemmältä taholta voidaan 
ohjata vaikkapa tarkastusten teemoja.137 Norjassa alueellisella tasolla valtio-
ta edustavat Fylkesmannen-viranomaiset, ja he suorittavat koulujen tarkas-
tuksia. Tarkastusten luonne on viime vuosina muuttunut toimijoita tuke-
vampaan suuntaan.138

Seuraavassa luvussa keskitytään erityisesti Ruotsin valvontajärjestelmään.

135	 Valvontajärjestelmien vertailusta laatu- ja tuloksellisuusnäkökulmasta ks. myös 
MacNab 2004.

136	 Lerwall & Scheutz 2018, s. 41. Ks. lisää Ruotsin järjestelmästä: Wettergren, Plank, 
Hegedus, Lindgren & Gyllenbäck, s. 28.

137	 Nystedt 2020, s. 15–25.
138	 SOU 218:41, s. 283.
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7	 Koululaitoksen valvonta 
Ruotsissa

7.1	 Historiakatsaus
Ruotsin koululaitoksen valvonnalla (niin valtiollisella kuin paikallisellakin 
tasolla) on pitkä historia. Jo 1800-luvulla valvontaa toteutettiin muun muas-
sa kouluhallitusten ja -valtuustojen kautta.139 Vuonna 1905 perustettiin oppi
kouluhallitus (läroverksöverstyrelsen), joka mahdollisti kansakoululaitok-
sen keskitetyn, valtiollisen johtamisen. Vastaava kansakouluhallitus (folkskole
överstyrelse) perustettiin vuonna 1914. Sen tarkoituksena oli vastata ala- ja 
kansakoulujen johtamisesta, valvonnasta, kehityksestä ja arvioinnista.140 
Sodanjälkeisenä aikana Ruotsin julkisella sektorilla tapahtui hajauttamista. 
1970- ja 1980-luvulla koulujen tuloksellisuus sai enenevissä määrin huo-
miota. Samaan aikaan alettiin hyödyntää erilaisia kansainvälisiä osaamis-
mittauksia. Koulujen tuottavuutta ja tehokkuutta koskevissa keskusteluissa 
koulujen poliittinen hallinto nähtiin entistä ongelmallisempana.

Vuoden 1986 talousarvioesityksessä hallitus esitti hallintoon muutoksia, 
jotka selkeyttivät vastuunjakoa valtion ja kunnan välillä. 1980-luvun lopul-
la silloinen sosiaalidemokraattinen hallitus halusi ajaa julkisen sektorin laa-
jempaa hajauttamista ja siirtymistä sääntelyyn perustuvasta johtamisesta ta-
voitejohtamiseen. Ajatuksena oli, että valtiopäivillä ja hallituksella olisi ko-
konaisvastuu hyvinvoinnista, mutta kunnat vastaisivat koulujen käytännön 
organisoinnista ja toteutuksesta. Käytännössä koululaitoksen kunnallista-

139	 Lundgren 2010, s. 2–3. 
140	 Lundgren 2010, s. 4–8. Ks. myös Skott 2015, s. 424–429.
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minen toteutettiin ehdotuksella, jossa kunnille annettiin päävastuu opet-
tajista, koulunjohtajista, apulaisjohtajista ja opinto-ohjaajista.141 Sosiaali
demokraattien puoluekokouksessa vuonna 1990 ilmoitettiin kouluhallituk-
sen lakkauttamisesta ja sen tilalle perustettiin kaksi uutta viranomaista: 
kouluvirasto (Skolverket) ja erityisopetuksesta vastaava Statens institut för 
handikappfrågor i skolan.142

Tuolloin Ruotsin koululaitoksen hallinto- ja valvontamallissa alkoi koros-
tua kahden pilarin rakenne. Toinen pilari oli tavoitejohtaminen ja toinen 
tulosten arviointi ja selvitykset. Järjestelmän perusajatuksena oli, että kou-
lujen kehittämisen olisi perustuttava seurantaan ja arviointiin, jossa ar-
viointitoiminnan tuottamat tiedot toimisivat perustana julkisen sektorin 
muutoksia koskeville arvioinneille ja päätöksille. Kansallisella tasolla valtio
päivät ja hallitus hallinnoivat koululaitosta koululain ja kansalliseen seuran-
taan, arviointiin ja valvontaan perustuvien asetusten kautta.143 Kouluviras-
to vastaa pääasiallisena viranomaisena koululaitoksen seurannasta, arvioin-
nista ja valvonnasta, vaikka muillakin viranomaisilla, kuten työympäristö-
virastolla ja oikeusasiamiehellä, on joitain päällekkäisiä valvontavastuita 
muun muassa liittyen oppilaiden työympäristöön ja hallintolain noudatta-
miseen kouluissa.

Hajauttamisen lisäksi Ruotsissa otettiin käyttöön vapaakoulujärjestelmä144, 
ja koululaitokseen vaikutti enenevissä määrin New Public Management 
(NPM) -hallintoajattelu. Lasten ja oppilaiden oikeuksia vahvistettiin erilai-
silla kertaluonteisilla panostuksilla esimerkiksi vanhoissa opetussuunnitel-
missa (Lpo 94 ja Lpfö 98) ja vanhassa koululaissa (1985:1100) (ÄSkolL).145 
Erityisopetuksesta vastaava Statens institut för handikappfrågor i skolan 
muuttui 2000-luvulla erityisopetuksen instituutiksi (Specialpedagogiska 
institutet) ja myöhemmin vuonna 2008 erityisopetuksesta vastaavaksi viran
omaiseksi (Specialpedagogiska skolmyndigheten). 

141	 Prop. 1989/90:41.
142	 Skott 2015, s. 427–429 ja Richardson 2010, s. 141–166. 
143	 Lundgren 2010, s. 11–13. Ks. myös Skott 2015, s. 424–429. 
144	 Ruotsissa on kunnallisten koulujen lisäksi vapaakouluja, joita rahoitetaan kyllä jul-

kisin varoin, mutta ylläpitäjä on muu kuin julkinen sektori, kuten säätiö.
145	 Ks. mm. Novak 2018; Ahlbäck, Öberg & Widmalm 2016 ja SOU 2018:47y. 
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Vuonna 2006 Ruotsin kouluviraston itsenäiseksi viranomaistoiminnoksi 
perustettiin lapsi- ja oppilasasiamiehen toimisto (Barn- och elevombudet). 
Lapsi- ja oppilasasiamiehen tehtävänä oli valvoa sitä, miten koulut käsitteli-
vät kaltoinkohteluun ja syrjintään liittyviä asioita. 

Vuonna 2008 uudeksi viranomaistahoksi perustettiin kouluasioiden val-
vontavirasto (Skolinspektionen). Uudelle viranomaiselle siirrettiin koulu-
viraston valvontatehtäviä, ja kouluviraston toiminta keskittyi neuvontaan ja 
säädöksiin (SKOLFS). Uuden kouluasioiden valvontaviraston perustamisen 
myötä myös lapsi- ja oppilasasiamiehen toimisto siirtyi kouluviraston alai-
suudesta kouluasioiden valvontaviraston alaisuuteen.

Vuonna 2009 tuli voimaan Ruotsin syrjintälaki (2008:567) (DiskrL). Lain 
voimaantulon yhteydessä perustettiin uusi syrjinnästä vastaava valvonta
viranomainen, joka kattaa koulutussektorin lisäksi useita muita yhteiskun-
nan osa-alueita. Uusi valvontaviranomainen on nimeltään syrjintäasiamies 
(Diskrimineringsombudsmannen). Syrjintälain ja syrjintäasiamiestä kos-
kevan asetuksen (2008:1401) mukaan syrjintäasiamies vastaa muun muas-
sa kouluissa tapahtuvan syrjinnän käsittelyn valvonnasta. Tämän myötä op-
pilaiden syrjintään liittyvät valvontatehtävät siirtyivät kouluasioiden valvonta
viraston alaisuudessa toimivalta lapsi- ja oppilasasiamieheltä syrjintäasia
miehelle.146 Kouluasioiden valvontavirastolla säilyi kuitenkin edelleen ylei-
nen valvontavastuu koulusta, ja lapsi- ja oppilasasiamiehen vastuulle jäi mui-
den kaltoinkohtelutapausten käsittely kouluissa (eli muut kuin syrjintään 
liittyvät rikkomukset). 

7.2	 Valvontaviranomaiset ja valvonta-alueet 
Ruotsissa on tällä hetkellä viisi erikoistunutta kouluviranomaista: koulu
virasto (Skolverket), kouluasioiden valvontavirasto (Skolinspektionen), 
erityisopetuksesta vastaava viranomainen (Specialpedagogiska skolmyndig
heten), saamelainen koulutushallinto (Sameskolstyrelsen) ja koulututkimus
instituutti (Skolforskningsinstitutet). Näistä vain kouluasioiden valvonta

146	 Prop. 2007/08:95. Ks. myös Riksrevisionen, RIR 2013:15, 2013; Refors-Legge 2016 
ja SOU 2020:79.
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virasto harjoittaa säännöllistä ja kattavaa valvontaa. Erikoistuneiden valvonta
viranomaisten lisäksi on muitakin viranomaisia, jotka valvovat koulun toi-
mintaa tiettyihin erityisalueisiin liittyen. Tässä luvussa mainitaan erikseen 
neljä tällaista viranomaista: 

1.	 syrjintäasiamies (Diskrimineringsombudsmannen), joka vastaa 
koulujen syrjintään liittyvästä työstä 

2.	 työympäristövirasto (Arbetsmiljöverket), joka vastaa koulun 
työympäristön valvonnasta 

3.	 kunnat, jotka vastaavat muun muassa yksityisten esikoulujen 
valvonnasta 

4.	 oikeusasiamies, joka vastaa valtion viranomaisten toiminnan 
valvonnasta. 

Näiden neljän viranomaisen lisäksi muun muassa hoidon ja hoivan tarkas-
tuslaitos (Inspektionen för vård och omsorg) ja tietosuojaviranomainen (In-
tegritetsskyddsmyndigheten) valvovat koulujen toimintaa oppilaiden ter-
veydenhuoltoon ja tietosuojaan liittyvissä kysymyksissä. 

7.2.1	 Kouluasioiden valvontavirasto 

Kouluasioiden valvontavirasto on valtion hallintoviranomainen, jonka teh-
tävänä on varmistaa, että lapsilla ja oppilailla on hyvät edellytykset kehityk-
selle ja oppimiselle ja että oppilailla ja aikuisopiskelijoilla on hyvät edelly-
tykset osaamisen kehittämiseen. Kouluasioiden valvontaviraston toimin-
nasta säädetään kouluasioiden valvontavirastoa koskevalla asetuksella 
(2011:556) (Skolinspektionsinstruktionen) ja koululailla (2010:800) (SkolL). 
Kouluasioiden valvontaviraston valvontavastuu ei kata yksityisten esikoulujen 
toimintaa tai muiden yksityisten tahojen harjoittamaa pedagogista toimin-
taa (esim. päiväkodit). Näiden tahojen valvonnasta vastaavat kunnat. Koulu
asioiden valvontavirasto tarkastelee koulujen toimintaa valvonnan ja laa-
dullisen arvioinnin avulla.

Kouluasioiden valvontavirasto harjoittaa valvontaa viidessä eri muodos-
sa: säännöllisenä valvontana, kohdennettuna valvontana, perustamiseen ja 
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toiminnan aloittamiseen liittyvänä valvontana, yksittäistapauksiin perustu-
vana valvontana sekä niin sanottuna teemavalvontana. Viraston laadullinen 
arviointi jakautuu temaattiseen arviointiin ja säännölliseen arviointiin.147 

Yksittäistapauksiin perustuvaa valvontaa tehdään usein huoltajien viras-
tolle lähettämien ilmoitusten perusteella. Huoltajat voivat ilmoittaa viras-
tolle huolenaiheistaan lastensa kouluissa. Kouluasioiden valvontavirastolla 
on aluetoimistoja, jotka käsittelevät kaikenlaisia yksilötapauksia, lukuun ot-
tamatta sellaisia tapauksia, jotka koskevat vain kaltoinkohtelua. Tällaiset 
tapaukset käsittelee lapsi- ja oppilasasiamies. Yksittäistapausten käsittelyyn 
lukeutuvat myös tapaukset, joissa virasto toteuttaa tutkinnan liittyen kou-
lun tai esikoulun opettajaa vastaan esitettyihin pätevyys- tai sopimattomuus
asioihin. Tutkinnan seurauksena kouluasioiden valvontavirasto saattaa teh-
dä tapauksesta ilmoituksen opettajien vastuulautakunnalle (Lärarnas ans-
varsnämnd), joka voi päättää opettajan toimiluvan poistamisesta tai antaa 
tälle varoituksen. Kun yksityishenkilö tekee ilmoituksen kouluasioiden val-
vontavirastolle, hänen tietonsa toimitetaan viraston valvontatoimeen. Viran
omainen voi päättää, katsooko se tutkinnan tarpeelliseksi. Viranomainen ei 
toimi oppilasasiamiehenä.148 

Kouluasioiden valvontavirastolla on valta käyttää erilaisia sanktioita val-
vonta- ja laadunarviointitehtäviensä puitteissa. Valvontatehtävissään viras-
tolla on oikeus arvioida koulujen toimintaa paikan päällä, ja sillä on oikeus 
saada pääsy niihin rakennuksiin, kohteisiin ja tiloihin, joita koulu toimin-
nassaan käyttää (SkolL 26 luku 6 §). Virastolla on myös oikeus antaa mää-
räyksiä liittyen tietojenluovutusvelvollisuuteen (SkolL 26 luku 7 §), oikeus 
vaatia velvoitteen noudattamista (SkolL 26 luku 8 §) ja oikeus antaa huo-
mautuksia (SkolL 26 luku 11 §). Viraston antamaan määräykseen voidaan 
yhdistää uhkasakko (SkolL 26 luku 27 §), ja virastolla on oikeus peruuttaa 
viranomaisen koululain nojalla myöntämä hyväksyntä, lupa tai avustus
päätös, jos valvottava taho ei noudata määräystä tai jos ilmi tulleet väärin-
käytökset ovat vakavia (SkolL 26 luku 13–16 §). Jos kunnallisen tai alueellisen 

147	 Tarkempaa tietoa kouluasioiden valvontaviraston laadullisesta arvioinnista ja val-
vonnasta löytyy asiakirjasta Skolinspektionen, dnr. 2019:10074, s. 15–48.

148	 Skolinspektionen, dnr. 2019:10074, s. 26.
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koulun toiminnassa ilmenee suuria puutteita, kouluasioiden valvontavirasto 
voi toteuttaa tarvittavat oikaisutoimenpiteet kunnan tai alueen kustannuk-
sella (SkolL 26 luku 17 §). Virastolla on myös mahdollisuus kieltää yksityi-
sen, kunnallisen tai alueellisen koulun ylläpitäjää jatkamasta koulun toimin-
taa toistaiseksi (kokonaisuudessaan tai osittain) (SkolL 26 luku 18 §). Viras-
to voi myös (lapsi- ja oppilasasiamiehen välityksellä) päättää vahingon
korvauksista lapselle tai oppilaalle, joka on joutunut kaltoinkohtelun koh-
teeksi (SKolL 6 luku 12 §). 

7.2.2	 Lapsi- ja oppilasasiamies

Lapsi- ja oppilasasiamies toimii osana kouluasioiden valvontavirastoa eikä 
siis ole erillinen viranomaistaho. Kouluasioiden valvontavirastoa koskevan 
asetuksen 13 §:n mukaan lapsi- ja oppilasasiamiehen tehtävänä on turvata 
lasten ja oppilaiden yksilölliset oikeudet kaltoinkohtelutapauksissa (eli muis-
sa kuin syrjintään liittyvissä rikkomuksissa). Lapsi- ja oppilasasiamies osal-
listuu myös koululain nojalla tehtävään, kaltoinkohtelua koskevaan koulu-
tus- ja tiedotustoimintaan sekä neuvoo ja tiedottaa siitä, miten säännökset 
liittyvät syrjintälakiin. Asetuksen 13 §:n mukaisesti lapsi- ja oppilasasia
miehen tulee myös pitää yhteyttä syrjintäasiamieheen, kuntiin, muihin viran
omaisiin, oppilasjärjestöihin ja muihin tahoihin, joiden toiminta liittyy 
kaltoinkohtelun käsittelyyn. 

Lapsi- ja oppilasasiamies ei suorita säännöllistä, kohdennettua tai teema-
valvontaa, eikä se osallistu perustamiseen ja toiminnan aloittamiseen liitty-
vään valvontaan tai laadun arviointiin. Lapsi- ja oppilasasiamiehen harjoit-
tama valvonta liittyy ainoastaan yksittäistapauksiin.149 Kun kouluasioiden 
valvontavirasto saa ilmoituksen yksittäiseltä oppilaalta tai tämän huoltajal-
ta ja ilmoitus koskee yksinomaan kaltoinkohtelua, lapsi- ja oppilasasiamies 
käsittelee ilmoituksen. Kouluasioiden valvontaviraston toiminta jakautuu 
viraston aluetoimistojen ja lapsi- ja oppilasasiamiehen toimiston välille. Jako 
perustuu siihen, että lapsi- ja oppilasasiamies käsittelee sellaiset tapaukset, 

149	 Skolinspektionen, dnr. 2019:10074, s. 26.
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jotka koskevat yksinomaan kaltoinkohtelua, kun taas viraston aluetoimis-
tot tutkivat niin sanottuja ”sekatapauksia”, jotka koskevat kaltoinkohtelun 
lisäksi myös jotain muuta seikkaa, kuten tilannetta, jossa erityistukea tar-
vitseva oppilas ei ole saanut tarvitsemaansa tukea.150

Tavallisten hallinnollisten sanktioiden, kuten määräysten ja huomautus-
ten (kuten yllä), lisäksi lapsi- ja oppilasasiamies voi nostaa vahingonkorvaus
kanteen koskien oppilaan kaltoinkohtelua (SkolL 6 luku 12 § ja 15 §). Koulu
lain mukaan lapsi- ja oppilasasiamies voi lapsen suostumuksella nostaa va-
hingonkorvauskanteen tämän puolesta. Yli 16-vuotiaat lapset voivat itse antaa 
lapsi- ja oppilasasiamiehelle luvan edustaa itseään, kun taas alle 16-vuotiaat 
tarvitsevat huoltajan suostumuksen (SkolL 6 luku 15 §).151 

7.2.3	 Koululaitoksen valituslautakunta

Koululaitoksen valituslautakunta (Skolväsendets överklagandenämnd) on 
kouluasioiden valvontaviraston alaisuudessa toimiva erillinen viranomais-
taho. Valituslautakunta perustettiin vuonna 1991 elimeksi, joka voi käsitel-
lä uudelleen tiettyjä yksittäisten oppilaiden kannalta erityisen tärkeinä pi-
dettyjä koulujen ylläpitäjien päätöksiä.152 Valituslautakunta ei ole varsinai-
sesti valvontaviranomainen, mutta koululain mukaan valituslautakunta voi 
muun muassa selvittää, onko päätös oppilaan sijoittamisesta erityiskouluun 
tai oikeus erityistukeen tehty koululain edellytysten mukaisesti (SkolL 28 
luku 12–17 §). Jos päätös on virheellinen, koululaitoksen valituslautakunta 
voi kumota päätöksen, jolloin päätöksen tehneen ylläpitäjän tai rehtorin on 
tehtävä uusi päätös.

7.2.4	 Työympäristövirasto 

Työympäristövirastolla on valvontavastuu oppilaiden ja opettajien työ
ympäristöstä kouluissa. Työympäristövirastolla ei kuitenkaan ole valvonta-

150	 Riksrevisionen, RIR 2013:15, 2013, s. 32.
151	 Prop. 2005/06:38, s. 117–ff. 
152	 Prop. 2018/19:74, s. 6.
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vastuuta lasten työympäristöstä esikoulussa tai iltapäiväkerhoissa. Työ
ympäristövirastoa koskevan asetuksen (2007:913) (Arbetsmiljöverks
instruktionen) mukaan työympäristövirasto valvoo työympäristö- ja työ-
aikalainsäädännön noudattamista. Asetuksen mukaan viranomaisen tulee 
suunnitella valvonta ensisijaisesti työturvallisuus- ja työterveysriskianalyy-
sien perusteella ja huomioida riski siitä, että toimijat tietoisesti rikkovat mää-
räyksiä. Työympäristölain (1977:1160) (AML) mukaan työympäristöviras-
tolla on valvontatehtäviensä puitteissa oikeus pyynnöstä saada käyttöönsä 
muun muassa sellaiset selvitykset, käsittelyt ja kokeet, joita se tarvitsee val-
vontatehtäviensä suorittamiseen (AML 7 luku 3 §). 

Lain mukaan virastolla on myös oikeus saada pääsy työpaikalle (esim. 
kouluun) ja tehdä siellä tutkimuksia tai kokeita (AML 7 luku 5 §). Sanktioi-
na työympäristövirastolla on mahdollisuus käyttää määräyksiä tai kieltoja, 
jos ne ovat tarpeen työympäristölain ja muiden työympäristöä koskevien 
määräysten noudattamisen varmistamiseksi. Määräyksiin ja kieltoihin voi-
daan liittää uhkasakko, ja jos taho (esim. koulu) ei noudata viraston mää-
räystä, virasto voi päättää tehdä korjaavia toimenpiteitä koulun kustannuk-
sella (AML 7 luku 7 §). Työympäristöviraston määräysten rikkomisesta voi-
daan määrätä sakkoja.

Kuten yllä on kuvattu, työympäristövirastolla on valvontavastuu oppilai-
den ja opettajien työympäristöstä kouluissa. Tähän työympäristöön kuuluu 
fyysisen työympäristön (esim. ilmanlaatu, lämpötila, työergonomia tai vaa-
ralliset laitteet) lisäksi153 myös psykososiaalinen työympäristö. Psykososiaa-
liseen työympäristöön lukeutuu muun muassa työn epäterveellinen kuor-
mittavuus ja stressi, mutta siihen katsotaan kuuluvaksi myös loukkaava koh-
telu.154 Työympäristöviraston valvontavastuu loukkaavasta kohtelusta on 
näin ollen päällekkäinen kouluasioiden valvontaviraston ja lapsi- ja oppilas
asiamiehen kaltoinkohteluun (muuhun kuin syrjintään liittyvät tapaukset) 

153	 Ks. esim. AFS 1998:5; AFS 2009:2 ja AFS 2012:3. 
154	 AFS 2015:4. Ks. myös Arbetsmiljöverket 2016, s. 25–f. 



89

liittyvän valvontavastuun kanssa oppilaiden häiritsevälle käytökselle (kiu-
saamiselle) altistumisen osalta.155 

Koska sekä työympäristövirastolla että kouluasioiden valvontavirastolla 
on oppilaiden kaltoinkohteluun liittyviä valvontatehtäviä, viranomaiset ovat 
sopineet, että kouluasioiden valvontavirasto vastaa oppilaiden kaltoin
kohteluun liittyvästä valvonnasta. Poikkeuksen muodostavat tilanteet, jois-
sa oppilas altistuu sellaisen sivullisen lapsen, oppilaan tai huoltajan harjoit-
tamalle kaltoinkohtelulle, joka altistaa oppilaan kaltoinkohtelulle koulussa 
tai kouluaikana. Tällaisissa tapauksissa valvontavastuu on työympäristö
virastolla.156 Kouluasioiden valvontavirasto ja työympäristövirasto ovat näin 
ollen yhteisellä sopimuksella ratkaisseet päällekkäisten valvontavastuiden 
ongelman.157

7.2.5	 Syrjintäasiamies ja syrjinnän vastainen lautakunta

Syrjintäasiamiehellä on valvontavastuu lasten ja oppilaiden syrjintätapauk-
sissa. Ruotsin syrjintälaki (DiskrL) tunnistaa kuusi eri syrjinnän muotoa 
seitsemällä eri perusteella ja tietyillä yhteiskunnan osa-alueilla (mm. työ-
elämässä, koulutuksessa ja terveydenhuollossa). Syrjintälaissa määritetyt 
seitsemän syrjintäperustetta ovat 1) sukupuoli, 2) transsukupuolinen iden-
titeetti tai sen ilmaiseminen, 3) etnisyys, 4) uskonto tai muu vakaumus, 5) 
vammaisuus, 6) seksuaalinen suuntautuminen ja 7) ikä (DiskrL 1 luku 1 §).

Laissa määritetyt syrjinnän muodot ovat 1) välitön syrjintä, 2) välillinen 
syrjintä, 3) esteettömyyden puute, 4) häirintä, 5) seksuaalinen häirintä ja 6) 
käskeminen tai ohjaaminen syrjintään (DiskrL 1 luku 4 §). Näistä syrjinnän 
muodoista välitön syrjintä, häirintä ja seksuaalinen häirintä ovat parhaiten 
tunnettuja. Eri muodot perustuvat erilaisiin kriteereihin, ja useimmat niistä 
edellyttävät valta-asemaa suhteessa syrjittävään sekä suoraa yhteyttä johonkin 

155	 Huomaa, että koululain säännökset kaltoinkohtelusta eivät suojaa opettajia rikko-
muksilta ja että kouluasioiden valvontavirastolla ei ole valvontavastuuta heidän 
psykososiaalisesta työympäristöstään.

156	 Överenskommelse, Skolinspektion och Arbetsmiljöverket, dnr. 2016/045165 ja 
dnr. 2016:7909, 2016, s. 1–2. 

157	 Riksrevisionen, RIR 2013:15, 2013, s. 11.
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syrjinnän perusteista. Esimerkiksi välitön syrjintä edellyttää, että syrjivällä 
henkilöllä on enemmän valtaa kuin syrjinnän kohteena olevalla henkilöllä. 
Kahden samanikäisen oppilaan välistä tekoa ei siis katsota välittömäksi syr-
jinnäksi, mutta opettaja, rehtori tai koulun ylläpitäjä voi syrjiä oppilasta. 

Jotta tekoa voitaisiin pitää välittömänä syrjintänä, se tulee olla yhdistettä-
vissä johonkin syrjintälain syrjintäperusteeseen (sukupuoli, uskonto, sek-
suaalinen suuntautuminen jne.) ja syrjinnän kohteena olevan oppilaan on 
täytynyt olla jollain tavalla epäedullisessa asemassa (eli tämä on kärsinyt 
jonkinlaista vahinkoa).158

Jotta tekoa voidaan pitää syrjintälaissa tarkoitettuna häirintänä, siihen tu-
lee sisältyä tilanne, jossa oppilas on joutunut epäedulliseen asemaan (kärsi-
nyt vahinkoa tai mielipahaa) siten, että se loukkaa yksilön ihmisarvoa. Syr-
jintälaissa määritetty häirintä ja koululaissa määritetty kaltoinkohtelu ovat 
siis periaatteessa samantyyppisiä rikkomuksia. Erona on se, että häirintä on 
yhteydessä johonkin syrjintälain syrjintäperusteisiin (sukupuoli, uskonto, 
seksuaalinen suuntautuminen jne.). Jos rikkomusta ei voida yhdistää mi-
hinkään näistä perusteista, sitä tulee käsitellä koululain mukaisena kaltoin-
kohteluna. 

Syrjintäasiamiehen ensisijaisena tehtävänä on valvoa syrjintälain noudat-
tamista ja ensi kädessä saada lain piiriin kuuluvat noudattamaan sitä vapaa-
ehtoisesti. Näin ollen syrjintälain nojalla tehtävän valvonnan tärkein tavoi-
te on syrjinnän ehkäiseminen, ei niinkään jo tapahtuneeseen syrjintään 
puuttuminen.159 Syrjintälain mukaan syrjintäasiamies voi (osapuolena) nos-
taa kanteen sellaisen yli 18-vuotiaan henkilön puolesta, joka on antanut sii-
hen suostumuksensa. Alle 18-vuotiaiden lasten osalta syrjintäasiamies tar-
vitsee kanteen nostamiseen lapsen huoltajan suostumuksen (DiskrL 6 luku 
2 §). Vuodesta 2013 lähtien syrjintäasiamies on kuitenkin nostanut yksityis-
henkilöihin liittyviä kanteita vain periaatteellisista syistä tai erityistapauk-
sissa. Valvontatehtäviensä puitteissa syrjintäasiamies voi kanteiden nosta-
misen lisäksi määrätä uhkasakkoja puutteiden korjaamiseen (aineellinen 
uhkasakko) tai tietojen luovuttamiseen (pakotemenettely). 

158	 Prop. 2007/08:95, s. 486–490.
159	 SOU 2020:79, s. 84.
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Asiamies voi yksin määrätä uhkasakkoja saadakseen pääsyn työpaikalle 
tai tarvittaviin tietoihin (pakotemenettely). Aineellisia uhkasakkoja syrjintä
asiamies ei määrää suoraan itse, vaan asiamiehen tulee esittää uhkasakon 
asettamista syrjinnän vastaiselle lautakunnalle (Nämnden mot diskrimine-
ring). Syrjintäasiamiehen tekemä esitys sisältää kuvauksen ja perustelut toi-
menpiteistä, joita rikkomuksen tehneeseen tahoon tulisi kohdistaa, sekä ra-
portin syrjintäasiamiehen asiassa tekemästä tutkinnasta.

Syrjinnän vastainen lautakunta on tuomioistuimen kaltainen lautakunta, 
jonka tehtävänä on tutkia aktiivisia toimenpiteitä koskevia seuraamusilmoi-
tuksia ja käsitellä valituksia päätöksiin syrjintäasiamiehen antamista seu-
raamusilmoituksista tiedonsaantivaadetapauksissa (DiskrL 4 luku 7 §). Lauta
kunnan käsittely koostuu kirjallisten lausuntojen hankkimisesta ja tapaus-
ten tutkinnan seurannasta. Lautakunnan asiat ratkaistaan kuulemisen jäl-
keen, ellei kuulemista pidetä tarpeettomana eikä lautakunnan päätöksestä 
voi valittaa. Syrjintälaissa määritetään, että syrjintäasiamies nostaa käräjä-
oikeudessa kanteen syrjinnän vastaisen lautakunnan määräämästä uhka
sakosta (DiskrL 4 luku 17 §).160 

Koululain alaisuudessa toimii kolme viranomaistahoa, joilla on päällek-
käisiä valvontavastuita oppilaiden kaltoinkohteluun liittyen (kouluasioiden 
valvontavirasto ja sen alainen lapsi- ja oppilasasiamies, työympäristöviras-
to ja syrjintäasiamies). Tämä on aiheuttanut ongelmia ja keskustelua, kos-
ka eri viranomaisilla on hyvin erilaisia valvonnan ja sanktioiden keinoja.161 
Lisäksi viranomaisilla on hyvin erilaiset taloudelliset ja henkilöstöresurssit, 
ja eri viranomaisten johdolla on ollut erilaisia näkemyksiä siitä, miten yk-
sittäisiin tapauksiin perustuvaa valvontaa tulisi painottaa suhteessa muihin 
valvontatehtäviin.162 Joulukuussa 2020 hallituksen selvitykseen esitettiin tiet-
tyihin syrjintälain kysymyksiin liittyvä osamietintö. Mietintö on nimeltään 
Effektivare tillsyn över diskrimineringslagen, ja siinä ehdotetaan, että koulu
asioiden valvontavirasto ottaisi vastuulleen syrjintäasiamiehen nykyisiä 

160	 SOU 2020:79, s. 90.
161	 Ks. mm. SOU 2016:87; SOU 2010:99; SOU 2004:50 ja SOU 2020:79. Ks. myös Riks

revisionen, RIR 2013:15, 2013 ja Refors-Legge 2016.
162	 SOU 2020:79, s. 188 ja s. 200.
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valvontatehtäviä, jotka liittyvät lasten ja oppilaiden syrjintään koululain puit-
teissa.163 

7.2.6	 Kunnallinen valvonta

Ruotsin koululain mukaan kunnilla on valvontavastuu siitä, että yksityisten 
esikoulujen, iltapäiväkerhojen ja pedagogisen päivähoidon (esim. perhepäivä
hoidon) toimijat seuraavat toiminnassaan koululain määräyksiä. Kunnan 
vastuulle ei kuitenkaan kuulu koululain mukaisen kaltoinkohtelun tai syr-
jintään liittyvän lainsäädännön noudattamisen valvonta. Yllä eritellyn mu-
kaisesti tästä valvonnasta vastaavat kouluasioiden valvontavirasto, lapsi- ja 
oppilasasiamies ja syrjintäasiamies. 

Kunnat voivat valvontatehtäviensä puitteissa vaatia pääsyä valvottaviin ti-
loihin ja saada käyttöönsä tarvittavia tietoja (SkolL 26 luku 7 §). Kunnat voi-
vat koululain mukaisesti antaa yksittäisille tahoille määräyksiä ja huomau-
tuksia sekä peruuttaa kunnan myöntämiä avustuspäätöksiä (SkolL 26 luku 
13 §). 

7.2.7	 Oikeusasiamies

Oikeusasiamies on Ruotsin valtiopäivien alainen viranomainen. Oikeusasia-
miehen tehtävänä on valvoa lakien, asetusten ja hallinnollisten määräysten 
soveltamista julkisessa toiminnassa. Valvonta ei koske ainoastaan kunnal-
lisia, alueellisia ja valtion viranomaisia, vaan siihen kuuluu myös julkisen 
vallan käyttöön osallistuvien yksityisten toimijoiden (esim. yksityisten kou-
lujen) valvonta.164 Oikeusasiamiehen toiminnan lähtökohtana on yksilön 
oikeus lailliseen ja asialliseen kohteluun viranomaistoiminnassa. Toisin sa-
noen oikeusasiamies on osa yksilön perusoikeuksien ja -vapauksien pe-
rustuslaillista suojelua.165 

163	 SOU 2020:79, s. 225–ff.
164	 Vertaa Lerwall 2016, s. 416–425. Ks. myös Örnberg 2014, s. 59–ff. 
165	 von Essen, Bohlin & Warnling Conradson 2019, s. 25.
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Oikeusasiamiehen harjoittama valvonta koostuu kansalaisten tekemien 
kanteluiden tutkinnasta ja tarkastuksista sekä muista tutkinnoista, jotka pe-
rustuvat oikeusasiamiestä koskevaan lakiin (1986:765) (JO-instruktionen). 
Oikeusasiamiehellä ei ole valvontatehtävissään käytettävissä hallinnollisia 
sanktioita, kuten määräyksiä, sakkoja tai uhkasakkoja. Oikeusasiamiehellä 
on kuitenkin päätöksissään oikeus määrittää, onko viranomaisen toimen-
pide Ruotsin lainsäädännön tai muiden määräysten vastainen tai muutoin 
virheellinen tai asiaton. Oikeusasiamiehellä on valvontatehtäviensä puit-
teissa myös oikeus antaa ohjelausuntoja, jotka edistävät lain soveltamisen 
yhtenäisyyttä ja tehokkuutta. Lisäksi oikeusasiamies voi erityissyyttäjänä 
nostaa syytteen toimeenpanevaa elintä vastaan, ilmoittaa virkamiehestä 
kurinpitovastuun tutkintaan, tehdä lakimuutosesityksiä ja tehdä tutkinta-
esityksiä varsinaiselle valvontaviranomaiselle, kuten kouluasioiden valvonta
virastolle, syrjintäasiamiehelle tai työympäristövirastolle (katso esim. JO-
instruktionen 7 §). 

7.3	 Kouluviranomaiset, joilla ei ole valvontatehtäviä 

7.3.1	 Kouluvirasto

Kouluvirasto (Skolverket) ei ole valvontaviranomainen, vaan sillä on ko-
konaisvastuu Ruotsin koululaitoksesta. Kouluviraston päätehtäviin kuuluu 
kouluissa toteutettavan opetuksen hallinnointi ja arviointi ja esimerkiksi 
opetus- ja oppiainesuunnitelmien laatiminen sekä osaamisvaatimusten, ko-
keiden, määräysten ja yleisneuvonnan suunnittelu kouluvirastoa koskevan 
asetuksen (2015:1047) (Skolverksinstruktionen) mukaisesti. Kouluvirasto 
toteuttaa viranomaistyönsä puitteissa myös syventäviä tutkimuksia ja kerää 
tilastoja esikoulun ja koulun toiminnasta sekä tukee kouluissa tehtävää ke-
hitystyötä. Kouluvirasto myöntää koulujen ja esikoulujen opettajien toimi-
lupia. Lisäksi virasto tarjoaa koulutusta koulujen henkilökunnalle sekä hal-
linnoi ja jakaa valtionavustuksia.166

166	 Ks. mm. Regeringens regleringsbrev för budgetåret 2021 avseende Statens skolverk 
ja Skolverket, Årsredovisning, 2019.
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Kouluviraston ja kouluasioiden valvontaviraston kaltaisten valvonta
viranomaisten välinen työnjako on yksinkertaistetusti se, että valvonta
viranomaiset vastaavat valvonnasta ja kouluvirasto vastaa säädöstyöstä. Ase-
tuksen mukaan kouluviraston tehtävä on varmistaa, että kaikilla lapsilla ja 
oppilailla on yhtäläinen pääsy koulutukseen ja muuhun laadukkaaseen toi-
mintaan turvallisessa ympäristössä (Skolverksinstruktionen 1 §). Tämän 
tehtävän puitteissa kouluvirasto edistää eri koulujen ja esikoulujen välistä 
tasaveroisuutta. Virasto toimii läheisessä yhteistyössä koulujen ylläpitäjien 
kanssa tukeakseen heidän opetustoimintaansa ja muuta pedagogista toimin-
taa (Skolverksinstruktionen 7 §).167 Kouluvirasto tekee tarvittaessa yhteis-
työtä myös muiden viranomaisten, kuten kouluasioiden valvontaviraston ja 
syrjintäasiamiehen, kanssa.168

7.3.2	 Opettajien vastuulautakunta

Opettajien vastuulautakunta (Lärarnas ansvarsnämnd) on kouluviraston 
alaisuudessa toimiva erityinen päätöksentekoelin. Lautakunta vastaa kui-
tenkin itse omista päätöksistään (Skolverksinstruktionen 19 §). Opettajien 
vastuulautakunnan tehtävänä on tutkia, tulisiko työnsä epäasiallisesti hoi-
taneen koulun tai esikoulun opettajan saada varoitus tai menettää toimi
lupansa. 

Ilmoitusta opettajan asiattomasta toiminnasta ei tehdä suoraan vastuu-
lautakunnalle, vaan se toimitetaan kouluasioiden valvontavirastolle, joka 
toimittaa ilmoituksen edelleen vastuulautakunnalle. Kouluasioiden valvonta
virasto voi myös omasta aloitteestaan esittää asian tutkintaa lautakunnalle, 
jos se esimerkiksi havaitsee väärinkäytöksiä säännöllisen valvonta- ja laadun
arviointityönsä puitteissa.

Hallitus nimittää opettajien vastuulautakunnan jäsenet kolmeksi vuodek-
si kerrallaan. Lautakunta koostuu puheenjohtajasta ja kahdeksasta jäsenes-
tä (SkolL 27 luku 5 §). Koululain mukaan puheenjohtajan tulee olla tai olla 

167	 SOU 2020:79, s. 248–249.
168	 SOU 2020:79, s. 200.
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ollut tuomari, ja muilla jäsenillä tulee olla erityisasiantuntemusta ja käytän-
nön kokemusta koulu- tai esikoulutoiminnasta sekä opettajan työstä.

7.3.3	 Erityisopetuksesta vastaava viranomainen,  
	 saamelainen koulutushallinto ja koulututkimusinstituutti

Erityisopetuksesta vastaava viranomainen (Specialpedagogiska skolmyndig
heten), saamelainen koulutushallinto (Sameskolstyrelsen) ja koulututkimus
instituutti (Skolforskningsinstitutet) ovat erikoistuneita kouluviranomaisia, 
joilla ei ole omia valvontatehtäviä. 

Erityisopetuksesta vastaavaa viranomaista koskevan asetuksen (2011:130) 
mukaan viranomaisen tehtävänä on varmistaa, että lapsilla, nuorilla ja aikui-
silla on toimintakykyynsä katsomatta edellytykset saavuttaa koulutustavoit-
teensa.169 Erityisopetuksesta vastaava viranomainen muun muassa tukee 
erityisopetusta, tuottaa saavutettavaa opetusmateriaalia ja jakaa valtionavus-
tuksia. Viranomainen voi tarjota tukea yksilöoppimiseen, opettajien työhön 
tai organisaatioiden toimintaan. Tarkoituksena on, että erityisopetuksesta 
vastaavan viranomaisen osaaminen täydentää koulujen ylläpitäjien omia re-
sursseja.170 Viranomainen myös ylläpitää julkisia erityiskouluja oppilaille, 
jotka tarvitsevat sellaista opetusta, jota ei pystytä tarjoamaan julkisissa kou-
luissa tai muun erityisopetuksen piirissä (SkolL 12 luku 21 §).

Kuten historiakatsauksessa mainittiin, Ruotsin koululaitosta hajautettiin 
1900-luvun lopulla. Valtio luopui opetuksen päävastuusta, ja 1990-luvulla 
koululaitosta kunnallistettiin ja yksityistettiin voimakkaasti.171 Valtio säilyt-
ti kuitenkin päävastuun erityisopetuksesta erityisopetuksesta vastaavan 
viranomaisen kautta ja saamelaiskoulujen toiminnasta saamelaisen koulutus
hallinnon kautta.

169	 Ks. mm. Regeringens regleringsbrev för budgetåret 2021 avseende Specialpedago-
giska skolmyndigheten ja Specialpedagogiska skolmyndigheten 2019.

170	 Specialpedagogiska skolmyndigheten 2019, s. 20–47. 
171	 Prop. 1989/90:41. Ks. myös Skott 2015, s. 427–429; Richardson 2010, s. 141–166 ja 

Lundgren 2010, s. 11–13. 
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Saamelainen koulutushallinto on valtion virasto. Lautakunnan jäsenet va-
litsee saamelaiskäräjät. Saamelaista koulutushallintoa johtaa koulutoimen-
johtaja, joka vastaa toiminnasta hallituksen ohjeistuksen mukaisesti. Koulu
toimenjohtaja johtaa toimistoa ja johtoryhmää, joka koostuu koulujen reh-
toreista. Saamelainen koulutushallinto edistää toiminnallaan sitä, että kai-
killa saamelaislapsilla on mahdollisuus koululain mukaiseen yhdenvertai-
seen koulutukseen, jossa on laadukasta saamelaista opetussisältöä ja joka 
tapahtuu turvallisessa ympäristössä. Saamelaista koulutushallintoa koske-
van asetuksen (2011:131) 1 §:n mukaisesti se myös tukee lasten kehityksen 
ja oppimisen hyviä edellytyksiä ja oppimistulosten kehittämistä saamelais-
kouluissa.

Koulututkimusinstituutti on valtion viranomainen, jonka tehtävänä on 
varmistaa, että esikoulujen ja koulujen opetus perustuu tieteeseen. Koulu-
tutkimusinstituuttia koskevan asetuksen (2014:1578) mukaisesti instituut-
ti kerää tutkimustuloksia ja jakaa tutkimusapurahoja käytännön tutki-
mukseen.

7.3.4	 Lapsiasiamies

Lapsiasiamies on valtion viranomainen, jonka tehtävänä on edustaa lasten 
ja nuorten oikeuksia ja etuja YK:n lapsen oikeuksien sopimuksen mukai-
sesti. Lapsiasiamies valvoo lapsen oikeuksien sopimuksen noudattamista 
yhteiskunnassa, kiinnittää huomiota puutteisiin sen soveltamisessa ja eh-
dottaa muutoksia lakeihin ja asetuksiin, jotta Ruotsin kunnat, alueet ja muut 
viranomaistahot voivat ottaa lasten oikeudet paremmin huomioon toimin-
nassaan ja päätöksenteossaan.172

Lapsiasiamiehellä on oikeus pyytää tietoja ja kutsua kuntia, alueita ja mui-
ta viranomaisia käsittelyihin. Lapsiasiamiehellä ei kuitenkaan ole varsinai-
sia valvontatehtäviä. Lapsiasiamies ei saa puuttua yksittäistapauksiin sank-
tioin tai esimerkiksi edustamalla yksittäistä lasta tuomioistuimessa, mutta 
sillä on sosiaalipalvelulain (2001:453) (SoL) mukaisesti ilmoitusvelvollisuus, 

172	 SOU 2020:63, s. 238–239. 
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jos se toiminnassaan havaitsee lapsiin kohdistuvaa haittaa (SoL 14 luku 
1 §).173

7.4	 Ruotsalaisten kokemukset  
	 koululaitoksen valvonnasta

7.4.1	 Tilastollinen yleiskatsaus 

Vuonna 2019 kouluasioiden valvontavirastolle ja lapsi- ja oppilasasiamiehelle 
tehtiin 4 623 ilmoitusta.174 Vuoden aikana syrjintäasiamiehelle tehtiin 416 
ilmoitusta syrjinnästä perus- ja esiopetuksessa tai lukioissa.175 Muille val-
vontaviranomaisille tehtyjen ilmoitusten määrää ei ole voitu arvioida, kos-
ka tietoja ei voida rajata esi- ja perusopetukseen ja lukioihin tai pelkästään 
lapsia ja oppilaita koskeviin ilmoituksiin. 

Työympäristöviraston tilastoinnin mukaan vuonna 2019 tehtiin 188 ra-
porttia koulutusalan työtapaturmista ja sairauksista. Tilastot eivät kuiten-
kaan sisällä ainoastaan lasten ja nuorten työympäristöä koskevia ilmoituk-
sia vaan myös koulujen henkilökuntaa.176 Oikeusasiamiehen vuosikerto-
muksessa vuodelta 2019 ei ole mahdollista saada yksityiskohtaista kuvaa sii-
tä, kuinka moni vuoden aikana vastaanotetuista ilmoituksista koskee esi- 
tai perusopetuksen tai lukioiden oppilaita tai lapsia. Yhteensä ilmoituksia 
tehtiin 8 954, mutta luku kattaa kaikki yhteiskunnan osa-alueet, joilla oikeus
asiamies valvoo yksittäistapauksia.177 

173	 Ks. mm. Barnombudsmannen 2019 ja Regeringens regleringsbrev för budgetåret 
2019 avseende Barnombudsmannen.

174	 Skolinspektionen, Anmälningar och beslut 2019. 
175	 Diskrimineringsombudsmannen, rapport 2020:3, s. 32–35. 
176	 Arbetsmiljöverket, Sök arbetsskadestatistik, www.av.se/arbetsmiljoarbete-och-

inspektioner/arbetsmiljostatistik-officiell-arbetsskadestatstik/sok-arbetsmiljosta-
tistik/, viitattu 2021-02-19. 

177	 Justitieombudsmännens ämbetsberättelse, dnr. 2019/20:JO1, 2019, s. 682.
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7.4.2	 Oppilaiden kaltoinkohtelun valvonta kouluissa

Ruotsin koulujen valvonta tapahtuu ensisijaisesti kouluasioiden valvonta
viraston kautta. Virastolla on yleinen valvontavastuu koululain alaisista kou-
luista, mikä näkyy myös ilmoitustilastoissa. Koulujen tarkastusvirasto ei kui-
tenkaan ole ainoa koulutoimen valvontaviranomainen, joten valvontavastuut 
ovat osittain päällekkäisiä muiden viranomaisten kanssa, joilla on laki
sääteisesti samankaltaisia valvontatehtäviä. Lasten ja oppilaiden kaltoin
kohtelun valvonnassa esiintyy selkeää päällekkäisyyttä, sillä kouluasioiden 
valvontavirasto on lapsi- ja oppilasasiamiehen toimiston kautta vastuussa 
väärinkäytöksiä koskevasta valvonnasta, kun taas työympäristövirasto ja 
syrjintäasiamies vastaavat loukkaavan kohtelun ja syrjinnän, kuten häirin-
nän ja seksuaalisen häirinnän, valvonnasta.

Kouluasioiden valvontavirasto ja työympäristövirasto ovatkin solmineet 
keskinäisen sopimuksen siitä, että kouluasioiden valvontavirasto vastaa op-
pilaisiin liittyvien rikkomusten valvonnasta ja työympäristövirasto luovut-
taa oppilaita koskevan loukkaavan kohtelun tapausten käsittelyn kouluasi-
oiden valvontavirastolle, jos se saa tällaista tapausta koskevan ilmoituksen.178 
Kouluasioiden valvontavirasto ja syrjintäasiamies ovat sopineet, että lapsi- 
ja oppilasasiamies vastaa (ainoastaan) loukkaavaa kohtelua koskevien ta-
pausten valvonnasta ja että syrjintäasiamies vastaa (ainoastaan) syrjintää 
koskevien tapausten valvonnasta. Koska koulussa kaltoinkohtelun kohteek-
si joutuneet lapset kokevat usein kaltoinkohtelua ja syrjintää häirinnän tai 
seksuaalisen häirinnän muodossa samassa tapahtumaketjussa, näitä tapauk-
sia yleensä tutkii kaksi eri viranomaista erikseen (eli kouluasioiden valvonta
virasto ja sen alainen lapsi- ja oppilasasiamies sekä syrjintäasiamies).179

Kaltoinkohtelu ja syrjintä häirinnän ja seksuaalisen häirinnän muodossa 
ovat pohjimmiltaan samankaltaisia ilmiöitä. Jo vuonna 2004 toteutetun, 
koulujen kaltoinkohtelua ja syrjintää koskevien vastuiden sääntelyn arvioin-
nin yhteydessä huomautettiin, että näitä kahta väärinkäytön muotoa olisi 
säänneltävä samalla lailla ja että olisi sopimatonta erottaa oikeudellisesti 

178	 Överenskommelse, Skolinspektion och Arbetsmiljöverket, dnr. 2016/045165 ja 
dnr. 2016:7909, 2016, s. 1–2. 

179	 Skolinspektionen, Ku2018/01543/RS, 2018, s. 5–6. Ks. myös SOU 2020:79, s. 203.
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toisistaan syrjintä ja muut väärinkäytökset koulujen toiminnassa. Arvioin-
nissa huomautettiin myös, että erot koululaissa määritettyjen rikkomusten 
ja syrjintälaissa määritetyn häirinnän välillä eivät olleet erityisen luontaisia 
haavoittuvassa asemassa olevien oppilaiden näkökulmasta ja että hieno
varaisten oikeudellisten erottelujen ei pitäisi antaa määrittää kysymystä sii-
tä, miten tätä ilmiötä tulisi käsitellä.180 Lainsäätäjät ovat kuitenkin asettaneet 
yhtenäisen syrjintää koskevan lainsäädännön yhtenäisen kouluissa tapah-
tuvaa kaltoinkohtelua koskevan lainsäädännön edelle. Tämän vuoksi syr-
jintää, kuten häirintää ja seksuaalista häirintää, ja muuta kaltoinkohtelua on 
vuodesta 2009 eteenpäin säännelty eri lainsäädännöllä eli syrjintälailla ja 
koululailla.181

Se, että säännökset sisältyvät eri lakeihin, voi tietenkin aiheuttaa tehokkuus
ongelmia, mutta suurin ero piilee valvonnassa. Merkittävä ero on se, että 
syrjintäasiamiehellä on vähemmän henkilöresursseja ja huomattavasti laa-
jempi vastuualue kuin kouluasioiden valvontavirastolla. Lisäksi syrjintä
asiamiehellä on käytettävissään vähemmän erilaisia sanktioita kuin koulu-
asioiden valvontavirastolla. Syrjintäasiamies voi määrätä ainoastaan sakkoja 
ja vahingonkorvauksia, kun taas kouluasioiden valvontavirastolla on käy-
tettävissään monia erilaisia keinoja ja sanktioita.182 

Toinen merkittävä ero kouluasioiden valvontaviraston ja syrjintäasia
miehen harjoittaman valvonnan ja niiden sääntelyn välillä on se, että syr-
jintälain nojalla maksettavalla syrjintäkorvauksella on ennaltaehkäisevä tar-
koitus.183 Tämä tarkoittaa sitä, että uskontonsa tai sukupuolensa vuoksi häi-
rinnän kohteeksi joutuneen oppilaan saama korvaus voi olla paljon suurem-
pi kuin sellaisen oppilaan saama korvaus, joka on joutunut kaltoinkohdel-
luksi, koska hän toisen lapsen mielestä käyttää rumia vaatteita tai koska hä-
nellä ei ole varaa uusimpaan puhelinmalliin, pelikonsoliin tai suosittuihin 
leluihin. Se, että syrjintäkorvaus on suurempi kuin kaltoinkohtelusta mak-
settava korvaus, johtuu siitä, että lainsäätäjät ovat katsoneet syrjinnän olevan 

180	 SOU 2004:50, s. 12–13.
181	 Prop. 2007/08:95, s. 80–ff.
182	 SOU 2020:79, s. 188 ja s. 200.
183	 Prop. 2005/06:38 s. 147. Ks. myös NJA 2016 s. 596.
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yksilöön kohdistuvan haitan lisäksi myös osoitus rakenteellisista epäoikeuden-
mukaisuuksista, joita se haluaa torjua suurilla korvausmäärillä.184 

Sillä, että syrjintätilanteissa korvaus on suurempi kuin kaltoinkohtelusta 
maksettava korvaus, ei kuitenkaan ole ollut yksilön oikeuksien näkökulmas-
ta kovinkaan suurta merkitystä, koska syrjintäasiamies on omaksunut pal-
jon pidättyväisemmän lähestymistavan yksittäisten oppilaiden edustami-
seen kuin lapsi- ja oppilasasiamies ja kouluasioiden valvontavirasto. Tämä 
on hajautetun järjestelmän selkein vaikutus lasten ja oppilaiden kaltoin
kohtelun valvonnassa koululaitoksessa. Hajautetun lainsäädännön kieltei-
set vaikutukset eivät johdu ensisijaisesti itse lakitekstistä vaan valvonta
viranomaisten suhtautumisesta valvontavaltuuksiinsa ja lainsäädännön tul-
kintaan sekä lainsäädännön valmistelutyöhön.

Esimerkki tästä on se, että syrjintäasiamies on korostanut kyseenalaista-
vansa yksittäisten tapausten ajamisen tehokkuuden, koska se vie huomiota 
pois viranomaisen laajemmasta yhteiskunnallisesta vastuusta. Vuonna 2013 
syrjintäasiamies käynnisti säännöllisemmän valvontatoiminnan, jonka pää-
tarkoituksena on edistää sääntöjen noudattamista ja tarvittaessa tuomita 
rikkomuksia tai riskitilanteita sen sijaan, että keskityttäisiin yksityishenki-
löiden (kuten oppilaiden) yksittäistapausten selvittämiseen. Syrjintäasiamies 
katsoo, että ilmoitusvetoisesta toiminnasta pois pyrkiminen on perusteltua 
sekä tavoitteellisesti että oikeudenmukaisuuden kannalta. Syrjintäasiamiehen 
mukaan sen saamat ilmoitukset eivät ole edustava otos yhteiskunnassa esiin-
tyvistä syrjinnän ongelmista. Syrjintäasiamies on huomauttanut, että olisi 
kohtuutonta käyttää suhteettoman suuri osa valvontaviranomaisen resurs-
seista sellaisten ongelmien käsittelyyn, jotka vaikuttavat vain tiettyihin ryh-
miin ja joista jostain syystä ilmoitetaan muita ongelmia useammin.185 Syr-
jintäasiamiehen kritiikki yksittäistapauksiin perustuvaa viranomaisvalvon-
taa kohtaan on saanut tukea valtiokonttorin laatimasta raportista186, jossa 
todetaan, että osa oppilaista ja huoltajista tekee ilmoituksia muita toden
näköisemmin ja että erot johtuvat usein tiettyjen oppilas- ja huoltajaryhmien 

184	 SOU 2020:79, s. 212.
185	 DO, dnr. LED 2015/221, 2015.
186	 Valtiokonttori (Statskontoret) on valtioneuvoston tutkinta- ja arviointiviranomainen.
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paremmista edellytyksistä saada äänensä kuuluviin. Toisin sanoen mahdol-
lisuutta ilmoittaa väärinkäytöksistä koulussa käyttävät ensisijaisesti sellaiset 
oppilaat ja huoltajat, joilla on hyvä taloudellinen tilanne, korkea koulutus ja 
ruotsalainen tausta. Valtiokonttori havaitsi myös, että monet huoltajat lä-
hestyivät kouluasioiden valvontavirastoa muista syistä kuin sellaisista, joi-
den vuoksi säännökset koulun vastuusta kaltoinkohtelun käsittelyssä otet-
tiin käyttöön vuonna 2006. Lisäksi kouluasioiden valvontaviraston puoleen 
kääntyneillä huoltajilla on valtiokonttorin mukaan ollut erittäin suuret odo-
tukset siitä, millaisissa asioissa viranomainen voi heitä auttaa. Valtiokontto-
rin raportin mukaan oppilaat ja huoltajat myös kääntyivät kouluasioiden 
valvontaviraston ja muiden viranomaisten puoleen jo ennen kuin ottivat 
opetuksen ongelmia esiin koulun ylläpitäjien kanssa paikallisesti.187

Kouluasioiden valvontaviraston ja lapsi- ja oppilasasiamiehen lähestymis-
tapa valvontatehtäviinsä on ollut hyvin erilainen kuin syrjintäasiamiehen. 
Syrjintälain tehokkaampaa valvontaa käsittelevän valtion tutkinnan mukaan 
kouluasioiden valvontavirasto tutkii käytännössä kaikki väärinkäytöksistä 
tehdyt ilmoitukset, ja se on myös määrännyt vahingonkorvauksia paljon 
useammin kuin syrjintäasiamies koululaitokseen liittyvissä tapauksissa.188 
Tämän vuoksi onkin lapsen tai oppilaan näkökulmasta ollut parempi, että 
väärinkäytös on määritetty kaltoinkohteluksi syrjinnän sijaan, koska yksit-
täisen lapsen mahdollisuudet saada apua ja ehkä jopa vahingonkorvauksia 
kaltoinkohtelusta ovat paremmat, jos ilmoituksen käsittelee kouluasioiden 
valvontavirasto tai lapsi- ja oppilasasiamies.189

Lisäksi syrjintäasiamies ei ole vuoden 2015 jälkeen tutkinut lasten välis-
tä häirintää tai seksuaalista häirintää koskevia ilmoituksia edustaakseen hei-
tä korvausasiassa.190 Tämä johtuu siitä, että syrjintäasiamies ei katso, että 
Ruotsin syrjintälainsäädäntöä tulee soveltaa lasten välillä tapahtuvaan häi-
rintään. Syrjintäasiamiehen kanta perustuu siihen, että lapsilla (erityisesti 

187	 Statskontoret 2020:21, 2020, s. 19–16. 
188	 SOU 2020:79, s. 222. Ks. myös Riksrevisionen, RIR 2013:15, 2013, s. 10–12 ja Refors-

Legge, 2016.
189	 Riksrevisionen, RIR 2013:15, 2013, s. 10–12. Ks. myös Refors-Legge 2016.
190	 DO, dnr. LED 2015/221, 2015.
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pienillä lapsilla) ei voi olla tarvittavaa ymmärrystä siitä, että he saattavat toi-
sen häirinnän kohteeksi.191 Sekä koululain rikkomussäännösten että syrjin-
tälain valmistelutyössä on vaatimus, että rikkomukseen syyllistyvän henki-
lön on ymmärrettävä, että toinen voi tuntea itsensä loukatuksi.192 Syrjintä-
asiamiehen vuonna 2015 tekemän raportin mukaan ymmärryksestä on vai-
keaa saada varmuutta, kun kyseessä on alle kahdeksanvuotias lapsi.193 Koulu
asioiden valvontavirasto ei sen sijaan ota huomioon valmistelutyössä mai-
nittua vaatimusta ymmärryksestä.194 Viranomaisten valvontatyössä aiheut-
taa suuria eroja se, että syrjintäasiamies pitää vaatimusta ymmärryksestä 
hyvin tärkeänä, kun taas kouluasioiden valvontavirasto ja lapsi- ja oppilas-
asiamies antavat sille hyvin vähän painoarvoa. 

7.4.3	 Lasten näkökulma koululaitoksen valvontaan

Marraskuussa 2020 esitetyn, lasten oikeuksien sopimuksen noudattamista 
Ruotsissa koskevan tutkimuksen mukaan Ruotsin lainsäädännössä on usei-
ta määräyksiä, joiden tavoitteena on tehdä Ruotsin viranomaismenettelyis-
tä lapsille soveltuvia tilanteissa, joissa viranomaisvalvonnalla on vaikutusta 
lapsiin. Tutkimuksessa todettiin kuitenkin myös, että tällaista sääntelyä ei 
ole kaikilla sellaisilla alueilla, joilla lapsi voisi olla osallisena.195 

Lapsiasiamiehen vuonna 2015 tekemän raportin mukaan vain harva lap-
si oli itse tietoinen siitä, mitkä valvontaviranomaiset olivat vastuussa tämän 
oikeuksien turvaamisesta koulussa.196 Jopa sellaisilla lapsilla, joiden van-
hemmat olivat tehneet yhden tai useamman ilmoituksen lapsen koulun-
käyntiin liittyvistä rikkomuksista esimerkiksi kouluasioiden valvonta-

191	 DO, Trakasserier och sexuella trakasserier yngre barn emellan, 2015 ja DO, Komp-
letterande rättsutredning om sexuella trakasserier mellan yngre barn, 2015.

192	 Prop. 2005/06:38, s. 136–137 ja prop. 2007/08:95, s. 492.
193	 DO, Trakasserier och sexuella trakasserier yngre barn emellan, 2015 ja DO, Komp-

letterande rättsutredning om sexuella trakasserier mellan yngre barn, 2015.
194	 SOU 2020:79, s. 196.
195	 SOU 2020:63, s. 249.
196	 Barnombudsmannen 2015, s. 73.
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virastolle tai syrjintäasiamiehelle, oli rajallinen käsitys siitä, mitä viranomai-
set tekivät ja mikä niiden tehtävä oli suhteessa lapsiin.197 

Valtiokonttorin vuonna 2020 julkaisema raportti kanteluiden käsittelys-
tä kouluissa osoittaa, että kouluasioiden valvontavirasto on hyvin tunnettu 
oppilaiden keskuudessa, mutta lapset ja oppilaat kääntyvät ensisijaisesti kou-
lun henkilökunnan puoleen, jos he haluavat valittaa opetuksesta tai muihin 
oppilaisiin tai henkilökuntaan liittyvistä rikkomuksista.198 Yksi selitys tähän 
on se, että monet oppilaat eivät tiedä, millaisista asioista he voivat ilmoittaa 
kouluasioiden valvontavirastolle tai miten ilmoitus käytännössä tehdään. 
Tämän näyttäisi vahvistavan lapsiasiamiehen vuonna 2015 tekemät päätel-
mät.199 Monet oppilaat kertovat, etteivät he ole tietoisia omista oikeuksis-
taan, ja se, miten paljon oppilaille kerrotaan valitusten tekemisestä ja ope-
tuksen puutteisiin puuttumisesta, vaihtelee kouluittain. Kouluasioiden val-
vontaviraston tekemä raportti tukee näitä päätelmiä. Raportin mukaan op-
pilaille kerrotaan valitusten tekemisen mahdollisuudesta vähemmän kuin 
heidän huoltajilleen.200 Lisäksi valtiokonttorin raportista käy ilmi, että op-
pilaita ei aina oteta vakavasti, kun he ottavat epäkohtien ilmetessä yhteyttä 
opettajiin tai rehtoriin.201 

Lapsiasiamiehen vuoden 2020 vuosikertomuksen mukaan lasten näkö-
kulman huomioiminen lasten oikeuksien viranomaisvalvonnassa on riittä-
mätön.202 Lapsiasiamies toteaa, että periaatteessa ei ole olemassa elintä, joka 
voisi nostaa lapsen puolesta kanteen mihin tahansa lapsen oikeuksien sopi-
muksen kohtaan perustuen, eikä lapsille näin ollen anneta mahdollisuutta 
todelliseen oikeussuojakeinoon. Lapsiasiamiehen raportin mukaan lapset 
voivat kyllä kääntyä yleisten valvontaviranomaisten, kuten oikeusasiamiehen 
tai oikeuskanslerin, puoleen, mutta lapsiasiamies ei usko lasten olevan kovin 

197	 Barnombudsmannen 2015, s. 73.
198	 Statskontoret 2020:21, 2020, s. 31. Ks. myös Skolinspektionen, Lämna uppgifter om 

missförhållanden, 2020, www.skolinspektionen.se/rad-och-vagledning/missfor-
hallanden-i-skolan/lamna-uppgifter/, viitattu 2021-02-19. 

199	 Barnombudsmannen 2015, s. 73. 
200	 Skolinspektionen, dnr. 400-2016:6994, 2017, s. 17–f. 
201	 Statskontoret 2020:21, 2020, s. 34–35.
202	 Prop. 2017/18:186.
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tietoisia näistä viranomaisista eikä kyseisten viranomaisten toiminta ole lap-
sille helposti saavutettavaa.203 Monissa tapauksissa lapset ovat riippuvaisia 
huoltajiensa aloitteesta viranomaisasioiden edistämisessä tai esimerkiksi 
suostumuksen saamisessa sille, että valvontaviranomainen voi nostaa kan-
teen vahingonkorvauksista syrjintätapauksessa.204 Koululain mukaan lap-
sen on esimerkiksi oltava yli 16-vuotias, jotta hän voi itse antaa suostumuk-
sensa lapsi- ja oppilasasiamiehelle nostaa vahingonkorvauskanne tuomio-
istuimessa (SkolL 6 luku 15 §). Syrjintälain mukaan syrjintäasiamies ei voi 
ollenkaan nostaa kannetta lapsen puolesta, ellei lapsen huoltaja ole antanut 
siihen suostumustaan (DiskrL 6 luku 2 §). 

7.4.4	 Koulun näkökulma koululaitoksen valvontaan

Ruotsissa opettajien näkökulma koulujen valvontaan on viime vuosina saa-
nut huomiota julkisessa keskustelussa. Opetusalan suurimmat ammattilii-
tot Lärarnas Riksförbund ja Lärarförbundet ovat nostaneet esiin sen, että 
koulujen valvonta vaikuttaa heidän jäsentensä työympäristöön ja ammat-
tiin.205 Keskustelua yksittäistapauksiin perustuvasta valvonnasta on käyty 
uutismedioiden foorumeilla, ja aiheesta ovat keskustelleet myös Ruotsin po-
liittisten puolueiden edustajat.206 Ainakin kaksi puoluetta on ilmoittanut ha-
luavansa lakkauttaa lapsi- ja oppilasasiamiehen toimiston, koska edustajien 
mukaan kyseisen viranomaisen toiminta haittaa opettajien työtä ja erityi-
sesti heidän järjestyksenpidollisia toimiaan.207 

Suurin osa yksittäistapauksiin perustuvasta valvonnasta perustuu lasten 
ja oppilaiden huoltajien valituksiin, ja kouluasioiden valvontavirasto on 
koululaitoksen valvontaviranomaisista tunnetuin.208 Huoltajien kantelut 

203	 Barnombudsmannen 2020, s. 8. 
204	 Barnombudsmannen 2020, s. 7; BRIS 2018, s. 48 ja Statskontoret 2020:21, 2020, 

s. 19–16.
205	 Bergling 2017; Rehnberg 2020.
206	 Canoilas 2019 ja Dousa 2018. 
207	 Canoilas 2019 ja Dousa 2018.
208	 Statskontoret 2020:21, 2020, s. 31.
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koskevat yleensä peruskoulun, pääasiassa yläkoulun oppilaita.209 Tutkimuk-
set ovat osoittaneet, että monet huoltajat kääntyvät kouluasioiden valvonta
viraston kaltaisten valvontaviranomaisten puoleen keskustelematta ensin 
havaituista opetuksen puutteista paikallisesti koulun edustajien (opettajien, 
rehtorin tai koulun ylläpitäjän) kanssa. Yksi selitys tälle käyttäytymiselle on 
se, että valvontaviranomaiselle tehtävästä ilmoituksesta on tullut vallankäyttö
väline. Toisin sanoen huoltajat uhkaavat tehdä valituksen kouluasioiden val-
vontavirastolle saadakseen opettajat ja rehtorit toteuttamaan toivottuja 
toimenpiteitä.210 

Monet huoltajat uskovat olevan tehokkaampaa ilmoittaa koulussa tapah-
tuvista väärinkäytöksistä kouluasioiden valvontavirastolle kuin paikallisel-
le edustajalle, koska kouluasioiden valvontavirasto on valtion valvonta
viranomainen. Huoltajat siis kääntyvät usein suoraan kouluasioiden valvonta
viraston puoleen joko siksi, että sitä pidetään tehokkaampana keinona, tai 
siksi, että he eivät halua käydä vuoropuhelua koulun henkilökunnan kans-
sa. Kouluasioiden valvontaviraston käsittelijöiden ja tutkijoiden mukaan il-
moituksia tekevillä huoltajilla on usein myös hyvin korkeat odotukset siitä, 
millaisissa asioissa kouluasioiden valvontavirasto voi heitä auttaa. Jotkut 
huoltajat esimerkiksi uskovat viraston voivan ohjata lisää resursseja tiettyyn 
kouluun tai siirtää häiriötä tuottavia oppilaita toiseen kouluun, mikä ei pidä 
paikkaansa.211

Työympäristövirasto on havainnut, että koulujen henkilöstön työympä-
ristöön vaikuttavien mielipiteiden määrä on kasvanut.212 Viraston tekemien 
selvitysten mukaan monet koulujen johtajat saavat päivittäin suuren mää-
rän sähköpostia, tekstiviestejä ja puheluita vanhemmilta ja huoltajilta. Työ-
ympäristöviraston mukaan tämä on osittain uusi riski koulujen johtajien 
työympäristössä.213 Näin vaikka kaikessa viestinnässä ei ole kyse negatiivi-
sesta palautteesta tai asioista, joista huoltajat tarvitsevat välitöntä palautetta. 

209	 Statskontoret 2020:21, 2020, s. 25.
210	 Statskontoret 2020:21, 2020, s. 34.
211	 Statskontoret 2020:21, 2020, s. 34.
212	 Arbetsmiljöverket 2015. 
213	 Arbetsmiljöverket 2015. Vertaa Skolinspektionen, dnr. 400–2016:6994, 2017, s. 29.
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7.5	 Huomioita valvonnasta ja  
	 koululaitoksen oikeudellistumisesta
Koululaitoksen hallinnointia hajautettiin ja tavoitteellistettiin 1900-luvun 
lopulla, ja vastuu koulujen toiminnasta siirtyi valtiolta kunnallisille toimi-
joille, koulujen johdolle ja opettajille. Koululaitokseen kohdistuvaa vallan-
jakoa tapahtui kuitenkin myös muissa muodoissa, joissa korostettiin sel-
keämmin huoltajien (ja oppilaiden) oikeuksia, osallistamista ja vaikutus
valtaa.214 Yksi esimerkki muutoksesta, joka on ollut monin tavoin ratkaise-
va huoltajien vaikutusvallan kannalta Ruotsin koululaitoksessa, on vuoden 
1992 uudistuksen yhteydessä tehty muutos, joka koski muun muassa valin-
nanvapautta, kouluseteleitä ja yksityisiä kouluja.215 Yksityisten koulujen 
uudistuksen myötä oppilaista ja huoltajista tuli Ruotsin koululaitoksessa 
asiakkaita.216 Koulujen valvonta on samalla lisääntynyt muun muassa yksittäis-
tapauksia koskevien, oppilaiden ja huoltajien tekemien ilmoitusten lisään-
tymisen myötä. 

”Valinnanvapauden käyttöönotto sekä muut pyrkimykset lisätä 
vanhempien valtaa kouluissa – kumppanuus ja käyttäjien vaikutusvalta – 
ovat haastaneet perinteisemmät näkökulmat [muun muassa] opettajien 
auktoriteettiin ja muuttaneet vanhempien ja opettajien välistä suhdetta. 
Valitusjärjestelmä ja kouluasioiden valvontavirastolle [ja lapsi- ja oppilas
asiamiehelle] lähetettävät ilmoitukset antavat [vanhemmille] lisävälineitä 
saada äänensä kuuluviin, mutta painopiste on yhteisymmärryksen ja 
kumppanuuden sijaan yksilön oikeuksissa. Valitus- ja ilmoitusjärjestelmät 
perustuvat yksilön oikeussuojaan, ja niitä ohjaavat oikeudelliset periaatteet 
ja oikeusturva-ajattelu.”217 

214	 Lindgren, Carlbaum, Hult & Segerholm 2020, s. 131. Ks. myös Lundgren 2010; 
Skott 2015 ja Richardson 2010.

215	 Prop. 1992/93: 230. Ks. myös SOU 2020:28 ja Lindgren ym. 2020, s. 131.
216	 SOU 2020:28, s. 131 ja Lindgren ym. 2020, s. 132.
217	 Lindgren ym. 2020, s. 133. Ks. myös Eriksson 2011; Eriksson 2012 ja Novak 2018. 
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Toisaalta valtiokonttorin laatiman, koulujen valituskäsittelyä koskevan ra-
portin mukaan ruotsalaiset oppilaat tuntevat kouluasioiden valvontaviraston 
hyvin, mutta oppilaat kääntyvät ensisijaisesti koulun henkilökunnan puo-
leen, jos he kokevat kaltoinkohtelua.218 Samassa raportissa sekä lapsiasia-
miehen vuosien 2015 ja 2020 raporteissa kuitenkin todetaan myös, ettei lap-
silla usein ole tietoa, millaisista asioista he voivat ilmoittaa kouluasioiden 
valvontavirastolle tai miten ilmoitus käytännössä tehdään. Lapsiasiamiehen 
ja lasten oikeuksia ajavan BRIS-järjestön raporttien mukaan lapset ovat mo-
nissa tapauksissa riippuvaisia huoltajiensa aloitteesta viranomaisasioiden 
edistämisessä tai esimerkiksi suostumuksen saamisessa sille, että valvonta-
viranomainen voi nostaa kanteen vahingonkorvauksista syrjintätapaukses-
sa.219 Tämä on myös johtanut siihen, että paras pääsy valvonnan tarjoaman 
turvaverkon alaisuuteen (erityisesti yksittäistapausten käsittelyn osalta) on 
korkeasti koulutettujen, hyvätuloisten ja etnisesti ruotsalaistaustaisten per-
heiden lapsilla.220 

Ruotsin koululaitoksessa viime vuosikymmeninä tapahtunut, tässä rapor-
tissa kuvattu oikeudellinen kehitys on aiheuttanut muutoksia koulun joh-
don, henkilökunnan, oppilaiden ja huoltajien systemaattiseen ja oikeudel-
liseen toimintaympäristöön.221 Muutosta voidaan kuvata koululaitoksen 
oikeudellistumisena.222 Yksi oikeudellistumisen näkökulmista liittyy ihmis-
ten taipumukseen pyrkiä enenevissä määrin ratkaisemaan ongelmatilantei-
ta virallisten oikeusteiden, kuten valitusjärjestelmien ja ilmoitusmenettely-
jen, kautta. Toinen näkökulma oikeudellistumiseen on, että ihmiset katso-
vat enenevissä määrin olevansa oikeutettuja tiettyihin asioihin ja pitävät 
oikeusjärjestelmää näiden oikeuksien takaajana.223 

218	 Statskontoret 2020:21, 2020, s. 31. Ks. myös Skolinspektionen, Lämna uppgifter om 
missförhållanden, 2020. 

219	 Barnombudsmannen 2020, s. 7; BRIS 2018, s. 48 ja Statskontoret 2020:21, 2020, s. 
19–16.

220	 Statskontoret 2020:21, 2020, s. 24.
221	 Novak & Gustafsson 2020, s. 237.
222	 Gustafsson 2005, s. 439–490. Ks. myös Novak 2018, s. 64.
223	 Blichner & Molander 2008, s. 36–54. Ks. myös Lindgren ym. 2020, s. 133.
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Oikeudellistumisen voidaan nähdä sekä positiivisena että negatiivisena 
ilmiönä. Ilmiön arvostelijoiden mukaan oikeudellistuminen muuttaa käsi-
tystä yksilöiden ja julkisen vallan (valtion, kuntien, alueiden ja yksityisten 
julkista valtaa käyttävien toimijoiden) välisestä suhteesta oikeudellisempaan 
ja sopimusperustaisempaan suuntaan, jossa suhdetta ajatellaan sosiaalisen 
tai ihmissuhteen sijaan asiakassuhteena.224 On myös ilmaistu, että oikeudel-
listuminen on vähentänyt opettajien ammatillisia mahdollisuuksia arvioi-
da ja kohdata oppilaita ja huoltajia.225 Koulujen ja henkilökunnan näkö
kulmasta valvonta on lisännyt koulujen henkilökunnan työympäristöön vai-
kuttavien näkemysten ilmituontia ja ulkoista painetta.226 

Oikeudellistumisen positiivisina puolina on puolestaan korostettu, että 
lakien ja oikeuksien avulla voidaan korjata yhteiskunnallisia epäkohtia ja 
antaa heikossa asemassa oleville kansanryhmille mahdollisuus saada äänen-
sä kuuluviin.227 Julkisen vallan lisääntyneen oikeudellisen sääntelyn positii-
visesti näkevät tutkijat ovat sitä mieltä, että oikeudellinen sääntely on teho-
kas tapa taata esimerkiksi lasten ja oppilaiden turvallinen koulunkäynti.228 
Lisäksi positiivisena vaikutuksena voidaan mainita oppilaiden lisääntynyt 
tietoisuus omista oikeuksistaan.

Loppuhuomautuksena on vielä todettava, että Ruotsin monipuolinen val-
vontajärjestelmä täyttää ihmisoikeusvelvoitteet, koska Ruotsin koululaitok-
sen valvonta on kattavaa ja siihen osallistuu useita valvontaviranomaisia. 
Kun Ruotsin koululaitosta koskevaa sääntelyä ja valvontaa vuonna 2020 ar-
vioitiin lasten oikeuksien sopimuksen näkökulmasta, selvityksessä ei löy-
detty puutteita muun muassa valvontaa koskevan sopimuksen 3 artiklan 3 
kohdan vaatimusten toteuttamisessa.229 

224	 Lindgren ym. 2020, s. 133.
225	 Colnerud 2014, s. 22–30.
226	 Arbetsmiljöverket 2015. Ks. myös Bergling 2017 ja Rehnberg 2020.
227	 Loick 2014, s. 757–ff.
228	 Keskustelua aiheesta mm. Schultz 2019 ja Jenninger 2019. 
229	 SOU 2020:63, s. 249 ja s. 1129–1138. 
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8	 Suomen ja Ruotsin järjestelmien 
vertailua

Ruotsissa on useampia koululaitoksen valvontaan erikoistuneita viranomai-
sia, eikä Suomessa ole myöskään Skolinspektionen-viranomaisten tapaista 
kattavaa ja säännöllistä valvontaa harjoittavaa viranomaista. Lähimpänä tätä 
viranomaista ovat Suomessa aluehallintovirastot (myös ruotsalaisella val-
vontavirastolla on aluetoimistoja), mutta aluehallintovirastoilla ei ole toimi-
valtaa perusopetusasioissa oma-aloitteiseen valvontaan, vaan valvontaoikeus 
vain kanteluiden perusteella. Poikkeuksen tästä muodostaa Suomessa op-
pilashuolto, jonka osalta aluehallintovirastoilla on oma-aloitteinen valvon-
taoikeus. Lasten kaltoinkohtelun tutkimiselle, jolla tarkoitetaan esimerkik-
si kiusaamista tai väkivaltaa, on oma väylänsä Ruotsissa: siitä voi ilmoittaa 
barn- och elevombud -viranomaiselle (lapsiasiamies), joka voi yhtenä kei-
nonaan esittää esimerkiksi vahingonkorvausvaateen koulun ylläpitäjälle. 
Myös erityiseen tukeen liittyen Ruotsissa on oma yksittäinen viranomaisen-
sa Specialpedagogiska skolmyndigheten, mutta sen tehtävä on erityisope-
tuksen osalta tukea koulujen resursseja. Varsinaiset valitukset tässäkin asia-
ryhmässä ohjautuvat erityiseen valituslautakuntaan (Skolväsendets över
klagandenämnd), joka voi kumota esimerkiksi rehtorin päätöksen. Ratkai-
sut kohdistuvat hallintopäätöksiin, ja Suomessa tämän tyyppisistä asioista 
haetaan muutosta joko valituksella suoraan hallinto-oikeuksiin (esim. koulu
kuljetusasiat, oppilaalle annettu varoitus) tai tekemällä ensin oikaisuvaati-
mus aluehallintovirastoon (esim. erityisen tuen järjestäminen, oppilaaksi
ottaminen). 

On kiinnostavaa, että esimerkiksi kiusaamiseen ja muuhun kaltoinkohte-
luun liittyvissä asioissa Ruotsissa on oma viranomainen, johon huoltaja tai 
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oppilas voi ottaa yhteyttä (Barn och elevombud). Myös opettajaan liittyvis-
sä ongelmissa, jotka liittyvät sopimattomuuteen tai pätevyyteen, Ruotsissa 
kouluvirasto voi tutkintansa perusteella ilmoittaa tapauksen omaan erityi-
seen viranomaiseen, opettajien vastuulautakuntaan (Lärarnas ansvarsnämnd), 
ja seurauksena tästä voi tulla opettajalle esimerkiksi varoitus tai toimiluvan 
peruutus. Suomessa organisaatio itse työnantajana (kunta) voi virkamies
oikeudellisen sääntelyn perusteella antaa opettajalle varoituksen tai esimer-
kiksi painavin perustein päättää virkasuhteen230. Huoltaja tai oppilas voi hal-
lintokantelulla tuoda tällaisen epäkohdan organisaation tietoon.

Ruotsissa valvonnan muodot ovat monipuoliset. Kouluasioiden valvonta
virasto Skolinspektionen harjoittaa valvontaa viidessä eri muodossa: sään-
nöllisenä valvontana, kohdennettuna valvontana, perustamiseen ja toimin-
nan aloittamiseen liittyvänä valvontana, yksittäistapauksiin perustuvana val-
vontana ja teemavalvontana. Säännöllinen ”valvonta” tai pikemminkin ar-
viointi on hoidettu Suomessa kunnan itsearviointina ja ulkoisena arvioin-
tina (esim. KARVI ja VTT), mutta ne ovat informaatio-ohjauksen alaan 
kiinnittyviä toimijoita, eikä empiirisen aineistomme pohjalta näiden selvi-
tyksissä havaitut epäkohdat johda systemaattisesti toimenpiteisiin valtakun-
nallisesti. Kunta voi itse kehittää toimintaansa, jos haluaa. Säännöllisen val-
vonnan tyyppinen on myös kouluilla kolmen vuoden välein suoritettava ter-
veellisyyden, hyvinvoinnin ja turvallisuuden tarkastus, mutta sitä ei suori-
ta valtion viranomainen, vaan se on kunnan eri viranomaisten yhteistyönä 
toteutettava tarkastus. Eri aloja yhdistävän tarkastuksen idea on hyvä, mutta 
sitä ohjataan löyhästi valtakunnallisesti. Suomen järjestelmä perustuukin 
korostuneesti pehmeään ohjaukseen. Sen ilmentymä on väljä sääntely 
ja runsas informaatio-ohjaus. Paikallisella toimijalla on laaja mahdollisuus 
päättää itse toiminnastaan. Informaatio-ohjauksessa osa opetuksen järjes-
täjistä toimii hyvin ja lapsen etua toteuttaen, ja osa menee siitä, mistä aita 
on matalin.

Suomessa ylimmillä laillisuusvalvojilla (eduskunnan oikeusasiamies ja 
valtioneuvoston oikeuskansleri) on mahdollisuus toimivaltuuksiensa nojalla 

230	 Ks. esim. KHO 2021:33.
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suorittaa kohdennettua valvontaa ja jopa temaattista valvontaa tekemällä 
esimerkiksi tarkastuksia kouluihin, mutta näihin ei ole merkittäviä resurs-
seja. Käytännössä esimerkiksi eduskunnan oikeusasiamies tarkastaa koulu-
ja tai ottaa omasta aloitteestaan käsiteltäväksi muutaman perusopetukseen 
liittyvän tapauksen vuodessa. 

Ruotsissa syrjintäasiamies valvoo syrjintätapauksia. Sen toiminta kattaa 
sukupuoleen perustuvan syrjinnän, joka Suomessa on eriytetty tasa-arvo-
valtuutetulle231, sekä muiden syrjintäperusteiden valvonnan, josta Suomes-
sa vastaa yhdenvertaisuusvaltuutettu. Ruotsissa toimii myös syrjintälauta-
kunta, joka esimerkiksi päättää syrjintäasiamiehen aloitteesta aineellisista 
uhkasakoista. Syrjintätilanteissa Suomessakin syrjinnän uhrin tukena ovat 
yhdenvertaisuus- ja tasa-arvovaltuutettu. Ne antavat esimerkiksi lausunto-
ja, joihin tuomioistuimet voivat tukeutua232. Yhdenvertaisuusvaltuutettu voi 
myös viedä yksittäisen syrjintää koskevan asian yhdenvertaisuus- ja tasa-
arvolautakunnan ratkaistavaksi tai avustaa syrjinnän uhria tuomioistuimes-
sa. Tämä on kuitenkin harvinaista. Suomessa myös yhdenvertaisuus- ja tasa-
arvolautakunta käsittelee syrjintää koskevia hakemuksia, joita yksittäiset 
henkilöt voivat tehdä, ja lautakunta voi kieltää esimerkiksi opetuksen jär-
jestäjää jatkamasta syrjivää toimintaa ja tarvittaessa määrätä uhkasakon. 
Syrjintäasiamies voi Ruotsissa nostaa kanteen syrjintäasiassa oppilaan puo-
lesta huoltajan suostumuksella. Ruotsin järjestelmästä kiinnostavaa on tie-
to, että syrjintäasiamies hoiti yksittäisten lasten asioita aiemmin enemmän 
ja ne saattoivat johtaa merkittäviinkin korvaussummiin, mutta nyt syrjintä
asiamies keskittyy enemmän yleiseen toimijoiden ohjaukseen, jolloin re-
surssit voidaan kohdistaa suuremman joukon auttamiseen. 

Suomessa työsuojeluviranomainen (aluehallintovirasto) ei vastaa oppi-
laiden työympäristön valvonnasta muutoin kuin silloin, kun he tekevät 
harjoitustöitä (esim. teknisen työn tunnilla), ja välillisesti esimerkiksi sisä
ilmakysymyksissä (kun henkilöstön työoloja valvotaan). Työsuojelun osal-
ta käytössä on kuitenkin keinoja ja prosesseja, joista voisi ottaa mallia myös 

231	 Tasa-arvovaltuutetun vastuulla ovat myös sukupuoli-identiteettiin tai sukupuolen 
ilmaisuun liittyvät syrjintäasiat Suomessa.

232	 KHO 2020: 60.
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oppilaiden oikeuksien valvontaan (tarkastukset, seuranta, uhkasakkojen 
käyttäminen, neuvontapuhelin). Terveydensuojelun alueella taas valvonnas-
ta vastaavat erityisesti kunnat ja aluehallintovirasto arvioi kunnallisen viran
omaisen tekemiä terveydensuojelun valvontasuunnitelmia ja seuraa niiden 
toteutumista. Jos koululla esiintyy terveyshaitta, johon kunnan tasolla ei esi-
merkiksi huoltajan mielestä puututa, huoltaja voi kannella aluehallinto
virastoon. Ruotsissa työympäristövirasto (Arbetsmiljöverksinstruktionen) 
valvoo sekä oppilaiden että opettajien työympäristöä. Oppilaan kaltoin
kohtelun tilanteissa (uhka, väkivalta, kiusaaminen) se valvoo ja tarkastaa 
kouluja, jos tekijänä on koulun henkilökuntaan kuuluva tai koulun ulko-
puolinen oppilas tai huoltaja. Skolinspektionen puolestaan valvoo oppilaiden 
välisiä kaltoinkohtelutapauksia. Molemmilla on tehokkaita keinoja ja seu-
raamuksia käytössään epäkohtiin puuttumiseksi.

Eduskunnan oikeusasiamiehen rooli lapsen oikeuksien valvonnassa on 
Ruotsissa hyvin samankaltainen kuin Suomessa. Erona on kuitenkin, että 
Ruotsissa yhteistyö muiden viranomaisten kanssa on tehokkaampaa, sillä 
oikeusasiamies voi tehdä tutkintaesityksiä muille oppilaiden oikeuksia val-
voville viranomaisille.

Seuraamukset

Suomeen verrattuna Ruotsissa on myös tehokkaammat seuraamukset. Ope-
tuksen järjestäjä voidaan velvoittaa esimerkiksi korjaamaan epäkohta omal-
la kustannuksellaan, jos kunnallisen tai alueellisen koulun toiminnassa il-
menee suuria puutteita. Seurauksena voi olla myös koulun toimintakielto 
toistaiseksi osittain tai kokonaan. Uhkasakot ja vahingonkorvauksesta päät-
täminen lapsen kaltoinkohtelun tilanteessa ovat myös valvontaviraston keino
valikoimassa. Esimerkiksi työympäristövirasto voi määrätä myös sakkoja, 
jos sen määräyksiä ei noudateta. Suomessa valvovat viranomaiset voivat an-
taa opetustoimen viranhaltijoille lähinnä hallinnollista ohjausta. Ylimpien 
lainvalvojien keinovalikoimassa on myös syytteen nostaminen, mutta se on 
hyvin harvinaista. Perus- ja ihmisoikeusloukkauksissa eduskunnan oikeus-
asiamiehen hyvitysesitykset ovat myös jossain määrin lisääntyneet, mutta 
eivät perusopetusasioissa. 



113

Onko Ruotsin järjestelmästä malliksi?

Ruotsin monipuolinen valvontajärjestelmä sisältää sekä hyviä että huonoja 
puolia. Osittain valvontavastuut ovat esimerkiksi päällekkäisiä oppilaiden 
kaltoinkohteluun liittyvissä tilanteissa. Moninainen valvontajärjestelmä on 
Ruotsissa johtanut myös siihen, että erityisesti oppilaat eivät tiedä, mikä taho 
käsittelee mitäkin asiaa. Tämä on toisaalta ongelma myös Suomessa ja myös 
huoltajien osalta, vaikka valvovia viranomaistahoja on vähemmän. Ruotsis-
sa toisaalta on eri viranomaistahojen välillä selkeämpiä prosesseja, miten ne 
vievät esimerkiksi asian tutkittavaksi tai päätettäväksi toiselle viranomai-
selle.

Kouluasioiden valvontavirastolle ja lapsi- ja oppilasasiamiehelle tuli 4 623 
ilmoitusta vuonna 2019. Yksittäistapausten lisäksi erityisesti kouluasioiden 
valvontavirasto suorittaa myös säännöllistä ja tehokasta viranomaisaloitteis-
ta valvontaa, joka puuttuu Suomesta käytännössä kokonaan erityisesti ope-
tukseen liittyvissä asioissa (kuten opetuksen tuki, opetushenkilökunnan op-
pilaaseen kohdistama epäasiallinen tai lainvastainen käytös). Ruotsissa val-
vonnan tehosteena on käytössä myös huomattavasti tehokkaammat seuraa-
mukset, kun Suomessa nojataan korostuneesti hallinnolliseen ohjaukseen 
ilman uhkasakkoja. Suomesta puuttuu myös systemaattinen seuranta siitä, 
mitä epäkohdille on tehty. Informaatiota kyllä tuotetaan myös epäkohdista 
erilaisin instrumentein, mutta viranomaisilla ei ole toimivaltaa tai resursse-
ja systemaattisesti hyödyntää tätä arviointitietoa.

Ruotsissa on käyty kiinnostavaa keskustelua yksittäistapauksellisen val-
vonnan haasteista. Selvityksissä on muun muassa todettu, että esimerkiksi 
syrjintäasioissa osa oppilaista ja huoltajista vievät asioita viranomaisen tar-
kasteltavaksi todennäköisemmin, kun taas monia ryhmiä jää oikeusturvan 
ulkopuolelle. Osalla ryhmistä on paremmat mahdollisuudet saada äänensä 
kuuluviin yksittäistapauksiin perustuvassa valvonnassa. Hyvä taloudellinen 
tilanne, korkea koulutus ja ruotsalainen tausta indikoivat sitä, että asia pää-
tyy valvontaprosessiin. Myös Suomessa ollaan huolissaan erityisesti heikom-
massa asemassa olevien lasten oikeusturvan toteutumisesta. Ruotsissa hel-
posti myös ohitetaan vaihe, jossa asiaa ensin selvitettäisiin koululla ja vasta 
sitten otettaisiin yhteyttä viranomaiseen. Tämä koskee erityisesti huoltajia. 
Suomessa tilanne on vielä se, että ainakin tämän tutkimuksen valossa asiat 
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ratkesivat ensi sijassa koulun tasolla. Toisaalta aineistomme toi myös esille 
huolen siitä, että epäkohtia ei uskalleta ottaa lainkaan esille, jotta lapsi ei 
joudu koulussa vastatoimien kohteeksi.

Ruotsissa asetelma on kääntynyt toisinpäin, ja on arvioitu, että opettajat 
varovat toimintaansa, koska yksittäisistä ilmoituksista valvontavirastoon on 
tullut mahdollisesti osittain vallankäyttöväline. Oikeudellistumista tapah-
tuu niin Ruotsissa kuin Suomessakin. Koulun tapahtumat eivät ole enää 
koulun sisäisiä, vaan moderni perus- ja ihmisoikeuskehitys muuttaa myös 
oppilaisiin kohdistuvien epäkohtien käsittelyfoorumeita. Tässä on hyvät ja 
huonot puolensa. Heikompien oikeudet tulevat todennäköisesti paremmin 
tarkasteluun tällaisen kehityksen kautta. Toisaalta oikeudellistuminen voi 
vähentää kumppanuutta ja opetushenkilökunnan mahdollisuuksia yhdessä 
perheiden kanssa ratkaista vastaantulevia tilanteita.

Lopuksi on vielä syytä todeta, että lasten huomioonottamisessa heidän 
omissa oikeusturva-asioissaan näyttää olevan kehitettävää niin Suomessa 
kuin Ruotsissakin. Lapsille esimerkiksi kerrotaan vaihtelevasti oikeusturva-
reiteistä eikä lapsia välttämättä uskota, kun he kertovat epäkohdista. 
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9	 Ehdotus Suomen malliksi

Kuntien omavalvonta ja huoltajien toimiin perustuva laillisuusvalvonta ovat 
riittämättömiä oppilaiden oikeuksien turvaamiseksi. Ehdotamme Suomen 
valvontamalliksi systemaattisen riskiperusteisen valvonnan mallia. 

Aluehallintovirastot ovat luonnollisin valinta tällaista valvontaa hoitavak-
si viranomaiseksi, koska niillä on alan asiantuntemus jo valmiiksi. Tietoa 
lainvastaisuuksista riskikunnista tai -kouluista ja esimerkiksi tarkastuksia 
vaativista asiaryhmistä tulisi kerätä systemaattisesti oppilailta ja huoltajilta, 
mutta myös koulujen henkilöstöltä ja jo käytössä olevista ulkoisista arvioin-
neista. 

Osassa maista ovat olleet jo pidempään käytössä esimerkiksi sosiaali- ja 
terveyssektorilla ilmiantajaa suojaavat whistleblowing-järjestelmät233, jois-
sa työntekijät voivat ilmoittaa organisaation epäkohdista tai laittomuuksis-
ta. Whistleblowing-direktiivi234 on avannut tämänkaltaisen kehityksen myös 
Suomessa, vaikka se lähtökohtaisesti velvoittaakin vain rajatuissa asia-
ryhmissä. 

Myös henkilöstön ilmoitusvelvollisuuksista epäkohtien suhteen on malle-
ja, kuten Suomen varhaiskasvatus- ja sosiaalihuoltolaissa (varhaiskasvatus-
laki 57 a § ja sosiaalihuoltolaki 48 §). Näitä ilmoituksia ei tehdä anonyymis-
ti. Kansalaiskyselyssämme vastaajat esittivät nimenomaan anonyymin il-
moituskanavan olevan välttämätön, koska huoltajat pelkäsivät esimerkiksi 

233	 Ks. Nykänen ym. 2017.
234	 Euroopan unionin lainsäädännön rikkomisesta ilmoittavien henkilöiden suojelus-

ta annettu direktiivi (EU) 2019/1937.
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kanteluiden tai muiden yhteydenottojen vaikuttavan lapsensa kohteluun 
koulussa. 

Tarvitaankin siis kaksi ilmoitusväylää: ilmoitusvelvollisuus epäkohdista 
perusopetuksen henkilöstölle samoin kuin varhaiskasvatuksessa sekä ano-
nyymi ilmoituskanava, joka on avoin niin henkilöstölle kuin oppilaille ja 
heidän huoltajilleen. Kerätyn tiedon käyttämisessä esimerkiksi tarkastus-
kohteiden valinnassa yksi tulevaisuuden mahdollisuus on hyödyntää auto-
matisaatiota (automaattinen riskienarviointityökalu).

Myös lapsilta itseltään on tärkeää hankkia tietoa mahdollisista epäkohdis-
ta. Valvontaviranomaisten tulisi siten lähestyä lapsia myös henkilökohtai-
sesti esimerkiksi kouluilla haastatellen. Nyt vastauksissa näkyy, että luotta-
mus siihen, että joku uskoo ja kuuntelee, ei ole kovin suuri. 

Lisäksi neuvonta ja tiedotus oikeusturvakeinoista ja valvontaprosesseista 
opetussektorilla on järjestettävä valtakunnallisesti (esim. neuvontapuhelin 
ja chat). Tämän on oltava matalan kynnyksen palvelu niin lapsille kuin aikui-
sillekin.

Muutos tarvitaan erityisesti siksi, että myös heikommassa asemassa ole-
vien lasten oikeudet toteutuisivat koulumaailmassa. Ruotsin esimerkit osoit-
tavat, että yksittäisiin tapauksiin pohjautuva valvonta ei turvaa heikommas-
sa asemassa olevien lasten asemaa, vaan sitä kautta vain tietyt ryhmät saa-
vat äänensä kuuluviin. Myös Suomen osalta empiirisessä aineistossamme 
nousi esille huoli, että kuntien omavalvontaan ja huoltajien toimiin pohjau-
tuva valvontajärjestelmä turvaa kyllä ”kilttien ja tavallisten” lasten oikeuk-
siin pääsyn, mutta erilaisista taustoista tulevien oppilaiden oikeuksista ei 
huolehdi välttämättä kukaan. Tällaisena ryhmänä nousivat esille esimerkik-
si sijoitetut lapset. 

Viranomaisaloitteista valvontaa on näin ollen välttämätöntä lisätä. Tähän 
täytyy liittää tehokkaammat sanktiomahdollisuudet, kuten uhkasakkojen 
hyödyntäminen. Se vaatii lainsäädäntömuutoksia ja lisäresursseja alue
hallintovirastoille. Myös eri viranomaisten yhteistyötä tulisi kehittää. 

Lisäksi on huomattava, että tehokas valvonta edellyttää selkeää, täsmäl-
listä sääntelyä. Myöskään henkilöstön ilmoitusvelvollisuudet eivät toimi tehok-
kaasti, jos sääntely ei ole täsmällistä. Selkeällä sääntelyllä on myös ennalta-
ehkäisevä vaikutus, ja toisaalta myös kunnat voivat paremmin suunnitella 
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toimintaansa, kun sääntely-ympäristö on mahdollisimman ennakoitava. 
Monet suunnitelmavelvoitteet myös vähenevät, jos kaikille toimijoille on sa-
mat lainsäädännön asettamat minimivelvoitteet. Tämä toteuttaisi parem-
min myös alueellista yhdenvertaisuutta ja säästäisi opetuksen järjestäjän re-
sursseja. 

On siis syytä huomata, että kun Suomessa perusopetuksen järjestäminen 
on pitkään perustunut väljään sääntelyyn ja informaatio-ohjaukseen, pel-
kän valvontajärjestelmän muuttaminen ei yksinään tehosta lasten pääsyä 
oikeuksiinsa. Yhdessä valvontajärjestelmän kehittämisen kanssa on kehitet-
tävä myös perusopetusasioiden aineellisen lainsäädännön täsmällisyyttä, 
jottei valvonta jää vain menettelyllisten seikkojen valvonnaksi.

Lisäksi koska osa aineistostamme esille nousseista haasteista on pikem-
minkin eri toimijoiden vuorovaikutukseen kiinnittyviä konflikteja kuin ju-
ridisia haasteita, valvontajärjestelmän ohella on kehitettävä ja tuettava opetus-
sektorilla tapahtuvaa johtamista sekä koulun henkilökunnan vuorovaikutus
osaamista. Kaikkiin haasteisiin ei kyetä tarttumaan eikä ole tarkoituksen-
mukaistakaan tarttua koulun ulkopuolisen viranomaisvalvonnan keinoin.

TARVITTAVAT TOIMENPITEET KOOTUSTI:
•	 Riskiperusteinen, viranomaisaloitteinen valvonta
•	 Sanktiojärjestelmän tehostaminen
•	 Lasten ääni kuuluviin valvontaprosesseissa
•	 Anonyymi kanava epäkohtien ilmoittamista varten
•	 Ilmoitusvelvollisuus henkilökunnalle epäkohdista
•	 Täsmällisempi aineellinen sääntely
•	 Neuvonta oikeusturvakeinoista ja valvontaprosesseista järjestettävä 

valtakunnallisesti
•	 Johtamista ja vuorovaikutusosaamista kehitettävä opetussektorilla
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LIITE 1: Asiantuntijapaneeli

1.	 Lasten oikeuksien valvonnan tila: nykyhetki
	 Arvioi lasten oikeuksien valvonnan tilaa perusopetuksessa 
	 tällä hetkellä.

	 Ote blogitekstistä 7.10.2020:
	 ”Perusopetuksen valvonta koostuu Suomessa pääosin opetuksen jär-

jestäjän, eli yleensä kunnan suorittamasta omavalvonnasta sekä alue-
hallintovirastojen (AVI) ja ylimpien laillisuusvalvojien (eduskunnan 
oikeusasiamies ja valtioneuvoston oikeuskansleri) kanteluiden perus-
teella tapahtuvasta jälkikäteisestä valvonnasta. Ylimmillä laillisuusval-
vojilla on myös mahdollisuus oma aloitteisesti ottaa perusopetusta 
koskevia asioita käsittelyynsä.”

	 –	 Aseta arviosi janalle (erittäin huonosti – huonosti – hyvin – 
		  erittäin hyvin – en osaa sanoa) ja perustele oma arviosi 
		  tekstikentässä.
	 –	 Voit myös kommentoida muiden antamia arvioita.
	
2.	 Peruskoulujen haasteet: nykyhetki
	 –	 Anna arviosi asteikolla (en lainkaan – hieman – melko paljon – 
		  huomattavasti – en osaa sanoa),
	 –	 perustele oma arviosi ja kommentoi muiden asiantuntijoiden 
		  arvioita tekstikentällä, ja 
	 –	 lisää keskusteluun mielestäsi merkittäviä, listalta puuttuvia 
		  osa-alueita.

	 Olen havainnut työurani aikana haasteiden lisääntyneen perus-
	 kouluissa seuraavilla osa-alueilla (liittyen lasten oikeuksiin):
	 –	 Kurinpito
	 –	 Oppimisen tuen saatavuus (esim. tukiopetus ja kolmiportaisen 
		  tuen eri tasot)	
	 –	 Yhdenvertaisuus, syrjintä, häirintä
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	 –	 Kiusaaminen					   
	 –	 Koulukuljetukset					   
	 –	 Uskonnonvapaus					   
	 –	 Opetustilojen terveellisyys ja turvallisuus ja soveltuvuus oppilaalle
	 –	 Yksilökohtainen oppilashuolto (esim. kouluterveydenhuolto, 
		  psykologi- ja kuraattoripalvelut)	
	 –	 Oppilaan yksityisyydensuoja (esim. lapsen salassapidettäviä tietoja 
		  päätyy ulkopuoliselle)	
	 –	 Oppilaiden koskemattomuus ja opetushenkilökunnan voimankäyttö
	 –	 Oppilaan sananvapaus					   
	 –	 Kännykän käyttöön liittyvät kysymykset
	 –	 Yhteistyö kodin ja koulun välillä

3.	 Koulutus & juridiikka: nykyhetki
	 Koulujen henkilökunta saa tällä hetkellä riittävästi koulutusta lasten 

oikeuksiin liittyvissä kysymyksissä.

	 Otteita kyselystä huoltajille ja oppilaille:
	 ”(…)Luultavasti tietämys perusoikeuksista ja niiden 
	 toteutumisestakin on hakusessa.”
	 ”(…)Barnkonvetionen uppfylls inte, de mänskliga rättigheterna 
	 beaktas inte och grundlagen ignoreras och barnen far illa. (...)”
	
	 –	 Aseta arviosi janalle (olen väitteestä täysin eri mieltä – 
		  jokseenkin eri mieltä – jokseenkin samaa mieltä – 
		  täysin samaa mieltä – en osaa sanoa),
	 –	 perustele oma arviosi tekstikentässä ja osallistu keskusteluun 
		  aiheesta!

4.	 Muutosten toteutus: nykyhetki
	 Jos koulujen toiminnassa on todettu lainvastaisia käytäntöjä, niitä 

muutetaan heti esim. aluehallintovirastojen, ylimpien lainvalvojien 
(eduskunnan oikeusasiamies ja valtioneuvoston oikeuskansleri) ja 
tuomioistuinten ratkaisujen ja päätösten jälkeen.
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	 Otteita kyselystä huoltajille ja oppilaille:
	 ”AVILLE sanktiointi. Eräät kunnat eivät välitä korjata toimintaa, 

koska väärästä toiminnasta ei seuraa mitään. (...)” 
”(…) Kunta on saanut tilanteesta AVIlta huomautuksen. Ja sulkee 
korvansa. (…)” 
”(…) Aina kun olen ollut kouluun yhteydessä oppilaiden välisistä 
kiusaamistapauksista, opettajat ovat ottaneet asiat käsittelyyn 
välittömästi.”

	 ”Asiallinen yhteyden otto toimii yleensä. Sitten on asenteellisia 
rehtoreita, jotka eivät suostu muuttamaan toimintaa, vaikka se 
osoitettaisiin lainvastaiseksi.”

	 –	 Aseta arviosi janalle (olen väitteestä täysin eri mieltä – 
		  jokseenkin eri mieltä – jokseenkin samaa mieltä – 
		  täysin samaa mieltä – en osaa sanoa),
	 –	 perustele oma arviosi tekstikentässä ja osallistu keskusteluun 
		  aiheesta!

5.	 Valvonnan kehityssuunnat
	 Arvioi annetut väitteet annetulla asteikolla (olen väitteestä täysin eri 

mieltä – jokseenkin eri mieltä – jokseenkin samaa mieltä – täysin 
samaa mieltä – en osaa sanoa).

	 Voit lisätä mielipiteesi ja käydä aiheesta keskustelua muiden 
asiantuntijoiden kanssa.

	 –	 Lapsen huoltaja on tulevaisuudessakin lapsen oikeuksien 
		  tärkein valvoja.		
	 –	 Kunnat ja opetushenkilökunta valvovat itse riittävällä tavalla 
		  lasten oikeuksia.		
	 –	 Opetustoimen toimijoilla on liikaa valvontaan liittyviä 
		  hallintotehtäviä (mm. tapahtumien kirjaamisvelvoitteita ja 
		  suunnitelmien tekemistä, kuten hoiks, oppilashuollon suunnitelmat).
	 –	 Perusopetuksen valvonnan lisäämisestä voi seurata myös haittoja 
		  järjestelmän muuttuessa raskaammaksi.
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	 –	 Huoltajat ovat riittävän tietoisia viranomaisista, joihin voi ottaa 
		  yhteyttä lapsen oikeuksiin liittyvissä ongelmatilanteissa
	 –	 Nykyinen lasten oikeuksien toteutumisen valvonta 
		  perusopetuksessa on riittävää.

6.	 Valvonnan kehittäminen: vuosi 2025
	 Vuonna 2025 lasten oikeuksien toteutumista perusopetuksessa 

valvotaan systemaattisten tarkastusten ja muun muassa 
uhkasakkojen avulla.

	 1) Arvioi annetun väitteen
		  todennäköisyys ja toivottavuus alla olevien asteikkojen 
		  (--; -; +/-; +; ++) avulla.
	 Pääkirjoitus: Koulujen valvontaan mallia Ruotsista
	 2) Kerro kommenttikentässä, kenen tulisi valvoa lasten oikeuksien 
		  toteutumista perusopetuksessa vuonna 2025?
		  Voit myös kommentoida muiden panelistien antamia vastauksia.

7.	 Lainsäädännön tulkinnan haasteet: vuosi 2025
	 Arvioi kehitystä liittyen haasteisiin lainsäädännön tulkinnassa. 

Arvioi opetustoimen päätöksentekijöiden (opettaja, rehtori, opetuksen 
järjestäjä) tilannetta lainsäädännön tulkinnassa vuonna 2025.

	 –	 Tee arviosi haasteiden kehityksestä vuoteen 2025, suhteessa 
		  nykytilanteeseen (vähentyneet huomattavasti – vähentyneet 
		  – pysyneet ennallaan – lisääntyneet – lisääntyneet huomattavasti).
	 –	 Perustele arviosi ja käy keskustelua aiheesta muiden vastaajien kanssa.

8.	 Lasten oikeuksien toteutuminen: vuosi 2025
	 Arvioi lasten oikeuksien toteutumisen tilaa perusopetuksessa 
	 vuonna 2025, suhteessa nykytilanteeseen.
	 –	 Tee arviosi lasten oikeuksien toteutumisen kehityksestä vuoteen 
		  2025, suhteessa nykytilanteeseen (huonontunut huomattavasti 
		  – huonontunut – pysynyt ennallaan – parantunut – parantunut 
		  huomattavasti).
	 –	 Perustele arviosi ja käy keskustelua aiheesta muiden vastaajien kanssa.
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LIITE 2: Kansalaiskysely

Kysely lapsen oikeuksien haasteista ja valvonnasta
peruskouluissa

Tutkimushankkeessamme tutkitaan peruskoulujen valvontaa Suomessa ja muissa Pohjoismaissa
erityisesti lasten oikeuksien näkökulmasta. Hanketta rahoittaa Kunnallisalan kehittämissäätiö. Kyselyn
pääasiallinen toteuttajataho on Vaasan yliopiston julkisoikeuden yksikkö.

Tämä kysely on tarkoitettu kaikille niille, joilla on kokemusta perusopetuksen haasteisiin
liittyvästä tilanteesta 2000-luvulla joko oppilaana tai huoltajana. Kyseessä voi olla esimerkiksi
ongelmatilanne liittyen oppilaan oikeuksiin ja siihen, miten ongelmaan puututtiin eri tahojen toimesta.  

1. Vastaan

2. Olen havainnut seuraavilla osa-alueilla haasteellisten tilanteiden yleistyneen kouluissa

Huomattavasti
Melko
paljon Hieman

En
lainkaan

En osaa
sanoa

Kurinpito

Oppimisen tuen saatavuus (esim.
tukiopetus ja kolmiportaisen tuen eri
tasot)

Yhdenvertaisuus, syrjintä, häirintä

Kiusaaminen

Koulukuljetukset

Uskonnonvapaus

Opetustilojen terveellisyys ja
turvallisuus ja soveltuvuus oppilaalle

Yksilökohtainen oppilashuolto (esim.
kouluterveydenhuolto, psykologi- ja
kuraattoripalvelut)

Huoltajan näkökulmasta

Oppilaan näkökulmasta
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Huomattavasti
Melko
paljon Hieman

En
lainkaan

En osaa
sanoa

Oppilaan yksityisyydensuoja (esim.
lapsen salassapidettäviä tietoja päätyy
ulkopuoliselle)

Oppilaiden koskemattomuus ja
opetushenkilökunnan voimankäyttö

Oppilaan sananvapaus

Kännykän käyttöön liittyvät kysymykset

Yhteistyö kodin ja koulun välillä

Jokin muu, mikä?

3. Voit halutessasi kuvata mahdollisia henkilökohtaisia kokemuksiasi haasteista tai
ongelmatilanteista, joita olet kohdannut:

5000 merkkiä jäljellä

Jos sinulla on henkilökohtaista kokemusta ongelmatilanteista, jotka
koskevat lapsen oikeuksia koulussa:

4. Jos olit yhteydessä kuntaan tai opetushenkilökuntaan, kuinka hyödyllinen
yhteydenotto oli?

Erittäin
hyödyllinen

Melko
hyödyllinen

Hyöty oli
vähäinen

Ei lainkaan
hyödyllinen

En ollut
yhteydessä

tähän



132

tahoon

Opetuksen järjestäjä (yleensä kunta)

Rehtori

Opettaja

Oppilashuollon henkilökunta

Jokin muu, mikä?

5. Tässä voit kuvata sellaisia hyviä ratkaisutapoja/käytäntöjä, joita olet havainnut
koululla epäkohtien havaitsemisessa tai niiden ratkaisemisessa:   

5000 merkkiä jäljellä

Yhteydenotto koulun ulkopuolisiin viranomaisiin:

6. Olitko yhteydessä johonkin koulun tai kunnan ulkopuoliseen tahoon asian
ratkaisemiseksi (esim. valitus tuomioistuimeen, kantelu tms.)?

7. Jos vastasit ei, miksi et ollut yhteydessä koulun ulkopuolisiin tahoihin: 

Kyllä

En

Huomattavasti
Melko
paljon Hieman

En
lainkaan

En osaa
sanoa

Oppilaan yksityisyydensuoja (esim.
lapsen salassapidettäviä tietoja päätyy
ulkopuoliselle)

Oppilaiden koskemattomuus ja
opetushenkilökunnan voimankäyttö

Oppilaan sananvapaus

Kännykän käyttöön liittyvät kysymykset

Yhteistyö kodin ja koulun välillä

Jokin muu, mikä?

3. Voit halutessasi kuvata mahdollisia henkilökohtaisia kokemuksiasi haasteista tai
ongelmatilanteista, joita olet kohdannut:

5000 merkkiä jäljellä

Jos sinulla on henkilökohtaista kokemusta ongelmatilanteista, jotka
koskevat lapsen oikeuksia koulussa:

4. Jos olit yhteydessä kuntaan tai opetushenkilökuntaan, kuinka hyödyllinen
yhteydenotto oli?

Erittäin
hyödyllinen

Melko
hyödyllinen

Hyöty oli
vähäinen

Ei lainkaan
hyödyllinen

En ollut
yhteydessä

tähän
tahoon

Opetuksen järjestäjä (yleensä kunta)

Rehtori

Opettaja

Oppilashuollon henkilökunta

Jokin muu, mikä?

5. Tässä voit kuvata sellaisia hyviä ratkaisutapoja/käytäntöjä, joita olet havainnut
koululla epäkohtien havaitsemisessa tai niiden ratkaisemisessa:   

5000 merkkiä jäljellä

Yhteydenotto koulun ulkopuolisiin viranomaisiin:

6. Olitko yhteydessä johonkin koulun tai kunnan ulkopuoliseen tahoon asian
ratkaisemiseksi (esim. valitus tuomioistuimeen, kantelu tms.)?

7. Jos vastasit ei, miksi et ollut yhteydessä koulun ulkopuolisiin tahoihin: 

Kyllä

En
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5000 merkkiä jäljellä

8. Jos olit yhteydessä viranomaiseen, kuinka hyödyllinen yhteydenotto oli:

Erittäin
hyödyllinen

Melko
hyödyllinen

Hyöty oli
vähäinen

Ei lainkaan
hyödyllinen

En ollut
yhteydessä

tähän
tahoon

Aluehallintovirasto

Eduskunnan oikeusasiamies

Valtioneuvoston oikeuskansleri

Yhdenvertaisuus- ja
tasa-arvolautakunta

Tuomioistuin

Poliisi

Erilaiset lapsen oikeuksia edistävät
valtuutetut (esim.
yhdenvertaisuusvaltuutettu)

Muu, mikä?

9. Kuinka helppoa oli löytää oikea viranomaistaho, johon olla yhteydessä?

Erittäin helppoa

Melko helppoa

Hieman vaikeaa

Todella vaikeaa

tahoon

Opetuksen järjestäjä (yleensä kunta)

Rehtori

Opettaja

Oppilashuollon henkilökunta

Jokin muu, mikä?

5. Tässä voit kuvata sellaisia hyviä ratkaisutapoja/käytäntöjä, joita olet havainnut
koululla epäkohtien havaitsemisessa tai niiden ratkaisemisessa:   

5000 merkkiä jäljellä

Yhteydenotto koulun ulkopuolisiin viranomaisiin:

6. Olitko yhteydessä johonkin koulun tai kunnan ulkopuoliseen tahoon asian
ratkaisemiseksi (esim. valitus tuomioistuimeen, kantelu tms.)?

7. Jos vastasit ei, miksi et ollut yhteydessä koulun ulkopuolisiin tahoihin: 

Kyllä

En
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5000 merkkiä jäljellä

8. Jos olit yhteydessä viranomaiseen, kuinka hyödyllinen yhteydenotto oli:

Erittäin
hyödyllinen

Melko
hyödyllinen

Hyöty oli
vähäinen

Ei lainkaan
hyödyllinen

En ollut
yhteydessä

tähän
tahoon

Aluehallintovirasto

Eduskunnan oikeusasiamies

Valtioneuvoston oikeuskansleri

Yhdenvertaisuus- ja
tasa-arvolautakunta

Tuomioistuin

Poliisi

Erilaiset lapsen oikeuksia edistävät
valtuutetut (esim.
yhdenvertaisuusvaltuutettu)

Muu, mikä?

9. Kuinka helppoa oli löytää oikea viranomaistaho, johon olla yhteydessä?

Erittäin helppoa

Melko helppoa

Hieman vaikeaa

Todella vaikeaa

Näkemyksesi perusopetuksen valvonnasta:

10. Onko lasten oikeuksien valvonta peruskoulussa mielestäsi riittävää?

5000 merkkiä jäljellä

11. Miten kehittäisit peruskoulujen valvontaa?

5000 merkkiä jäljellä

En osaa sanoa
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Näkemyksesi perusopetuksen valvonnasta:

10. Onko lasten oikeuksien valvonta peruskoulussa mielestäsi riittävää?

5000 merkkiä jäljellä

11. Miten kehittäisit peruskoulujen valvontaa?

5000 merkkiä jäljellä

En osaa sanoa
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Kunnallisalan kehittämissäätiön tutkimusjulkaisujen 
sarjassa ovat ilmestyneet

1 	 Pirjo Mäkinen
	 KUNTARAKENNESELVITYS (1992)

2	 HYVINVOINTIYHTEISKUNNAN TULEVAISUUS
	 Kolme näkökulmaa (1992)

3 	 Maria Lindbom
	 KUNNAT JA EUROOPPALAINEN ALUEKEHITYS (1994)

4 	 Jukka Jääskeläinen
	 KUNTA, KÄYTTÄJÄ, MARKKINAVOIMA
	 Kunnallisen monopolin ohjaus ja johtaminen (1994)

5 	 Torsti Kivistö
	 KEHITYKSEN MEGATRENDIT JA KUNTIEN TULEVAISUUS
	 Kohti ihmisläheistä kansalaisyhteiskuntaa (1995)

6 	 Kari Ilmonen–Jouni Kaipainen–Timo Tohmo
	 KUNTA JA MUSIIKKIJUHLAT (1995)

7 	 Juhani Laurinkari–Pauli Niemelä–Olli Pusa–Sakari Kainulainen
	 KUNTA VALINTATILANTEESSA
	 Kuka tuottaa ja rahoittaa palvelut? (1995)

8 	 Pirjo Mäkinen
	 KUNNALLISEN ITSEHALLINNON JÄLJILLÄ (1995)

9 	 Arvo Myllymäki–Asko Uoti
	 LEIKKAUKSET KUNTIEN UHKANA
	 Vaikeutuuko peruspalvelujen järjestäminen? (1995)

10 	 Heikki Helin–Markku Hyypiä–Markku Lankinen
	 ERILAISET KUNNAT
	 Kustannuserojen taustat (1996)

11 	 Juhani Laurinkari–Tuula Laukkanen–Antti Miettinen–Olli Pusa
	 VAIHTOEHDOKSI OSUUSKUNTA
	 – yhteisö kunnan palvelutuotannossa (1997)

12 	 Jari Hyvärinen–Paavo Okko
	 EMU – ALUEELLISET VAIKUTUKSET JA KUNTATALOUS (1997)

13 	 Arvo Myllymäki–Juha Salomaa–Virpi Poikkeus
	 MUUTTUMATON – MUUTTUVA KANSANELÄKELAITOS (1997)
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14 	 Petri Böckerman
	 ALUEET TYÖTTÖMYYDEN KURIMUKSESSA (1998)

15 	 Heikki Helin–Seppo Laakso–Markku Lankinen–Ilkka Susiluoto
	 MUUTTOLIIKE JA KUNNAT (1998)
16 	 Kari Neilimo
	 STRATEGIAPROSESSIN KEHITTÄMINEN MAAKUNTATASOLLA
	 – case Pirkanmaa (1998)

17 	 Hannu Pirkola
	 RAKENNERAHASTOT
	 – ohjelmien valmistelu, täytäntöönpano ja valvonta (1998)

18 	 Marja-Liisa Nyholm–Heikki Suominen
	 PALVELUVERKOSSA YÖTÄPÄIVÄÄ (1999)

19 	 Jarmo J. Hukka–Tapio S. Katko
	 YKSITYISTÄMINEN VESIHUOLLOSSA? (1999)

20 	 Salme Näsi–Juha Keurulainen
	 KUNNAN KIRJANPITOUUDISTUS (1999)

21 	 Heikki Heikkilä–Risto Kunelius
	 JULKISUUSKOE
	 Kansalaiskeskustelun opetuksia koneistoille (2000)

22 	 Marjaana Kopperi
	 VASTUU HYVINVOINNISTA (2000)

23 	 Lauri Hautamäki
	 MAASEUDUN MENESTYJÄT
	 Yritykset kehityksen vetureina (2000)

24 	 Paavo Okko–Asko Miettilä–Elias Oikarinen
	 MUUTTOLIIKE PAKOTTAA RAKENNEMUUTOKSEEN (2000)

25 	 Olavi Borg
	 TIEDON VAJE KUNNISSA (2000)

26 	 Max Arhippainen–Perttu Pyykkönen
	 KIINTEISTÖVERO KUNNALLISTALOUDESSA (2000)

27 	 Petri Böckerman
	 TYÖPAIKKOJEN SYNTYMINEN
	 JA HÄVIÄMINEN MAAKUNNISSA (2001)

28 	 Aimo Ryynänen
	 KUNTAYHTEISÖN JOHTAMINEN (2001)
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29 	 Ilkka Ruostetsaari–Jari Holttinen
	 LUOTTAMUSHENKILÖ JA VALTA
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