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1 JOHDANTO
1.1 TUTKIMUSKYSYMYS JA ARTIKKELIN TAUSTA

Vield 1970-luvulla meilld nahtiin korostetusti, ett3 laki itsessdan riittda oikeuksien toteutumiseen.?
Sittemmin access to justice -liike ja -tutkimussuuntaus pyrki tuomaan esille, ettd ihmisilld tulee olla
myds tehokkaat keinot paasta konkreettisesti oikeuksiinsa.® Access to justice -kasitetts voi ldhesty3
ensinnakin proseduraalisesti, eli onko ihmisilld keinoja paastad oikeudellisiin instituutioihin, kuten
tuomioistuimiin. K&site voidaan Ervastin ja Mdki-Petdjd-Leinosen mukaan maaritelld myds laajemmin,
kuten tyypillisesti yhteiskuntatieteellisessa oikeustutkimuksessa, jolloin kyse on kattavammin esi-
merkiksi paasysta oikeudelliseen tietoon. T3lla tarkoitetaan tietoa oikeuksista, oikeuksien toteuttami-
sesta ja oikeussuojajarjestelmasta. Esimerkiksi erilaiset kulttuuriset tai sosiaaliset esteet voivat tata
kautta vaikuttaa oikeuksien toteutumiseen.*

Access to justice -suuntaus kiinnittyy erityisesti menettelylliseen oikeudenmukaisuuteen. Menette-
lyllisen oikeudenmukaisuuden yhteys valvontaan tdssa artikkelissa syntyy siitd, ettd ulkoinen valvon-
ta kdynnistyy perusopetusasioissa tyypillisesti oikeusturvakeinoja kayttamalla. Nain oppilaiden oi-
keuksiin kiinnittyvat menettelyllisen oikeudenmukaisuuden haasteet ndkyvat suoraan myos valvon-
nan haasteina. Access to justice -kasitteen hyddyntamisella ei kuitenkaan pystyta tavoittamaan kaik-
kia oikeuksien toteutumiseen liittyvid elementteja. Julkisoikeudellisessa tarkastelussa puhutaankin
laajemmin oikeuksien tosiasiallisista toteutumisedellytyksista ja perus- ja ihmisoikeusajattelun vahvis-
tumisen my6ta oikeuksien toteutumisen arviointiin on pyritty luomaan indikaattoreita, jotka ottavat
huomioon access to justice -ajattelun menettelyllistd oikeudenmukaisuutta laajemmin myds muita
tekijoits, kuten taman artikkelin kannalta olennaiset valvontarakenteet ja toteutuneen valvonnan.’
Tassa artikkelissa hyddynnetaan siten tarvittavin osin access to justice- liikkeen piiristd nousseita
huomioita menettelyllisestd oikeudenmukaisuudesta (erityisesti luvussa 2), mutta valvonnan merki-
tystad oikeuksien toteutumisen nakékulmasta jasennetdan kattavammin tarkastelemalla sitd perus- ja
ihmisoikeusindikaattoreiden jaottelun avulla.® TAma rakenne-, prosessi- ja lopputulosindikaattoreista
koostuva ldhestymistapa avaa systemaattisemmin valvonnan ja oikeuksien toteutumisen valistd suh-
detta.

Oikeuksien toteutumisella tarkoitetaan tassa kirjoituksessa perusoikeusuudistuksen esit6ihin tukeu-
tuen oikeuksien tosiasiallisia toteutumisedellytyksid, jotka vaativat julkiselta vallalta aktiivisia toi-
menpiteita oikeuksien suojaamiseksi ja tosiasiallisten edellytysten luomiseksi oikeuksien kayttamisel-
le.” Valvonnan jarjestaminen kiinnittyy n3iden tosiasiallisten toteutumisedellytysten turvaamiseen ja
indikaattoreilla, kuten tiedolla valvontarakenteista tai valvonnan kdytannon toteutumisesta, kyetdan
analysoimaan osaltaan oikeuksien toteutumista.

Lasten oikeuksien toteutuminen on aikuisia oikeussubjekteja moniulotteisempi kysymys. Ensinnakin
erityispiirteet liittyvat lapsen itsendisen oikeussubjektin asemaan. Nykyisen perus- ja ihmisoikeuska-
sityksen valossa lapsi on omien oikeuksiensa subjekti, mutta lapsi ei kykene kdyttamaan oikeusturva-
keinoja aikuisten tapaan.® Lapset tarvitsevat tukea kayttadkseen niitd keinoja ja tyypillisesti huoltaja
on tassa tarkedssa roolissa. Lapsen oikeuksien toteutumisen turvaaminen on kuitenkin myés viran-

2 Ks. esim. Koulu 2018, s. 1-2.

3 Oikeuksiin paasyn ohella access to justice -termistd kdytetdan suomeksi myds oikeudensaantimahdollisuuksien
termid, joskin sitd voi pitda laveampana kasitteena. Ks. Rissanen - Rantala 2014, s. 401.

4 Ervasti - Makipetdja-Leinonen 2021, s. 630-631.

> Ks. esim. Rautiainen ym. 2016, s. 30.

6 Ks. Valtioneuvosto 2021.

7 HE 309/1993 vp, s.75.

8 Oppilaan itsensd osalta hdnen mahdollisuuksiaan hakea muutosta esimerkiksi koulukuljetuspaatoksests, rajoittaa
15-vuoden ika. Hallintokantelun puolestaan voi tehda huoltajan lisdksi myos alle 15-vuotias lapsi itse. Mahdolli-
suuteen kayttda oikeusturvakeinoja vaikuttavat kdytanndssa myos muut kuin prosessuaaliset seikat, kuten tietoi-
suus oikeuksista. Ks. Muiznieks - Kempf 2015, s. 293, 299. Herring 2012, s. 243-263.
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omaisten vastuulla (PL (731/1999) 22 § ja lapsen oikeuksien sopimus 4 artikla).? Lapsen oikeuksien
toteutumisen ei siten tule olla riippuvaista vain huoltajan voimavaroista.’® Lapsen asema on my®és
siind mielessa erityinen, ettd lapseen kohdistuvat oikeuden loukkaukset voivat vaikuttaa vakavasti
hanen kehitykseensa. Tastd syystd lapsen oikeuksien toteutumisen viivytyksettomyydelld ja lapsen
edulla on my0s erityinen merkitys. Lapsen etuun liittyy puolestaan niin kotimaisella kuin eurooppalai-
sellakin tasolla yha haasteita lasten oman ndkemyksen huomioon ottamisessa.!

Lasten erityisasema merkitsee, ettd valvonnalla on erityinen rooli juuri lasten oikeuksien toteutumi-
sen nakokulmasta. Lapsen oikeuksien osalta esimerkiksi eduskunnan oikeusasiamiehen oma-
aloitteista valvontaa on pidetty tarkeana, koska lapsilla on kehitystasonsa, valmiuksiensa ja rajoitetun
oikeustoimikelpoisuutensa vuoksi vaikeuksia toteuttaa oikeuksiaan.? Myés lapsen oikeuksien komi-
tea korostaa valvonnan merkitysti.1® Samoin perusopetuksen osalta sivistysvaliokunta on korostanut
aikaista puuttumista ja tehokasta valvontaa tarkedn3 ja valttamattdmani osana oikeusturvaa.* Suo-
messa oppilaiden oikeuksien systemaattista, viranomaisten oma-aloitteista valvontaa ei ole kuiten-
kaan jarjestetty, vaan laillisuusvalvonta kdynnistyy tyypillisesti, kun huoltaja tai lapsi kantelee esimer-
kiksi aluehallintovirastoon tai eduskunnan oikeusasiamiehelle.

Artikkelissa ei keskitytd valvontaan opetuksen laadun tai tuloksellisuuden nakokulmasta, vaan ni-
menomaan oppilaiden juridisten oikeuksien toteutumisen nikékulmasta.’> Aiemmat tutkimukset ja
selvitykset ovat antaneet viitteitd siitd, ettd oppilaiden oikeuksien toteutumisessa peruskouluissa
esiintyy merkittavia ongelmia ja perusopetuksessa lapsen asema oikeuksiensa haltijana nayttaytyy
osittain puutteellisena.®

Tutkimuskysymykseksi asetetaan: Miksi ja miten oppilaiden oikeuksiin liittyvdd valvontaa tulisi kehittdd?
Naita kysymyksia tarkastellaan oppilaiden oikeuksien toteutumisen kontekstissa. Luvussa 2 kuvataan
oppilaiden oikeuksien toteutumisedellytyksiin kiinnittyvia tekijoitad jasentamalla niita ihmisoikeusindi-
kaattoreiden avulla. Lisdksi luvussa esitelladn lyhyesti oppilaiden oikeudet seka naista keskeiset asia-
ryhmat, joissa haasteita esiintyy. Miksi kysymykseen vastaa erityisesti luku 3, jossa analysoidaan ny-
kyistd valvontajarjestelmaa ja sen haasteita. Miten kysymysta ldhestytaan empiirisen aineiston avulla
luvussa 4. Johtopaatokset ja keskustelu -luvussa pohditaan tuloksia molempien tutkimuskysymysten
valossa peilaten empiirisen aineiston esiin nostamia havaintoja teoreettiseen, valvontaan liittyvaan
keskusteluun.

Perusopetuksen valvontaa ei ole aiemmin lahestytty kdyttdjakokemusten pohjalta suomalaisissa tut-
kimuksissa. Teemaa on kylla sivuttu oikeuslihteissi.” Tillaisen tiedon vahyys sek3 kehittidmisniko-
kulma puoltavat metodiksi laadullista tutkimusta.'® Myés oikeusvertailu olisi ollut hedelmillista, mut-
ta se jaa toiseen tutkimukseen. Lisdksi artikkeli rajautuu vain peruskouluikdisiin oppilaisiin. Myos
toisella asteella opiskelee alle 18-vuotiaita lapsia ja sielld esiintyy mahdollisesti saman tyyppisia val-
vonnan haasteita, mutta juuri peruskouluikdisten (suurin osa alle 15-vuotiaita) osalta mahdollisuudet
kayttaa itse oikeusturvakeinoja ovat rajoitetuimmat. Ensimmaisilla luokilla on myds kyse hyvin nuo-
ristakin lapsista, mika luo kiinnostavan vertailuasetelman suhteessa varhaiskasvatuksen valvontarat-
kaisuihin.

? Yhdistyneiden kansakuntien yleissopimus lapsen oikeuksista (LOS, SopS 59-60/1991). Ks. Yleiskommentti 5,
CRC/GC/2003/5, kohta 1. Lapsen oikeussubjektiulottuvuuteen liittyy myds oikeus oikeuksiin -keskustelu, mutta
tassa kirjoituksessa ei syvennytd tahan. Ks. Godzinsky 2014, s. 8-9.

10 Hakalehto 2016, s. 1187-1189.

1 Ks. Ks. Muiznieks - Kempf 2015, s. 293, 299.

2 Toivonen 2020, s. 485.

13 CRC/GC/2003/5, kohta 1, 19 ja 27.

14 SiVL 2/2019 vp ja SiVL 4/2018 vp.

15 Ks. esim. Lilja ym.2021, s. 130-131 ja Vainikainen ym. 2017, s. 251.

16 Eduskunnan apulaisoikeusasiamies (EOAK/707/2021), OAJ 2019 ja Hakalehto 2016, s. 1190.

7' SiVL 4/2018 vp, Lastensuojelun keskusliitto 2018 ja OAJ 2018.

18 Green - Britten 1998.
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Viime aikoina heikommassa asemassa olevien henkildiden oikeuksien saatavuus on puhuttanut muilla
sektoreilla ja esimerkiksi vanhuspalveluiden ja lastensuojelun osalta valvontaa on tehostettu julkisuu-
teen tulleiden epikohtien johdosta.'? Niiden yhteyksien vuoksi myds sosiaali- ja terveyspalveluiden
valvonnasta tuodaan esiin joitain tutkimusongelman kannalta merkityksellisid havaintoja.

1.2 METODI JA AINEISTON KUVAUS

Oikeustieteellisen tutkimuksenkin tiedonintressiin sisaltyy yha yleisemmin pyrkimys tuottaa empiiris-
ta tietoa oikeuden ja yhteiskunnan valisista ilmidista. Tallaisia tiedonintresseja ovat tassa tutkimuk-
sessa esimerkiksi valvontajarjestelman toimivuuteen ja kehittdmiseen kiinnittyvat tekijat, joilla on
yhteys lapsen oikeuksien toteutumiseen.?°

Artikkelin empiirinen aineisto kerattiin kahdella tavalla. Kansalaiskysely oppilaiden oikeuksiin liittyvis-
ta haasteita ja valvonnasta oli saatavilla sdhkoisesti internetin keskustelupalstoilla (esim. Suomi24.fi)
ja hankkeen kotisivuilla. Lisdksi sdhkopostilla kontaktoitiin 30 rehtoria, joita pyydettiin jakamaan ky-
selylinkki oppilaidensa huoltajille, esimerkiksi Wilma-viestilld Rehtorit, joita pyydettiin kyselya jaka-
maan, valittiin satunnaisesti Manner-Suomen kouluista painottaen kuitenkin suurimpia kouluja otan-
nan laajuuden optimoimiseksi. Lisdksi kyselylinkkiad jaettiin erilaisten lasten oikeuksiin kiinnittyvien
jarjestojen ja verkostojen kautta. Kysely kohdistettiin vastaajille, jotka olivat joko itse kdyneet perus-
koulua 2000-luvulla tai joiden lapset olivat olleet peruskoulussa tilla ajanjaksolla. Kyselyyn vastasi
254 henkil63, joista 93 % huoltajan nakoékulmasta ja 7 % oppilaan ominaisuudessa.

Anonyymi toteutustapa valittiin, koska kyseessa oli vastaajille sensitiivinen, henkilokohtainen aihe.
Talla ratkaisulla toteutettiin myds henkil6tietojen minimoinnin periaatetta. Kyselyn monipuolisella
levitystavalla puolestaan pyrittiin tavoittamaan mahdollisimman erilaisia vastaajia. Kansalaiskyselylla
tavoiteltiin erityisesti omakohtaisia kokemuksia aiheesta, joiden avulla oli mahdollista syventda ym-
marrysta kehittdmiskohteista.

Koska valvonta on aiheena haastava, ja omakohtaiset kokemukset usein kuvaavat vain yhta ulottu-
vuutta aiheesta, aineiston luotettavuutta vahvistettiin eDelphi-verkkoalustalla toteutetulla asiantun-
tijapaneelilla. Asiantuntijoilla on erityisesti kokonaiskuva aiheeseen vaikuttavista eri seikoista. Kutsu
paneeliin ldhetettiin 80 vastaanottajalle, joista puolet osallistui aktiivisesti keskusteluun (n=40). Asi-
antuntijoiksi kutsuttiin ensinnikin ne rehtorit, joita oli pyydetty jakamaan edelld mainittua kyselya
huoltajille. Tassa satunnaisotanta pyrki turvaamaan sita, ettei vastaajilla ollut mitaan erityissuhdetta
tutkittavaan ilmioon. Lisaksi kutsuttiin edustajia jarjestoista, eduskunnan oikeusasiamiehen kanslias-
ta, aluehallintovirastoista, Opetushallituksesta seka opetus- ja kulttuuriministeriosta. Asiantuntija-
matriisi rakennettiin niin, ettd kokoonpanossa oli mukana seka koulun/kunnan sisdista nakokulmaa
edustavia vastaajia (rehtorit) ettd ulkopuolista ndkokulmaa edustavia tahoja (viranomaiset ja jarjes-
tot). Tama monipuolisuus on asiantuntijapaneelille olennaista, jotta valitun ryhman asiantuntemus
kattaa tutkittavan ilmion kokonaisuudessaan. Delfoi-menetelmaa hyoédyntava eDelphi verkkoalusta
mahdollistaa vuorovaikutteisen, mutta anonyymin tulevaisuussuuntautuneen keskustelun, mita tar-
vittiin erityisesti toisen tutkimuskysymyksen vuoksi, jossa oli kyse kehittimisnikékulmasta.?* Ano-
nymiteetti oli olennainen myos tdssd menetelmass3, jotta asiantuntijat pystyivat vapaasti esittamaan
niakemyksidin aseman muodostamasta roolista riippumatta.??

Kansalaiskyselysta oli suomen- ja ruotsinkielinen versio ja asiantuntijapaneelissa kaikista kysymyksis-
ta oli saatavilla ruotsinkieliset kdannokset. Vastaajat ohjeistettiin vastaamaan oman valintansa mu-
kaan joko suomeksi tai ruotsiksi. Asiantuntijapaneelissa vastaajien otannalla (esim. jarjest6t) ja kansa-
laiskyselyssa kayttamalla saavutettavuuden kannalta arvioitua palvelua (Webropol), pyrittiin huomi-
oimaan erityisryhmia. Molemmat empiiriset osiot toteutettiin loppuvuonna 2020.

19 Ks. esim. Eduskunnan oikeusasiamies 2020.
20 Keindnen - Vaitanen 2015, s. 14, 17.
21Ks. Kuusi 2002, s. 205-207.

22 Ks. Mitroff - Turoff 2002, s. 22.
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Tutkimusasetelman painopiste oli argumentaatiossa ja laadullisessa aineistossa. Sen analyysimene-
telmani kaytettiin teemoittelua.?® Teemoittelussa on kyse laadullisen aineiston pilkkomisesta ja ryh-
mittelysta erilaisten aihepiirien ja teemojen mukaan. Aineistosta etsittiin usein esiintyvia piirteita ja
olennaisia asiakokonaisuuksia, jotka valaisevat tutkimusongelmaa.?* Aineistot luettiin ensin huolelli-
sesti sekd jasenneltiin tutkimuskysymysten pohjalta. Kaikista vastauksista etsittiin toistuvia alatee-
moja, joiden pohjalta koostettiin ylateemat. Alateemoja havainnollistetaan artikkelissa aineistositaa-
teilla.

2 OPPILAIDEN OIKEUKSIEN TOTEUTUMINEN
2.1 INDIKAATTORIJAOTTELU

Lasten oikeudet koulussa ovat esimerkiksi menettelyllisia, sosiaalisia, sivistyksellisia tai vapausoi-
keuksia.?> Ne kiinnittyvat perus- ja ihmisoikeuksiin ja konkretisoituvat muun muassa perusopetus-
laissa (628/1998) ja oppilas- ja opiskelijahuoltolaissa (1287/2013).2¢ Oppilaiden oikeudet on turvattu
lukuisissa kansainvalisissd ihmisoikeussopimuksissa, joista esimerkkina laajasti lapsen oikeuksia tur-
vaava YK:n yleissopimus lasten oikeuksista.?” Lapsen oikeuksien sopimuksessa korostuu lapsen edun
periaate, jonka sisdlté muodostuu kaikkien lapsen oikeuksien sopimuksessa turvattujen oikeuksien
toteutumisesta lapselle parhaalla tavalla.?® Periaatteen vahvistamiseksi kansallisessa valmistelussa on
juuri ehdotettu perusopetuslakiin laajempaa sadnnosta lapsen edusta, mainiten sen yhteys opetuksen
suunnitteluun, jarjestamiseen ja paatoksentekoon.?’

Oikeuksien toteutumista voidaan arvioida erilaisilla indikaattoreilla. YK:n piirissd kehitetyt ihmisoi-
keusindikaattorit jaotellaan tyypillisesti velvoitteisiin sitoutumista kuvaaviin rakenneindikaattoreihin
(lainsdadannon laatu, laillisuusvalvonta ym. toteutumista tukevat rakenteet), toimeenpanoon kiinnit-
tyviin prosessi-indikaattoreihin (hallitusohjelma, rahoituksen riittavyys jne.) seka tosiasiallista toteu-
tumista kuvaaviin lopputulosindikaattoreihin (esim. miten yksilot kokevat oikeuksien toteutumisen,
oikeudenloukkausten esiintyvyys).3° Tass3 luvussa hyddynnetdin titi jaottelua oppilaiden oikeuk-
sien toteutumiseen liittyvien haasteiden jasentelyssd. Samalla tunnistetaan, ettd indikaattoreiden
tyypillisempi funktio on sen rooli politiikkatoimien valineena sekd ihmisoikeustilanteen systemaatti-
sessa seurannassa. Indikaattorijaottelusta saadaan kuitenkin systematisoiva kehikko oppilaiden oi-
keuksien toteutumiseen liittyvalle keskustelulle. N&in ollen tdman luvun alussa esitelldan artikkelin
teeman kannalta merkityksellisid prosessi- ja rakenneindikaattoreihin kiinnittyvia ongelmakohtia
oppilaiden oikeuksien toteutumisessa ja avataan ndiden yhteys valvontaan. Lisidksi oppilaiden oi-
keuksien toteutumisen haasteita esitelldan lopputulosindikaattoreiden valossa hyddyntden tidman
tutkimuksen empiiristd aineistoa. Lopputulosindikaattorit kuvaavat miten oikeuksien toteutuminen
nykyisessa jarjestelmassa koetaan.

2.2 HUOMIOITA RAKENNE- JA PROSESSI-INDIKAATTOREISTA

Indikaattorit sindlldan ovat myds oikeuksien toteutumisen valvonnan vélineitd, mutta valvontaraken-
teet ja valvonta kaytinnoéssa voivat myos itsessadn olla oikeuksien toteutumisen indikaattoreita.

23 Aronson 1994.

24 Tuomi - Sarajarvi 2018. Eskola - Suoranta 2008, s. 174.

25 Ks. perusoikeuksien ryhmittelystd esim. Hallberg 2011, s. 39-40.

26 Ks. Arajarvi 2015, s. 14. Perus- ja ihmisoikeuksien asemaa pyrittiin vahvistamaan vuoden 1995 perusoikeusuu-
distuksella. Ks. HE 309/1993 vp, s. 15.

27 Ks. Hakalehto 2011.

28 Ks. Yleiskommentti 14, CRC/C/GC/14, kohta 4 seki yleiskommentti 5, CRC/GC/2003/5, kohta 12.

22HE 127/2021 vp, s. 1.

30Ks. Rautiainen ym. 2016, s. 24-30.
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Valvontaa kuvataan tasmallisemmin luvussa 3, koska se on tdman tutkimuksen paatutkimuskohde.
Ennen tatd on syytd analysoida kuitenkin lyhyesti rakenne- ja prosessi-indikaattorien kategoriassa
esiintyvia opetustoimen haasteita muutoin, silld oikeuksien toteutuminen edellyttdd muutakin, kuin
tehokasta valvontaa. Esimerkiksi rakenneindikaattoreista lainsdadantd tai prosessi-indikaattoreista
resurssit ja oikeusturvakeinojen tehokkuus omalta osaltaan muodostavat haasteita oppilaiden oi-
keuksien toteutumiselle.®! Resursseihin liittyen sekd tidmian tutkimuksen empiirisessi aineistossa,
ettd muussa lahteistdssa on tuotu esille erityisesti pedagogiseen tukeen ja sen toteutumiseen liittyvia
resurssihaasteita. Muun muassa opettajien ammattijarjeston kyselyssd 2017 vain 3 % vastaajista
uskoi, ettd perusopetuslaissa sdadettyyn kolmiportaiseen tukeen on kaytettavissa riittivat resurs-
sit.32

Rakenneindikaattoreista oppilaiden oikeuksien toteutumiseen liittyy keskeisesti kysymys saantelyn
tasmallisyydesta ja harkintavallan tilasta. Tallda on myds yhteys valvontaan. Valvonnan tehokkuus on
rilppuvaista muun muassa saantelyn selkeydestd ja tasmallisyydesta. Tastd syysta on aiheellista poh-
tia, kuinka paljon paikalliseen vapauteen perustuvaa tarkoituksenmukaisuusharkintaa on syyta raken-
taa lainsdadantoon, jonka tarkoituksena on suojata heikkoja asiakasryhmia ja joille olisi turvattava
palveluita yhdenvertaisesti koko maassa. Kuntien asema palveluiden tuottajina suhteessa keskusval-
taan korostui Suomessa kuitenkin nopeatahtisesti 1990-luvun alussa.3® Tdm3 kehitys on realisoitunut
perusopetuksenkin kohdalla kuntien ja koulujen lisdantyneella paatosvallalla, minka lisdksi normistoa
on purettu.®* OECD:n tilastosta ilmenee, ettid kansainvilisesti vertailtuna, pohjoismaisittainkin, Suo-
messa tehd3an julkiseen koulutukseen liittyvid paatoksia vain vahan keskitetysti.®> Taustalla vaikut-
taa kuntien itsehallinto, joka on mahdollistanut kuntien erilaisuuden.3¢ Perus- ja ihmisoikeusajattelun
vahvistuminen haastaa tita ndkokulmaa. Kysymys liittyy laajemmin myds julkishallinnon asiakaslah-
toisyyden kehittdmiseen, eli asiakasryhman erityispiirteiden huomioimiseen ja timan vaikutukseen
valittuihin ratkaisuihin.®” Heikommassa asemassa olevien ihmisryhmien oikeusasemaa on turvattava
heidan erityisasemansa huomioon ottavilla keinoilla, kuten riittadvan tasmalliselld lainsdadannolla.

Oikeusturvakeinojen tehokkuus on puolestaan yksi oikeuksien toteutumisen prosessi-
indikaattoreista. Oikeusturvalla hallintotoiminnassa viitataan niihin ennakollisiin ja jalkikateisiin takei-
siin, keinoihin sekd menettelyihin, joilla yksityisen ja viranomaisen vilisessa hallinto-oikeudellisessa
suhteessa turvataan oikeuksien ja velvollisuuksien toteutuminen.®® Oikeusturvan yhteys taman kir-
joituksen teemaan, valvontaan, syntyy kahdensuuntaisesti. Ensinndkin valvonta toteuttaa hallinnon
asiakkaiden oikeusturvaa. Toisaalta yksittdisten henkildiden kayttdessd oikeusturvakeinoja, tdhan
sisaltyy my6s valvonnallinen elementti.®?

Access to justice -ajattelusta voidaan kiinnittda oikeusturvakeskusteluun kaksi olennaista nakokul-
maa. Oikeusjarjestelman tulee olla ensinndkin yhdenvertaisesti kaikkien saatavilla, mutta myds lop-
putuloksen tulee olla oikeudenmukainen niin yksilon kuin yhteisonkin ndkoékulmasta. Lopputuloksen
oikeudenmukaisuuden merkityksen korostuminen oikeuksiin paasyssa liitetdan usein perus- ja ihmis-
oikeuskehitykseen.*® Oppilaiden oikeuksien osalta erityisesti tosiasiallisen hallintotoiminnan asioissa
olennainen oikeusturvakeino, hallintokantelu, ei useinkaan tuota tehokasta, oikeudenmukaista rat-
kaisua yksittdistapauksessa, koska silld ohjataan hallintotoimintaa yleisemmin, eikd kantelun perus-

31 Ks. indikaattoreista tarkemmin esim. Rautiainen ym. 2016, 5.28.

32 0AJ 2017, s. 10.

33 Ks. Jalonen 2008, s. 3.

34 Rautama 2013, s. 242.

35 OECD 2004, s. 423-425. Ks. myods Ehren - Honingh 2011, s. 239.
36 Ks. Jantti 2016, s. 42.

37 Ks. Autioniemi ym. 2021, s. 108 ja Toivonen 2020, s. 496-497.

38 Ks. M3enpas 2017, s. 412.

37 Maenpaa 2017, s. 325.

40 Cappelletti - Garth 1978, s. 182 ja Ervasti 2014, s. 176-177.
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teella voi muuttaa tai kumota hallintoviranomaisen ratkaisuja.*! Ylimpien laillisuusvalvojien toimintaa
on toisinaan luonnehdittu hampaattomaksi, koska ne eivat voi tuomioistuimen tapaan antaa tuomioi-
ta, saati rangaistuksia.*? lhmisten odotukset esimerkiksi oikeusasiamiehen toimivaltuuksista voivatkin
olla lilan suuria.*?

Suviranta on kirjoittanut jo vuoden 2005 artikkelissaan, ettad vaikka hallinnon tosiasiallinen toiminta
on maaraltaan ja merkitykseltdan kasvanut, jarjestelmamme perustuu pitkalti oikeussuojaan hallinto-
paitésten muodossa tapahtuvaa toimintaa vastaan.** Samat haasteet nikyvat osittain edelleen, mut-
ta esimerkiksi perus- ja ihmisoikeuksien merkityksen korostuminen on toisaalta tehostanut oikeus-
turvaa myo0s tosiasiallisessa toiminnassa, esimerkkind eduskunnan oikeusasiamiehen lisdantyneet
hyvitysesitykset viranomaisille.*> Sosiaali- ja terveyssektorille on kehitetty myds potilas- ja sosiaali-
asiamiesjarjestelma, joka hyodyttad myos oppilaita, kun on kyse sosiaalisten oikeuksien turvaamises-
ta (esim. kouluterveydenhuolto). Taman artikkelin kannalta kiinnostavaa on my®ds, ettd varhaiskasva-
tuksen osalta on juuri sdddetty henkilékunnalle ilmoitusvelvollisuus havaitsemistaan epdkohdista
(varhaiskasvatuslaki 57 a §, 453/2021), mutta perusopetussektorilla tillaista velvoitetta ei ole. Lap-
sen oikeuksien sopimuksen merkityksen kasvun olisi olettanut vauhdittaneen perusopetuksen oppi-
laidenkin oikeusturvan kehittymistd, mutta vastaavanlaisia, nimenomaan opetustoimeen liittyvia
muutoksia on lainsdadinndlli toteutettu niukasti.*¢ Nain on silti, vaikka lapsen oikeuksien komitea
korostaa muun muassa oikeussuojakeinojen tehokkuutta ja lapsilahtoisyytta. Lisdksi yleiskommentis-
sa tuodaan esille lasten erityinen ja muista riippuvainen asema ja vaikeudet kayttaa itse oikeussuoja-
keinoja oikeuksien loukkaamistilanteissa, mika tulisi ottaa huomioon.*”

Myos access to justice -liikkeen perinteisempaan ulottuvuuteen, paasyyn oikeudellisiin instituutioi-
hin, liittyy merkittavia haasteita oppilaiden oikeuksien osalta. Peruskoulun oppilaat ovat ensinnikin
suurimmaksi osaksi alle 15-vuotiaita lapsia, joiden mahdollisuudet kayttda itse oikeusturvakeinoja
ovat rajoitetut. Kdytannossa lapsi tarvitsee useimmiten aikuisen apua ongelmien ilmetessa, jotta ha-
nen oikeutensa toteutuvat. Yleensa tdma taho on lapsen huoltaja. Kuitenkin myds huoltajien ndke-
mykset voivat olla jannitteisid suhteessa lapsen etuun.*® Lisiksi erityisen haavoittuvassa asemassa
olevat lapset, joiden perheilld tai heilld itselldan ei ole voimavaroja tai osaamista kdyttaa oikeusturva-
keinoja opetustoimen asioissa, ovat eriarvoisessa asemassa. Taman johdosta oppilas voi jaada esi-

41 Ks. Husa - Jyranki 2021, s. 403, Maenpaa 2017, s. 421-424 ja Kuusikko 2011, s. 355. Kanteluviranomainen
voi kiinnittdd valvottavan huomiota hyvan hallinnon vaatimuksiin tai saattaa tdman tietoon kasityksensd lain
mukaisesta menettelysta tai antaa huomautuksen (hallintolaki 53 ¢ §).Ylimpien laillisuusvalvojien keinovalikoimassa
on myos syyte (PL 110.1 §), ja erityisesti eduskunnan oikeusasiamies tekee myods enenevissd maarin hyvitysesi-
tyksia, jos oikeudenloukkauksia ei ole voinut estaa, oikaista tai korjata.

42 Nieminen 2018, s. 151, 169-170. Ks. myds Pajuoja - Polonen 2011, s. 193-196.

43 Nieminen 2018, s. 170. Ks. Liukkonen 2010, s. 59.

44 Suviranta 2005, s. 204.

Osa opetustoimen asioista, joista ei ole mahdollista valittaa, olisi mahdollista viedd tuomioistuimeen hallintoriita-
asiana, mutta hallintoriitaa ei ole pidetty keinona, joka tukisi asiakkaiden padsya oikeuksiinsa. Ks. esim. Pajukoski
2010a, s. 36.

45 Ks. Kuusikko 20144, s. 11-15 ja PeVM 12/2010 vp.

46 CRC/C/GC/14, kohta 14.

47CRC/GC/2003/5, kohta 24.

48 Ks. Hakalehto 2016, s. 1190. Kotimaisessa saantelyssa huoltajan roolia korostaa lapsenhuoltolain 4 § (L lapsen
huollosta ja tapaamisoikeudesta 361/1983), jossa sdddetdan huoltajan tehtaviksi muun muassa koulutuksesta ja
lapsen henkilokohtaisista asioista paattdminen. Lapsen mielipide ja toivomukset tulee kuitenkin ottaa huomioon.
Tama huoltajan paatdsvalta nayttaytyy koulumaailmassa erilaisena siitd riippuen, mistd oppilaiden oikeuksien ko-
konaisuudesta on kysymys. Voimakkaimmillaan suhteessa palvelunjarjestdjaan se nakyy sosiaalisten oikeuksien
kokonaisuudessa eli oppilashuollon palveluissa, jotka pohjautuvat vapaaehtoisuuteen. Naissa asioissa lapsella to-
isaalta on myos korostunut paatosvalta suhteessa huoltajaansa, eli han voi itse paattdd haluaako esimerkiksi
hyodyntad psykologipalveluita. Sen sijaan opetukseen liittyvissa asioissa, kuten erityisen tuen kysymyksissa,
huoltajan tai lapsen suostumusta ei edellytetd, vaan jarjestelyt perustuvat lapsen etuun ja opetuksen jarjestami-
sedellytyksiin (POL 17.1 §). Lapsen etua on kuitenkin selvitettédva lasta ja huoltajaa kuulemalla. Ks. myos SiVM
14/2013 vp, s. 3.
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merkiksi ilman hanelle kuuluvaa pedagogista tukea. Access to justice -suuntauksen piirissa, erityises-
ti sen tuoreimmissa tulkinnoissa, on myds tunnistettu naitd oikeuksiin paasyyn liittyvia esteita laa-
jemmin, kuten ihmisten erilaiset mahdollisuudet saada oikeudellista tietoa.*’ Rissasen ja Rantalan
mukaan oikeudellistuvassa maailmassa muodostuu entistd haasteellisemmaksi tuntea omia oikeuksi-
aan ja ymmartaa oikeudellista informaatiota, mista syysta avun oikea-aikaisuus ja laatu ovat tarkei-
t3.°° Oppilaiden oikeuksien toteutumista voidaan siten edesauttaa myds huolehtimalla riittivasta
koulutuksesta, tiedotuksesta ja neuvonnasta oppilaille ja heidan huoltajilleen oppilaiden oikeuksista
ja oikeusturvakeinoista. Aiemmissa tutkimuksissa muun muassa Hakalehto on korostanut oppilas-
asiamiehen tarvetta Suomessa.>! Tietoisuus oikeuksista tehostaa myés oikeuksien valvontaa, kun
oikeuksien loukkauksia tuodaan kansalaisten toimesta esille.

2.3 OPPILAIDEN OIKEUKSIEN TOTEUTUMINEN LOPPUTULOSINDIKAATTOREIDEN VALOSSA

Lopputulosindikaattoreiden osalta tdméan tutkimuksen empiirinen aineisto tarjoaa kiinnostavia ha-
vaintoja. Oppilaiden oikeudet eivat ndytd toteutuvan kdytannossa. Ensinndkin menettelylliset haas-
teet opetustoimessa nousivat seka kansalaiskyselyn ettd asiantuntijapaneelin vastauksissa yhdeksi
selkedksi epdkohdaksi. Menettelylliset oikeudet ovat erityisen tarkeitd oikeuksia, koska ne oikeus-
luonteensa lisdksi ovat vilineitd aineellisten oikeuksien toteuttamiseen. Keskeisida menettelyllisia
haasteita, joita aineisto tuo esiin, ovat esimerkiksi puutteelliset perustelut, lapsen ja huoltajan kuule-
misen puutteet (esim. erityisen tuen paitods) seka asioiden kasittelyn viivistyminen ja passiivisuus
viranhaltijatoiminnassa, joka voi hidastaa lapsen oikeuksien toteutumista jopa vuosilla.>? Samankal-
taisia havaintoja menettelyllisiin oikeuksiin liittyvista puutteista voi tehda my6s ylimpien laillisuusval-
vojien ja aluehallintovirastojen viimeaikaisista ratkaisuista.>® Eduskunnan oikeusasiamies on raportoi-
nut koulutuksen menettelyongelmista jo lahes kymmenen vuoden ajan.>*

Eduskunnan oikeusasiamiehen opetusalan kanteluista 20 % johtaa toimenpiteisiin, mika on yli kes-
kiarvon (15 %). Oppimisen tuki korostuu niissa yhtena asiaryhmini.>> Myds empiirisessi aineistossa
nousi esille selkeasti suurimpana ongelmana oppimisen tuen saatavuus. N&itd haasteita toivat laajasti
esille seka kansalaiskyselyn ettd asiantuntijapaneelin vastaajat. Esimerkiksi lapsen edun jattdminen
huomiotta tai se, ettd paivittdisessa koulutydssa oppimisen tuki ei vastaa suunnitelmiin tehtyja kir-
jauksia, konkretisoivat tatd ongelmakenttda. Vastaavia ongelmia tuovat esiin myds eduskunnan oi-
keusasiamiehen kanteluratkaisut sek3 tuomioistuinten oikeuskaytint®.®

"Tuen portaat tuntuvat olevan vain sanahelindd joka ei tarkoita mitddn. Ne ei velvoita mitddn ja ne
kirjataan ympdripydredisti joten kukaan ei voi valittaa mistddn jos ei sitd selkedsti lue. Kaikesta pi-
tdisi valittaa ja joka asiaa olla vaatimassa jotta jotakin saa.” (kansalaiskysely)

Tyorauha, turvallisuus ja oppilaiden koskemattomuus muodostavat aineistossa myo6s merkittavan
kokonaisuuden, jossa epdkohtia ilmenee. Osa kansalaiskyselyn vastaajista toi esille opettajien riitta-
mattomat keinot tyérauhan yllapitdmisessa ja toisaalta ongelmana korostuivat oppilaiden laittomat
kiinnipitotilanteet. Naiden kiinnipitotoimien kohteena ovat erityisesti erityisen tuen piirissd olevat

42 Ervasti - Makipetdja-Leinonen 2021, s. 630-631.

50 Rissanen - Rantala 2014, s. 402.

°1 Hakalehto 2013, s. 349.

2 Viranomaisen passiivisuuteen puuttuminen on suomalaisessa jarjestelmassa laajemminkin haaste, johon liittyvi
lainsdadantohankkeita on ollut vireilld, mutta ne eivat ole johtaneet esimerkiksi viivastysvalitusjarjestelman kayt-
toonottoon. Sen sijaan on korostettu kasittelyn maardaikojen ottamista lakiin. Opetustoimen asioissa téllaisia
maaraaikoja ei kuitenkaan ole. Ks. esim. Suviranta 2002, s. 914-915 ja HE 50/2013 vp, 5. 19-20.

>3 Kunnan viranhaltijat eivat vastaa huoltajan tiedusteluihin ks. EOAK/2031/2020; avustajapalveluita koskeviin
hakemuksiin el annettu paatoksia viivytyksettd tai lainkaan EOAK/2220/2020 ja EOAK/4230/2019 ja
LSSAVI1/2454/2020; erityisen tuen paatokseen liittyvaa kuulemista ei toteutettu lainmukaisesti EO-
AK/1586/2019.

>4 Ks. Eduskunnan apulaisoikeusasiamies 2021 (EOAK/707/2021), s. 2.

> Eduskunnan apulaisoikeusasiamies (EOAK/707/2021).

26 Ks. esim. EOAK/1586/2019 ja KHO 20.5.2020/2193.
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lapset, jotka ovat haavoittuvassa asemassa. Voimakeinojen kayttd merkitsee merkittavaa perusoi-
keusrajoitusta, jolloin muun muassa lakiin perustuminen, suhteellisuusperiaate ja selvitys opetuksen
jarjestsjalle tulee olla peruslahtékohtia.®” Oppilaan rauhoittamisesta kiinnipitamall3 ei ole sididetty
perusopetuslaissa.>®

“kiinnipidot ovat villi Idnsi: perheille saatetaan kertoa kiinnipidosta kun vanhempi kysyy lapsen ker-
tomusten perusteella.” (kansalaiskysely)

Turvallisuuden osalta lasten vilisten kiusaamistilanteiden haasteet olivat kansalaiskyselyssa selvasti
korostuva teema.”® Kiusaamiseen puuttumisen laiminlydnti on myds toistuva kanteluiden aihe.®®
Velvollisuus taata ja valvoa turvallisen koulunkdynnin toteutumista on tallad hetkelld paaosin opetuk-
sen jarjestdjalla itselldan ja sitd toteutetaan esimerkiksi erilaisten suunnitelmavelvoitteiden kautta.
Kyseisen ratkaisun toimivuudesta on esitetty epailyja oikeuskirjallisuudessa.®! Lisiksi edelld mainittu-
jen juridisten haasteiden lisaksi vastauksissa kuvattiin laajasti erilaisia vuorovaikutusongelmia koulun
ja kodin vililla. Myés niilla voi olla merkitystd oppilaiden oikeuksien toteutumisen ndkdkulmasta.é?

3 PERUSOPETUKSEN NYKYINEN VALVONTAJARJESTELMA
3.1 PERUSLAHTOKOHDAT

Edelld esitetyn oikeuksien toteutumisen indikaattorijaottelun valossa valvontarakenteet ovat raken-
neindikaattoreita ja kdytdnnossa toteutettava valvonta, kuten esimerkiksi suoritettavat tarkastukset
prosessi-indikaattoreita. Silla miten valvonta on jarjestetty ja miten sitd kdytanndssa toteutetaan, on
merkitysta oikeuksien tosiasialliselle toteutumiselle.

Valvontavelvoite voidaan liittda perustuslain 22 §:34n, koska sen mukaan julkisella vallalla on velvolli-
suus turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Kuntiin turvaamisvelvollisuus ulottuu, kun niille
on annettu perus- ja ihmisoikeuksien kannalta merkityksellisid tehtévia ja toimivaltaa. Nain on perus-
opetuksen osalta. Valtio huolehtii puolestaan esimerkiksi sellaisesta lainsdddannosta, jolla perus- ja
ihmisoikeudet turvataan. Oikeuksien tosiasiallisten toimintaedellytysten yhteydessa tama tarkoittaa
myds oikeuksien valvonnan jirjestamist3 riittavin lainsdadantotoimin., 62

Valvontaan liittyy kuitenkin kunta-valtio -suhteeseen kiinnittyvia kysymyksia. Perustuslaissa on tur-
vattu kunnallinen itsehallinto ja valvonnasta on sididettiva lailla.®* Euroopan neuvoston paikallisen
itsehallinnon peruskirja (artikla 8) rajoittaa kuntien toiminnan hallinnollisen valvonnan laillisuuskysy-
myksiin seki korostaa valvonnan osalta suhteellisuusperiaatetta.®> Varovainen suhtautuminen valti-
on valvontarooliin ja kunnallinen itsehallinto nakyy Suomessa korostetusti opetustoimessa.

Valvontaa voidaan jaotella eri tavoin esimerkiksi sen toteuttajan perusteella. Tyypillisesti mainitaan
ensinnakin viranomaisten suorittama valvonta, joka voidaan jakaa yleiseen laillisuusvalvontaan, seka

%/ Ks. PeVL 35/2013 vp, PeVL 70/2002 vp, s. 4. ja HE 66/2013 vp, s. 12-13 sekd CRC/C/GC/8, kohta 15.

8 Saantelymallia voisi hakea esimerkiksi lastensuojelulain (417/2007) olemassa olevasta ja ehdotetusta kiinnipitoa
turvaamistoimena koskevasta sdantelystad (Lastensuojelulaki 68 § ja Hallituksen esityksen luonnos 22.4.2021, s.
207).

57 Tyypillisid olivat kiusaamisen selvittelyyn liittyvat ilmapiiriongelmat kouluilla, aikuisten ja lasten kohtaamat-
tomuus selvittelyssa seka toimimattomat kaytannot ja passiivisuus kiusaamisasioiden ratkaisemisessa.

%0 Eduskunnan apulaisoikeusasiamies (EOAK707/2021). Ks. myds Mantyla ym. 2013.

61 Hakalehto-Wainio 2012b, s. 238 ja 249.

62 Juridisista haasteista vastauksissa kuvattiin vield koulun sisdilmaan liittyvid ongelmia, hairintda ja syrjintaa,
uskonnonopetuksen haasteita sekd oppilashuollon saatavuuden ongelmia, mutta ndiden esiintyvyys vastaajien
kokemuksissa oli selvasti edelld esitettyja padteemoja vahaisempaa.

63 Ks. Tuori - Lavapuro, 2011, s. 210- 818 ja HE 309/1993 vp, s.75.

64 PeVL 9/1994 vp.

6> Euroopan neuvoston Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja (SopS 66/1991).
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erityisten valvontaviranomaisten suorittamaan valvontaan.®® Toinen valvonnan muoto on toimijan
itse omaan toimintaansa kohdistama valvonta seka kolmanneksi voidaan valvonnan muodoista erot-
taa vield kansalaisten ja eri intressitahojen suorittama valvonta.®” Valvonta voidaan jakaa myds enna-
kolliseen ja jalkikateiseen. Esimerkiksi kunnan sisdinen, erilaisiin arviointeihin ja seurantaan perustuva
omavalvonta on tyypillisesti ennakollista ja kanteluihin perustuva laillisuusvalvonta jalkikateista, vasta
oikeudenloukkauksen tapahduttua aktivoituvaa. Jos opetussektorin osalta tarkastellaan vain valvon-
nan rakenteita (rakenneindikaattorit), ne ndyttaytyvat suhteellisen monipuolisina, mutta sen sijaan jo
prosessi-indikaattorit (esimerkiksi eduskunnan oikeusasiamiehen kouluilla suoritettavien tarkastusten
maara) kuvaavat toisenlaista todellisuutta.

Oppilaan oikeuksien valvontajarjestelma koostuu talla hetkelld opetuksen jarjestdjan omaan toimin-
taansa kohdistuvasta sisdisestad valvonnasta (omavalvonta), oppilaiden ja heiddn huoltajiensa teke-
mista kanteluista, valituksista ja hakemuksista®® sek3 vahiisessid mairin viranomaisten suorittamasta
oma-aloitteisesta valvonnasta. Myods osaan kansainvalisistd sopimuksista, kuten lapsen oikeuksien
sopimukseen, liittyy yksilovalitusmekanismi. Kansainvalisten velvoitteiden toteutumisesta huolehti-
vat kuitenkin ldhtokohtaisesti kansalliset viranomaiset (PL 22 §). Systemaattista viranomaisvalvontaa
perusopetukseen ei Suomessa kohdistu. Kouluihin ei esimerkiksi tehda saannéllisid, kunnan ulkopuo-
listen viranomaisten tarkastuksia opetustoimen alalla.®’ Kantelumairit ovat puolestaan kasvaneet:
esimerkiksi aluehallintovirastojen opetus- ja kulttuuritoimen alaa koskevien kanteluiden maara on
noussut merkittavasti viime vuosina ja vuonna 2019 aluehallintovirastojen ratkaistavaksi saapui 416
taman sektorin kanteluasiaa.”®

Ylimmilla laillisuusvalvojilla on kuitenkin toimivalta ottaa perusopetukseen liittyvia asioita kasitelta-
vakseen myods oma-aloitteisesti, ja lasten oikeuksien toteutumisen valvonta kuuluu oikeusasiamiehen
erityistehtdviin.”! Lukujen valossa oma-aloitteisen valvonnan mairi on kuitenkin vahiinen, vuoden
2019 oikeusasiamiehen vuosikertomuksesta ilmenee, ettd opetussektorille tehtiin yhteensd kuusi
tarkastusta ja m3iara sisiltdd my6s muita kuin peruskoulujen tarkastuksia.”? Samana vuonna oi-
keusasiamies ratkaisi opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalaan kuuluvia oma-aloitteisia lailli-
suusvalvonta-asioita yhteensa 5 kappaletta.”®

Sosiaalisiin oikeuksiin liittyy kouluymparistossakin vahvempi valvontajarjestelma kuin sivistyksellisiin
oikeuksiin. Aluehallintovirastot voivat oma-aloitteisesti esimerkiksi tutkia, onko opetuksen jarjestaja
jarjestanyt oppilashuollon oppilas- ja opiskelijahuoltolain mukaisesti. Valvontaa kehitettiin nailtad osin
muun muassa valtioneuvoston oikeuskanslerin kohdistaessa kritiikkia oppilashuollon informaatio-
ohjaukseen. Oikeuskansleri totesi, ettd valvonnasta on sdddettava, jos lain noudattaminen halutaan
taata.”* Myos varhaiskasvatuksen osalta aluehallintovirastolla yhdessi Valviran kanssa on vahvempi
valvontarooli. Varhaiskasvatuksen valvonta pohjautuu valvontaohjelmaan ja myo6s tarkastuskdynteja
tehdaan. Puutteiden vuoksi voidaan antaa esimerkiksi huomautus tai maarata valvonnan kohde te-
kemi3in muutoksia. Ennakollista valvontaa toteutetaan muun muassa omavalvonnan ohjauksella.”®
Sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien eriytyneille valvontajarjestelmille ei ole esitetty perustelui-
ta. Varhaiskasvatuksen osalta vahvempaa valvontaa perustellaan toisinaan lasten i3lla.”¢ Tahin voi-
daan suhtautua kuitenkin kriittisesti ottaen huomioon, etta lapsen oikeuksien sopimuksella turvataan

66 M3enpaa 2017, s. 417.

6/ Halonen - Keindnen 2017, s. 143-145.

68 Esimerkiksi hakemus tasa-arvo ja yhdenvertaisuuslautakunnalle syrjinnan kieltdmiseksi.
67 \/rt. Varhaiskasvatuslain (2018/540) 52 §.

70 Aluehallintoviratojen valvontatoimivalta perustuu perusopetuksen osalta erityislainsaddantoon sekéd kuntalain
(410/2015) 10 §&:n 2 momenttiin, jonka nojalla ne valvovat kuntia. Ks. Poélénen 2020, s. 28.
7T Ks. HE 129/1997 vp. ja PeVM 5/1997 vp. seka Toivonen 2020, s. 480-481.

72 Eduskunnan oikeusasiamies (K 15/2020 vp), s. 314.

73 Eduskunnan oikeusasiamies (K 15/2020 vp), s. 384-386.

74 OKV/6/50/2011.

7> Ks. Aluehallintovirasto 2021.

76 Ks. Mantyld ym. 2021, s. 44.
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kaikkien alle 18-vuotiaiden lasten asemaa ja lapsen oikeuksien komitea on korostanut valvonnan
merkitysta lapsen oikeuksien toteutumisen osalta. Erityisen suojelun tarve liittyy lasten haavoittu-
vaan asemaan Yyhteiskunnassa ja oikeudenloukkausten vakavaan vaikutukseen heidian kehityksensa
kannalta.””

3.2  OMAVALVONNAN HAASTEET

Opetuksen jarjestdjalle, eli Suomessa tyypillisesti kunnalle, on sdddetty velvoitteita valvoa opetus-
toimen laillisuutta ja palveluiden saatavuutta. Omavalvonnan muotoja perusopetussektorilla ovat
osallistuminen arviointeihin (ulkopuoliseen seké itsearviointiin) sekd ohjelmien, suunnitelmien ja toi-
mintaohjeiden kautta tapahtuva toiminnan ohjaus.”® Omavalvonnassa korostuukin informaatio-
ohjaus, silld omavalvonnassa ei ole kyse itsesaantelystd, vaan esimerkiksi opetushallituksella on mer-
kittava rooli tissa ohjauksessa.”? Omavalvontaan kuuluu myés toiminnan seuranta.®? Omavalvontaan
siirryttiin, kun koulutarkastajista luovuttiin 1990-luvulla. Muutos oli osa kuntien itsehallinnollista
asemaa korostavaa kehitysti.8! Tarkastuksia kritisoitiin erityisesti siksi, ettd niistd oli vain vah3ista
hyétya koulujen kehittdmistoiminnalle.®2

Omavalvontaa keskeisena ratkaisuna perusopetussektorin valvontaan, on perusteltu erityisesti luot-
tamuksen kulttuurilla.8 Perusopetussektorin valvontaan liittyvaa tutkimusta on kuitenkin tehty 13-
hinnd muualla kuin oikeustieteen piiriss3, joten oppilaiden juridisten oikeuksien valvonta ei ole ollut
keskeinen nakodkulma, vaan valvontaa on tarkasteltu opetuksen laadun ja taloudellisen tehokkuuden
lahtokohdista. Erityisesti vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen valossa, joka vahvisti perus- ja ihmis-
oikeuksien asemaa oikeusjarjestelmassamme, tallainen luottamukseen perustuva, ja oikeuksien to-
teutumisen huomioimatta jattava lahestymistapa ei nayttdydy riittdvana nakoékulmana valvontaan.
Tuolloin perusoikeuksien saavutettavuutta haluttiin vahvistaa velvoittamalla lainsdataja, viranomaiset
ja tuomioistuimet aktiivisesti turvaamaan perusoikeuksien toteutuminen.®*

Omavalvonnan haasteita on tarkoituksenmukaista avata tassd myos sivistyssektoria laajemmin. Esi-
merkiksi sosiaali- ja terveyssektorilla omavalvonta kehitettiin ratkaisuksi yksityistamisen my6ta syn-
tyneeseen valvonnan resurssihaasteeseen.®> Muun muassa organisaatioissa tydskentelevien ja palve-
luiden kayttdjien on ajateltu valvovan omavalvontasuunnitelman toteutumista.®¢ Omavalvonnan ja
asiakkaiden osallistamisen painotus saattavat kuitenkin johtaa kysymykseen viranomaisen valvonta-
vastuun hamartymisestd. On esitetty, ettd perustuslaissa turvattujen oikeuksien toteutumisen val-

77 CRC/GC/2003/5, kohta 1, 19 ja 27. Herring 2012, s. 243-263.

78 Pajukoski 2010b, s. 31.

79 Kotkas 2013, s. 728-729. Opetushallitus tuottaa oppaita ja ohjeita, mutta se voi antaa myds maarayksia ja nain
ollen ohjata normiohjauksena esimerkiksi opetussuunnitelman perusteiden kautta (104/011/2014) paikallisten
suunnitelmien sisaltoja. Opetushallitus 2014, s. 77.

80 HE 67/2013 vp, s. 71. Ks. myds Opetushallitus 2014, s. 85. Omavalvontaan voidaan lukea myds oppilaitoksissa
kolmen vuoden vilein toteutettava lakisdateinen terveellisyyden, turvallisuuden ja hyvinvoinnin tarkastus (tervey-
denhuoltolaki 1326/2010, 17 §). Kunnan terveydensuojeluviranomainen on tassd keskeisessd roolissa, mutta
tarkastuksen idea on monialainen. Hyvan instrumentin tehokkuus voi kuitenkin vaihdella kunnittain, koska tar-
kastuksia koskeva saantely on valjaa ja tarkastusten sisaltdad ohjataan I&hinna informaatio-ohjauksella. Ks. Hietanen
ym. 2015.

81 Misukka 2014, s. 43-44. Ks. myds Harjula - Prattild 2015, s. 22 ja Toivonen ym. 2021, s. 215.

82 | yytinen - Anttila 2005, s. 230-23.

83 Ks. Lilja ym. 2021, s. 129. Omavalvonta nayttaisi toimivan parhaiten tuloksellisuuden ja kustannusten val-
vonnassa, mutta mm. laatukysymyksissd omavalvonnassa on havaittu ongelmia. Esimerkiksi vanhuspalveluiden
yhteydessé on todettu, ettd omavalvonta on tarkedd, mutta ei riittdva keino palvelun laadun valvomiseen. Tama
johtuu siita, ettd kaikkien toimijoiden riittdvan vakavasta suhtautumisesta omavalvontaan ei voida olla varmoja.
Toivonen ym. 2021, s. 224. Ks. myds Halonen - Keindnen 2017, s. 143-145.

84 Ks. Ervo 2000, s. 1085-1086.

85 Kotkas 2013, s. 723-724. Ks. Myos Kotkas 2016, s. 601-602.

86 HE 302/2010 vp, s. 19-20. Kotkas 2013, s. 725.
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vonta tulisi viime kidessa olla julkisen vallan tehtidva.8” Myds Pajukoski kuvaa valvontaa keinoksi
turvata asiakkaiden oikeuksia asiakkaan ominaisuuksista tai toimintakyvysta riippumatta.®® Lasten-
suojelupalveluidenkin osalta on keskusteltu haavoittuvien ryhmien oikeusturvariskeista, jos valvonta
tallaisissa asiaryhmissa hoidetaan korostetusti tukeutuen omavalvontaan. Havainnot liittyvat myos
liian valjadn omavalvonnan siintelyyn.®? Yhtymakohtia niihin havaintoihin on helppo 16ytd3 myos
opetussektorilta. Omavalvonnasta on esimerkiksi sdadetty riittamattomasti ja siihen nayttaa liittyvan
oikeusturvariskeja. Lisdksi omavalvontaan liittyvan informaatio-ohjauksen, jos sitd kdytetaan olennai-
sena ohjausinstrumenttina, on havaittu johtavan perusopetussektorilla ongelmiin alueellisen yhden-
vertaisuuden nikokulmasta.?°

3.3 KOROSTUNEESTI KANSALAISTEN AKTHVISUUTEEN POHJAUTUVAN
VALVONTAJARJESTELMAN KRITIIKK]

Oikeusturvakeinoilla on funktionsa laajemmin lainmukaisuuden edistdjana, kuin vain kantelijan tai
valittajan omassa asiassa. Esimerkiksi hallintoprosessin yhtena funktiona on esitetty lainmukaisuuden
valvonta.?? Muutoksenhaku niin ollen kdynnistda tuomioistuimen valvontafunktion. Asioissa, joissa
ei tehda hallintopaatosts, kantelu on puolestaan keino saattaa laillisuusvalvonta-asia vireille, kun
kouluilla toimitaan lainvastaisesti. Oikeusturvafunktion lisaksi oikeusturvakeinoilla toteutetaan siten

myo0s valvontafunktiota, eli sidntelyn noudattamista pyritdan edistamaan nailld keinoin myos yleises-
ti.92

Kun puhutaan huoltajan ja oppilaan roolista valvontafunktion kdynnistdjana, valvonnan kohde muo-
dostuu t3lloin niist3 seikoista, joita puhevallan kayttijat tuovat esille.”® Kuinka paljon lainvastaisuuk-
sia tarkasteluun paatyy, riippuu myos siitd, kuinka hyvin huoltajat ja oppilaat tuntevat oikeusturva-
keinoja ja lainsdadannon sisaltéa. Access to justice -suuntauksen piirissd on korostettu tata paasya
oikeudelliseen informaatioon ja tuotu esille myods tatd kautta vaikuttavat esteet oikeuksien toteutu-
miselle, kuten kulttuuriset tekijat.”* Aineellisen lainsdadannon ja oikeusturvareittien selkeydelld on
myoOs merkitysta sille, kuinka aktiivisesti oikeusturvakeinoja kaytetdan. Opetustoimen osalta on
huomattava, ettd opetustoimeen liittyy paljon vaikeaselkoista lainsdadantoa, joka vaatii lasten huolta-
jilta laajaa selvittely.?> Lisiksi osassa asioista jopa oikeat valitustiet ovat selvinneet vasta oikeuskay-
tannén myo6ti.?¢ Opetustoimessa myods merkittidva osa toiminnasta on tosiasiallista hallintotoimintaa.
Talloin ei tehda kirjallisia hallintopaatoksia, ja oppilaiden oikeuksien kannalta olennaisetkaan asiat
eivat taten systemaattisesti tule huoltajien tietoon erityisesti pienten oppilaiden ollessa kyseessa.
Tastakin syystd korostuneesti huoltajien toimien varaan rakentuva valvontajarjestelma on kritiikille
altis.?”

87 Kotkas 2013, s. 732. Ks. myds Arajarvi 2015, s. 14.

88 Pajukoski 2010b, s. 31.

82 Puumalainen 2020, s. 31.

70 Valtiontalouden tarkastusvirasto 2009, s. 80-81, 102. Misukka 2014, s. 43-44.

71 M3enpaa 2017, s. 36-27. Mantyla 2010, s. 48.

92 Ks. Ukkola 2019, s. 6. Ks. Suviranta 2005, s. 237. Tuomioistuinten tehtdvissd valvontaroolin painotus ei ole
kuitenkaan ensisijainen, silld niiden tehtdva on ennen kaikkea mahdollistaa yksildiden oikeuksien ja velvollisuuksien
toteutuminen yksittaistapauksessa. Maenpaa 2007, s. 329-330.

73 Ks. Siitari-Vanne 2005, s. 156.

94 Ks. Ervasti - Makipetsja-Leinonen 2021, s. 630.

7> N3in esim. Pollari - Ahola 2015, s. 283 avustajapalveluiden osalta.

76 Ks. KHO 2013:162 ja KHO 2014:47 sekd Kuusikko 2014b, s. 881-889. Opetustoimen asioissa voi tulla ky-
seeseen hallintovalituksen ohella myds kunnallisvalitus, tosin hyvin rajatuissa asiaryhmissa, kuten koulun lakkaut-
tamista koskevissa paatoksissa. Ks. KHO 1207/2017 (muu paatos).

77 Perusopetuslaki tosin velvoittaa koulut toimimaan yhteistydssa kotien kanssa (3.38) ja laki sisdltda myos joitain
spesifimpid ilmoitusvelvollisuuksia, kuten ilmoitusvelvollisuuden huoltajalle kiusaamisen, vakivallan ja hairinnan
tilanteissa (29.7 8§).
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Huoltajan valvontaroolin tehokkuuteen nayttia liittyvan haasteita empiirisen aineiston esille nosta-
mien seikkojenkin valossa. Ensinndkin kuntien itsehallinnon ja paikallisen, koulukohtaisenkin auto-
nomian painottaminen nayttda johtaneen siihen, etta lapsen oikeuksien toteutuminen ja oppilaiden ja
huoltajien mahdollisuus tuoda esille epakohtia rakentavassa ilmapiirissa, vaihtelee merkittavasti kun-
nittain ja kouluittain.

"Skolorna skulle mdste bli mera jdmstdllda, nu dr det for stora skillnader pd olika skolors
vilja/motivation och resurser pd t.ex. elevvdrden. Ndr det inom samma kommun kan vara viildigt
stor skillnad i hur olika problem (tex. mobbning, Idrosvdrigheter mm) bearbetas och behandlas. For-
dldrarna hamnar jobba vdldigt hdrt fér sina barns rdttigheter och dndd kan barnen bli utan de stéd
de har rdtt till. [...]” (kansalaiskysely)

Huoltajan roolin korostuminen lapsen oikeuksien toteutumisen valvojana on ongelmallista my®os siita
nakokulmasta, ettd jos asia ei ratkea koulun tasolla, oikeusturvakeinojen kdyttoon nayttaa liittyvan
paljon haasteita. Aineistosta nousee esille, ettd huoltajat ja oppilaat eivat tiedd minne kannella tai
valittaa, tai he eivat uskalla kayttda naita keinoja pelaten sen vaikuttavan oppilaan kohteluun koulus-
sa. Huoltajien voimavarat ovat my6s hyvin erilaisia ja erityisesti haavoittuvassa asemassa olevien
lasten paisy oikeuksiinsa voi vaarantua tastd syysti.”® Kansalaiskyselyn vastaajien usko mydskain
siihen, ettd oikeusturvakeinot tuovat oikea-aikaisesti apua tilanteeseen, ei ollut kovin vahvaa.

"Tung process som leder ingenstans. Tar tid och sjdlva situationen hinner gd férbi. Orkade inte i den
annars ocksd utmanande situationen.” (kansalaiskysely)

Naiden havaintojen valossa keskustelu palautuu lapsen oikeuksien sopimuksen merkitykseen, joka
korostaa sit3, ettd lapset tunnustetaan oikeuksien haltijoiksi.?” Tama korostaa heiddn omaa, juridista
asemaansa suhteessa huoltajiin ja huoltajien toimiin tai toimimattomuuteen.'® Titen lapsioikeudelli-
sessa kehityksessa on korostettu viranomaisten vastuuta huolehtia lapsen oikeuksien toteutumisesta
huoltajien ohella. 10t

4 VALVONNAN KEHITTAMISEN SUUNTAVIIVAT
41  AINEISTON PAATEEMAT

Taman artikkelin aineistoon sisaltyvan kansalaiskyselyn selked tulos oli, ettd valvonnan tila ei ole
riittdva. Myos asiantuntijapaneelin enemmist6é koki ndin, vaikka asiantuntijapaneelissa tuotiin esille
my0s johtajuuden ja paikallisen osaamisen kehittdminen vastauksina lapsen oikeuksien toteutumi-
seen liittyviin ongelmiin.

Tassa luvussa esitetdan tulokset liittyen tutkimuskysymykseen, miten oppilaiden oikeuksien valvontaa
tulisi kehittdd. Tulokset perustuvat kansalaiskyselyn ja asiantuntijapaneelin aineistoihin. Niiden poh-
jalta valvonnan kehittamisen alateemojen kokonaisuuksista muodostui kolme valvonnan kehittami-
sen ylateemaa: asiakaslahtdisyys, puolueettomuus sekd systemaattisuus ja tehokkuus. Teemat on
koottu alla olevaan taulukkoon.

?8 Tiedon puute oikeusturvakeinoista ei ole vain suomalainen ongelma. Ks. Ruotsista: Barnombudsmannen, 2015,
s. 73.

22 Nylund 2019, s. 3.

100 Ks. Hakalehto 2011, s. 514.

101 LOS (artikla 4) ja Yleiskommentti 5, CRC/GC/2003/5, kohta 1. Ks. myds Hakalehto 2016, s. 1187-1188.
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Lapsen aani kuuluviin valvonnassa. Palvelu- ja neuvontaperi-
aatteiden toteutumisen edistaminen. Lapsen asema yleisesti ja
haavoittuvien lasten asema tulisi ottaa valvontaa jarjestettaes-
sa huomioon. Ennakollinen valvonta lapsen nakékulmasta
Asiakaslahtoisyys tarkeaa.

Kunnan omavalvontaa ei koettu puolueettomaksi, ulkopuoli-
sen valvonnan tarpeen korostaminen. Valtasuhteet vaikutta-
vat niin, ettei oikeusturvakeinoja aina uskalleta kayttda. Ano-
nyymien ilmoituskanavien tarve. Dokumentoinnin ja lapinaky-
Puolueettomuus vyyden lisdadminen.

Saannollisyyttad ja jatkuvuutta valvontaan. Valvontaratkaisuja,
joilla tilanne saadaan muutettua nopeasti aikaavievien kante-
lu- ja valitusreittien sijaan. Ratkaisuja, joilla voidaan auttaa
suurempaa ryhmas, eikd vain yhta yksil6a. Seuranta ja seu-
raamukset tehokkaammaksi. Yksityiskohtaisempaa saantelya
opetussektorille. Resurssitehokkuuden huomioiminen valvon-
Systemaattisuus ja | nassa. Epakohtien ratkaisemista koulujen tasolla tulisi tukea ja
tehokkuus tahan tarvitaan resursseja.

Taulukko 1. Teemoittelun tulokset (valvonnan kehittamisen suuntaviivat)
4.2 ASIAKASLAHTOISYYS

Teemoittelusta nousevista huomioista tarkein on, ettd perusopetuksen valvontaa kehitettdessid on
huomioitava, etta lapset ovat erilaisessa asemassa oikeuksiin paasyn osalta kuin aikuiset. Seka kansa-
laiskyselyn ettad asiantuntijapaneelin vastauksissa ehdotetaan tasta syysta aluehallintovirastoille vah-
vempaa ja keskitettya valvontaroolia. Kaytannossa tama tarkoittaa esimerkiksi sita, ettd jos AVI saisi
tietda lapsen oikeuksiin liittyvastd epakohdasta, se voisi oma-aloitteisesti, ilman kantelua suorittaa
esimerkiksi tarkastuksen. Tama poistaisi niitd haasteita, joita huoltajien toimien tai opetuksen jarjes-
tdjien omavalvonnan varaan rakennettuihin valvontajarjestelmiin liittyy.

Tahan kiinnittyy myos erityisen haavoittuvassa asemassa olevien lasten asema. Esimerkiksi sijoitetut
lapset, romanit, erityisen tuen tarpeessa olevat lapset sekd maahanmuuttajalapset mainitaan vas-
tauksissa ryhmina, joiden oikeuksien turvaamiseen nykyinen huoltaja- ja omavalvontapainotteinen
valvontajarjestelma ei riittavalla tavalla vastaa. Tahan liittyy myos havainto siitd, ettad kaikki huoltajat
eivat osaa tai jaksa oikeusturvakeinoja kayttaa ja myos neuvonta oikeusturvakeinoista on puutteellis-
ta. Ennakollisen valvonnan hyotyja korostettiin vastauksissa myos juuri koko oppilasryhmien oikeuk-
sien toteutumisen turvaajana.

”[...] Valvonnan etupainotteisuutta tarvitaan, ettd varmistettaisiin kaikkien lasten oikeudet perus-
opetukseen tdysimddirdisesti ja ennen liian suuria kriisejd. Jdlkikdteisvalvonta ei riitd.” (asiantuntija-
paneeli)

Lasten erityinen asema oikeusjarjestelmassa tarkoittaa myos sitd, ettd heidan nidkemyksensa tulisi
ottaa huomioon valvonnassa. Perusopetusasioissa lasten osallisuus on kuitenkin ndhty oikeuskirjalli-
suudessa puutteellisena.19? Lapsiystavillisia reitteja ja keinoja tuoda epikohtia esiin onkin selkeasti
kehitettava. Tama on noussut lapsen oikeuksien komitean kritiikissakin esiin ja lapsiystavallisyytta on
pyritty kehittdmaan muun muassa eduskunnan oikeusasiamiehen toiminnassa.1%® Artikkelin empiiri-

102 Ks. esim. Pajulammi 2014, s. 366-368, Mantyla 2011, s. 23-24 ja Hakalehto-Wainio 2012a, s. 106.
103 CRC/C/FIN/CO/4, kohta 14.
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sen aineiston perusteella valvonnan lapsiystavéllisyys nayttaytyy viranomaislahtoisyytena (esimerkik-
si lasten haastattelut kouluilla). Oppilaiden epéluottamus nykyisia jarjestelmia kohtaan ja rajoitetut
mahdollisuudet itse tuoda epakohtia esille ndkyivat aineistossa tilla hetkella selkedna haasteena.

"[...]Eikd kukaan koskaan kysy oppilailta miten sinua kohdellaan koulussa”(kansalaiskysely)

”[...] Jonkun pitdiisi tulla katsomaan sinne mitd tapahtuu, ei oppilaita uskota jos yrittdd sanoa, opet-
tajat selittdd aina niin ettd pddsee itse pdlkdhdstd.” (kansalaiskysely)

4.3  PUOLUEETTOMUUS

Opetuksen jarjestdjan omavalvonnan osalta aineistosta nousi esille epaluottamusta ja erityisesti puo-
lueettomuuden katsottiin vaarantuvan koulujen sisdilma-asioissa. Myods korostuneesti oppimisen
tuen ongelmissa ja kiusaamisasioiden ratkaisemisessa vastaajat kokivat, ettd kuntien ulkopuolinen
valvonta olisi tarkeaa.

”[...]JKuntien kdytdssd olevien kiinteistéjen terveysvalvonta pitdisi olla kunnista irrallaan olevissa or-
ganisaatioissa joiden suhteen ei olisi minkdcdnlaista korruptio-/painostusriskid tai muuta hyvd veli -
jdrjestelmddi [...]".(kansalaiskysely)

"[...]JUlkopuolinen valvonta lisdisi varmasi vanhempien luottamusta siihen, ettd toiminta olisi var-
masti tasa-arvoista kaikkia kohtaan.” (kansalaiskysely)

Huoltajan ja oppilaan leimautuminen valitus- ja kanteluprosesseissa nousi aineistosta esille. Taman
vuoksi moni vastaaja ehdotti kuntiin anonyymia ilmoituskanavaa, jonne voisi tehda nimettomia ilmoi-
tuksia koulujen lapsen oikeuksia loukkaavista kaytinnoistd yleisemmin.1%4 Lisiksi ehdotettiin tehok-
kaampaa ja lapindkyvampaa dokumentointia.

”Joku ulkopuolinen helposti saavutettava viranomainen jolle voisi raportoida koulua koskevista epd-
kohdista niin ettei itse tai lapsi joutuisi nimetyksi. Samalta viranomaiselta voisi saada myds neuvoja
silloin kun tarvitsee tukea koulun kanssa asioiden ratkaisemiseen.”(kansalaiskysely)

”[...] Dokumentoinnin ja ldpindkyvyyden nostaminen samalle tasolle, kuin se on sosiaali- ja terveys-
alalla. Lasten ja nuorten opetustyé ei voi olla niin pdivdnvaloa kestdmdtontd ja mielivaltaiselta vai-
kuttavan pddtoksenteon tueksi tdytyy 16ytyd dokumentointia, kirjauksia, perusteluja.” (kansalaisky-
sely)

4.4 SYSTEMAATTISUUS JA TEHOKKUUS

Pelkastaan kanteluihin nojaava jarjestelma ei kykene vastaajien mukaan korjaamaan laajempia haas-
teita lasten oikeuksien toteutumisessa. Lisdksi valvontaan olisi liitettdva myos sanktioita. Talla hetkel-
14 vastaajilla oli vahva kokemus siita, ettd sanktioiden puute lisda oppilaiden oikeuksien laiminlyontia
kunnissa.

”Aven om det nuvarande systemet i mdnga fall dr tillréickligt finns det exempel pd fall dér det upp-
stdr en lucka i rdttskyddet eftersom laglighetsévervakningen dr baserad pd klagomdl och det saknas
effektiva tvdngsmedel.” (asiantuntijapaneeli)

Sanktioiden lisdksi tehokkuuden alla nousi myds muita alateemoja, kuten se, ettad viranomaisaloittei-
sen valvonnan avulla voidaan korjata epdkohtia yleisemmin, ei vain yksittaisten lasten osalta. Lisaksi
tuotiin esille valvonnan jatkuvuuden tarvetta seka jo olemassa olevan tiedon tuottamisen hy6dynta-
mistd (esim. KARVI, kouluterveyskysely, aluehallintovirastojen raportit) valvontatoimenpiteiden pe-
rusteena.

104 Sosiaali- ja terveyspalveluiden puolella on havaittu sama haaste. Oikeusturvan toteutuminen on vaikeaa, jos
asiakas on riippuvainen tahosta, josta tekee valituksen ja valitus ndin vaikeuttaisi hanen asemaansa. Pajukoski
2010a, s. 35.
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"kantelujen kautta tapahtuva valvonta ei ole riittdvdd eikd toimivaa. Se on liian hidasta, ja usein
korjaa vain yksittdistapauksessa tehtyd virhettd, ei toimintaa yleisemmin.” (asiantuntijapaneeli)

Osa tehokkuuden alle sijoittuneista alateemoista korostaa my6s muita nakokulmia kuin edella esite-
tyt. Ne, joiden mielesta lasten oikeuksien valvonta on jo riittdvaa nykyiselldan, viittasivat toimivaan
monialaiseen yhteistyohon lasten oikeuksien toteutumisen olennaisena elementtina. Ne, joiden mie-
lestd oikeuksien toteutuminen ja valvonta tehostuisivat muilla tavoin kuin viranomaisaloitteista val-
vontaa kehittdmalla, ndkevat kehittamistarpeet pikemminkin koulujen johtamisosaamisen kehittami-
sessd, koulutuksessa, omavalvonnan parantamisessa ja opetustoimen resursoinnissa. Naista erityises-
ti koulujen resurssihaasteet ongelmien juurisyyna nousivat esiin kansalaiskyselyssakin.

"En tiedd palattaisiinko tdssd takaisin vanhaan koulutarkastaja-jdrjestelmddn, kun nyt juuri olemme
koulutusjdrjestelmdmme perustaneet autonomiaan ja paikalliseen pddtdksentekoon. Nykyaikana
toimintaympdiriston vaikutukset niin koulutukseen kuin perheiden arkeen on nopeatempoista ja alu-
eellisesti vaihtelevaa. Kiinnittdisin enemminkin huomiota johtamiseen, osaamisen kehittdmiseen se-
kd oppilaiden osallisuuden ja kuulemisen lisddmiseen. [...]"(asiantuntijapaneeli)

5 KESKUSTELU JA JOHTOPAATOKSET
51  VALVONNAN KEHITTAMISTARPEEN TAUSTASYYT

Artikkelin ensimmaisenad tutkimuskysymyksena oli, miksi oppilaiden oikeuksiin liittyvaa valvontajar-
jestelmaa tulee kehittda. Vastauksena voidaan esittadd, ettd valvonnalla voidaan yhdessa muiden teki-
joiden kanssa puuttua niihin vakaviin ongelmiin, joista oikeuksien toteutumisen lopputulosindikaatto-
rit eli erityisesti empiirisen aineiston havainnot tissa tutkimuksessa kertovat. Valvonta turvaa erityi-
sesti niiden lasten oikeuksien toteutumista, jotka ovat erityisen haavoittuvassa asemassa. Perus- ja
ihmisoikeuskehitys seka erityisesti lapsen erityistd suojelun tarvetta korostava lapsen oikeuksien
sopimus, alleviivaavat myo6s valvonnan kehittamisen tarvetta ja kunnallisen itsehallinnon painoarvon
kriittista tarkastelua tdssa kontekstissa. Makinen peraiankuuluttaakin hallinnollisen valvonnan osalta
tasapainoa paikallisen demokratian ja vapauden sekd valtakunnallisten intressien ja vastuiden valilla.
Vaakakupissa paikallisen itsehallinnon vastinparina painavat myos lainalaisuus seka perus- ja ihmisoi-
keuksien turvaaminen. 1% T3ss3 tasapainossa nayttda nyt esiintyvan perusopetusasioissa ongelmia.

Perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista kuvaavaa indikaattorijaottelua hyodyntamalla saadaan esille
lisaksi nykyisen valvontajarjestelman haasteet kdytannossa, mika perustelee valvonnan kehittamista.
Vaikka valvonnan rakenteet sindnsid ovat suhteellisen monipuoliset, kdytannossa kuntien sisdinen
omavalvonta on heikosti sddnneltya ja johtaa kunnittain vaihteleviin lopputuloksiin. Oppilaiden ja
huoltajien aktiivisuuteen korostuneesti perustuva valvontajarjestelma puolestaan turvaa heikosti
lapsen oikeuksien toteutumista muun muassa siitd syysta, ettd perheiden voimavarat ovat erilaisia,
eikd oikeusturvakeinoja aina uskalleta, osata tai jakseta kdyttaa. Access to justice -liike on korosta-
nut myo6s oikeudenmukaisen lopputuloksen merkitysta. Kun sivistystoimen toiminnasta suurin osa on
tosiasiallista hallintotoimintaa, johon voi puuttua ldhinna hallintokantelulla, josta seuraa hallinnollista
ohjausta, kantelijat kokevat kantelun hyddyn toisinaan vahaiseksi.

Tehokkaamman valvonnan tarvetta voidaan perustella myds perusopetuksen toimintaymparistossa
tapahtuneilla muutoksilla, jotka liittyvat yleiseen kehitykseen viranomaisten toimivaltuuksien lisaan-
tymisesta. Esimerkiksi opettajien ja rehtoreiden voimankayttévaltuuksia ja mahdollisuuksia ottaa
haltuun esineit3 ja aineita sek3 tarkastaa oppilaiden tavaroita on vahvistettu ja laajennettu.%® Tama-

105 Makinen 2017, s. 23.
106 Ks. HE 66/2013 vp.
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kin kehitys korostaa oikeusturvan ja valvonnan merkitysta ja asettaa erikoiseen valoon perusopetus-
sektorin puutteellisen valvontajarjestelman. 07

52  KOHTI TEHOKKAAMPAA VALVONTAA

Artikkelin toiseen tutkimuskysymykseen, miten valvontaa tulisi kehittda, taman tutkimuksen empiiri-
nen aineisto antaa selkeitd suuntaviivoja. Erityisesti aluehallintovirastojen roolin vahvistamista oma-
aloitteisen valvontatoimivallan kautta kannatetaan laajasti muun muassa valvonnan puolueettomuu-
den takaamiseksi. On kuitenkin syytd huomata, ettd jotta viranomaisaloitteinen valvonta riittavan
tehokkaasti ja oikea-aikaisesti korjaa epédkohtia, sen on oltava myds saanndllista ja jatkuvaa eika pel-
kastaan reaktiivista, satunnaisten ilmoitusten ja havaintojen perusteella tapahtuvaa. Muutoin téllai-
nen valvonta toistaa niitd epakohtia, joita perinteiseen yksittaistapauksiin pohjautuvaan oikeusturva-
jarjestelmaan liittyy.1%® Tavoitteena tulee olla, ettd epakohtia korjataan laajemman joukon, kuin vain
yksittdisen oppilaan osalta. Lisdksi valvonnasta on rakennettava lapsilahtoistd, johon esimerkkeja
I8ytyy jo eduskunnan oikeusasiamiehen tarkastuskaytinteist3.1%?

Puolueettomuuteen ja valtasuhteisiin liittyy myds empiirisessa aineistossa esille noussut tarve ano-
nyymeihin ilmoituskanaviin, joiden kautta huoltajat, lapset ja henkildst6 voisivat nimettémana tuoda
esille epakohtia. Whistleblowing-saantely on tuonut my6s Suomessa julkiselle sektorille tietyissa
teemoissa velvoitteen jarjestaa laittomuuksien tai vaarinkdytosten ilmoittaminen luottamuksellises-
ti.110 EU-tasolta tulevat velvoitteet eivit liity oppilaiden oikeuksien toteuttamiseen suoranaisesti,
mutta ilmentavat tdman tutkimuksen empiirisessa aineistossakin esille noussutta tarvetta suojata
epakohtien ilmoittajaa. EU-tason velvoitteita laajemmat henkil6kunnan ilmoitusvelvollisuudet ja nii-
hin liitetty vastatoimien kielto ovat tyypillisia esimerkiksi sosiaali- ja terveyssektorilla. Perusopetus-
sektorilla tulisi vakavasti miettid vastaavia mahdollisuuksia.

Lisdksi, jotta valvonta olisi tehokasta, myds sanktiojarjestelmaa tulee kehittda. Jos suomalaisen val-
vonnan seuraamuksia verrataan esimerkiksi Ruotsin jarjestelmaan, tulee esille suomalaisen jarjestel-
man hampaattomuus. Suomessa kouluja ohjataan |dhinna hallinnollisen ohjauksen keinoin. Jos Ruot-
sissa esimerkiksi ilmenee koulun toiminnassa suuria puutteita, valvontavirasto, Skolinspektion voi
toteuttaa tarvittavat toimenpiteet opetuksen jarjestdjan - myods kunnan - kustannuksella. Myos uhka-
sakko mainitaan laissa ja sitd my&s kaytetdan (SkolL (2010:800) 26 luku 17 § ja 27 §).11* Lisksi lapsi-
ja oppilasasiamies (BEO) voi saattaa vahingonkorvausasian tuomioistuimeen oppilaan kaltoinkohtelua
koskevissa asioissa (huoltajan/lapsen suostumuksella) (SKolL 6 luku 12 §).

Jalkikateisen valvonnan rinnalla on edelleen myos kehitettdvd ennakollista valvontaa, ohjausta ja
toiminnanharjoittajien tukemista niin, etta lasten oikeusturva toteutuisi ensiasteessa. Monissa raken-
teellisissa ongelmissa tai asiaryhmiss3, jotka ovat herkkia asianosaisille, tama on erityisen tarkea3,
koska asianosaiset harvoin tuovat néita asioita itse esille, eivatka ne siten paady jalkikateiseen tarkas-
teluun. Tallaisia kokonaisuuksia ovat esimerkiksi syrjintd ja koulukiusaaminen. Tosiasiallisen toimin-
nan lisdksi myos hallintopaatosasioissa, kuten oppimisen tuen kysymyksissd, nayttdisi esiintyvan
merkittavid aineellisia ja menettelyllisid ongelmia ensiasteen paitoksenteossa. Pajukoski huomauttaa,
ettd jos asiakas ei ensiasteen paitoksenteon keinoin paaasiallisesti padse oikeuksiinsa, vaan vasta
jalkikateisen muutoksenhaun turvin, asetelma on myos yhdenvertaisuussddntelyn vastaista, koska
erityisesti haavoittuvien ryhmissia mahdollisuudet oikeuksiensa ajamiseen ovat rajallisia.'*?

107 M3enpaa 2007, s. 329-330.

108 Ks. Pohjoismaiden osalta laajemmin esim. Nystedt 2020, s. 5. Seka ruotsalaisesta jérjestelméasta: Skolinspekti-
onsinstruktionen (2011:556), Wettergren ym., s. 28 sekd Lerwall - Scheutz 2018, s. 41-48.

107 EQAK/707/2021, s. 6.

10 Ks. Viinamaki ym. 2020, s. 51. Seka Islannin osalta Kristjansson 2016, s. 91, joka tuo esille, etta Islannissa on
valmisteltu lainsdddantod, joka mahdollistaisi whistleblowing-jarjestelman oikeusasiamiehen kantelujarjestelman
yhteyteen.

11 Nystedt 2020, s. 6.

M2 pajukoski 2010a, s. 177.
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Lisaksi on tarkeaa vield nostaa esiin, ettd opetustoimen epdkohdissa on kyse my6s muista, kuin juri-
disista ongelmista. Kaikkiin ongelmiin ei voida tasta syystd puuttua kunnan ulkopuolisella laillisuus-
valvonnalla tai lainsdddannon tismentamiselld. Laillisuusvalvonnan rajoitteet kouluyhteisén hyvin-
vointiasioissa tai kodin ja koulun vuorovaikutusongelmissa ovat olleet esilld myds eduskunnan apu-
laisoikeusasiamiehen lausunnossa.*®

5.3 REAGOIVA TAYTANTOONPANO VALVONTARATKAISUNA

Tassa artikkelissa esitetyt havainnot omavalvonnan ongelmista eivat tarkoita, etteikd6 omavalvonnalle
olisi jatkossakin perusopetussektorilla tarvetta. Tehokkuuden ja systemaattisuuden niakoékulmasta,
joka myds nousi empiirisessa aineistossa esiin, silld on puolensa. Omavalvonta on ennakollista val-
vontaa, jonka hyotyja sen toimiessa hyvin, ovat muun muassa oikea-aikaisuus ja hyodyt laajemmalle
palveluiden kayttajaryhmalle, kuin vain yksittaiselle yksilolle. Omavalvonta on tyypillisesti my6s kus-
tannustehokkaampaa kuin jalkikdteinen valvonta, eikd valvontaa voida kustannussyistd rakentaa
pelkastaan jalkikateisen valvonnan varaan.'* Tillainen sisdinen valvonta voi olla erityisen toimivaa,
jos sitd ohjataan ja valvontaa myds valvotaan ulkopuolisen tahon toimesta. Omavalvonnan tehok-
kuudelle on merkitysta esimerkiksi silla, ettd valvonnan osalta on selkeit ohjeet ja valvottavan koh-
teen ja valvojan vilisestd kommunikaatiosta on sdadetty.'*> Nain ei nyt perusopetussektorilla ole.

Taman tutkimuksen esille nostamien, oppilaiden oikeuksien toteutumiseen liittyvien haasteiden ja
perus- ja ihmisoikeuskehityksen valossa, kustannustehokkuus ei luonnollisesti voi olla keskeisin val-
vonnan jarjestamistd ohjaava tekija. Tallainen kehityssuunta voi johtaa my6s puolueettomuuden
ongelmiin, kuten empiirisessa aineistossa esitettiin. On selvaa, etta sisdisen valvonnan rinnalla perus-
opetussektorin ulkoista valvontaa on kehitettava. Ulkoisen, viranomaisten oma-aloitteisen valvon-
nankin osalta on kuitenkin l6ydettavissd myds kustannustehokkaampia ratkaisuja. Esimerkiksi riski-
perusteinen ja reagoivan tdytantddnpanon periaate voivat osaltaan vastata valvonnan kehittdamistar-
peeseen kustannustehokkaasti. Tosin ilman riittavia resursseja namakaan ratkaisut eivat ole tehok-
kaita. Reagoivan taytantéonpanon periaatteella tarkoitetaan, ettd informoinnista edetdan ankaram-
piin seuraamuksiin ja lisdantyviin tarkastuksiin niiden toimijoiden kohdalla, jotka eivat halua noudat-
taa sdannoksia ja joiden kohdalla rikkomukset ovat toistuvia. Osaltaan suhteellisuusperiaate jo ohjaa
tahan suuntaan. 11 Reagoivan taytantédnpanon hyddyntdminen edellyttiisi kuitenkin seuraamusva-
likoiman kehittamista ja tasta sdatamista siten, ettd valvontaviranomaisella olisi perusopetussektoril-
lakin kaytettdvissdan erilaisia seuraamuksia, my6s ankarampia, eikd vain hallinnollisen ohjauksen
vélineita.

Myos tietoperustaisuus ja dokumentointivelvoitteet ovat téllaisen valvonnan edellytyksia. Valvon-
taan liittyvissa teoreettisissa pohdinnoissa onkin eritelty omavalvonnan sisalloksi my6s erilaiset kir-
jaamisvelvoitteet, jotka mahdollistavat viranomaisten tarkastukset.!!” Perusopetussektorilla tillaista
tietoa tuotetaan jo runsaasti erilaisia sisdisia ja ulkoisia arviointeja varten, niita ei vain kayteta ulkoi-
seen, oma-aloitteiseen, yksittaisten koulujen valvontaan, koska tallaisesta toimivallasta ei ole saadet-
ty.118 Reagoivan taytantd6npanon periaatteeseen osalta on kuitenkin myos tiedostettava sen ongel-
makohdat erityisesti perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen valvonnassa. Haasteeksi voi asettua se,
etta laiminlyonnit ovat heti vakavaa puuttumista ja seuraamuksia vaativia, eikad valvonnassa voi edeta
informoinnin ja neuvonnan keinoin jddden odottamaan, muutetaanko koululla tai kunnassa toiminta-
tapoja. Tama olisi myos yksilon kokeman oikeudenmukaisuuden nakékulmasta ongelmallista.

13 Eduskunnan apualaisoikeusasiamies 2021 (EOAK/707/2021), s.7.

4 Ljlja ym. 2021, s. 129-131.

115 Ks. esim. Lilja 2021, s. 136.

116 Keindnen - Vartiainen 2016, s. 26-28. Halonen - Keindnen 2017, s. 154.
117 Halonen - Keinanen 2017, s. 154.

118 Ks. Vainikainen 2017, s. 247.
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54  TUTKIMUSRAJOITTEET JA TULEVAISUUDEN TARPEET

Taman tutkimuksen mahdollisena rajoitteena voi mainita aiheen vaikeuden vastaajille. Nain erityisesti
kansalaiskyselyssa, jossa osa vastaajista toi esille, ettd he tuntevat nykyistd valvontajarjestelmaa tai
oikeusturvakeinoja heikosti. Avoimien vastausten perusteella kavi kuitenkin ilmi, ettd kansalaisky-
selystd nousi esiin silti hyvin samanlaisia havaintoja kuin asiantuntijapaneelista. Kansalaiskyselyn
otanta nayttaytyi myos riittavana, silla keskeiset teemat nousivat esille jo kyselyn alkuvaiheessa,
eivatka mybhemmat vastaukset tuoneet enaa esiin uusia teemoja.

Tulevan tutkimuksen kannalta on olennaista huomata, ettd tama tutkimus antaa viitteita siita, etta
erityisesti heikommassa asemassa olevien oppilaiden oikeuksien toteutumisessa on haasteita. Tutki-
musta tulisikin kohdentaa jatkossa erityisesti ndihin ryhmiin. Politiikkatoimien tasolla perus- ja ihmis-
oikeusindikaattoreiden kautta tapahtuvaa oikeuksien toteutumisen tarkastelua myds tarvittaisiin
juuri ndiden ryhmien osalta, jotta kehityssuuntia ja epdkohtia saataisiin nakyvaksi ja naihin epakohtiin
kyettaisiin puuttumaan kokonaisvaltaisemmin. Perus- ja ihmisoikeusindikaattoreita ei ole juurikaan
hyédynnetty oppilaiden oikeuksien toteutumisen arvioinnissa tai oppilaiden perus- ja ihmisoikeuk-
sien valvonnassa, vaikka ne olisivat oivia valineita tahan.

LAHTEET
Aluehallintovirasto, Varhaiskasvatuksen valvonta. https://avi.fi/asioi/henkiloasiakas/valvonta-ja-
kantelut/opetus-ja-kulttuuri/varhaiskasvatuksen-valvonta. 2021.

Arajarvi, Pentti, Lapsi ja koulutuksellisen hyvinvoinnin takaaminen. Teoksessa Hakalehto, Suvianna
(toim.): Lapsen oikeudet koulussa. Kauppakamari 2015, s. 11-18.

Aronson, Jodi, A Pragmatic View of Thematic Analysis. The Qualitative Report 2(1) 1994.

Autioniemi, Jari - Kosonen, Jonna - Mantyla, Niina - Partinen, Hanna - Pernaa, Hanna-Kaisa,
Muuttuva julkinen hallinto ja tydelamakompetenssien suuntaviivat suomalaisessa korkeakoulu-
tuksessa. Hallinnon Tutkimus 40(2), 2021, s. 94-110.

Barnombudsmannen, Valkommen till verkligheten. Barnombudsmannen 2015.

Cappelletti, Mauro - Garth, Bryant: Access to Justice: The Newest Wave in the Worldwide Move-
ment to Make Rights Effective. Buffalo Law Review. (27)1978, s. 181-292.

CRC/GC/2003/5. General measures of implementation of the Convention on the Rights of the Child
(arts. 4, 42 and 44, para. 6). Committee on the Rights of the Child 2003.

CRC/GC/8. General comment No. 8 (2006). The right of the child to protection from corporal pun-
ishment and other cruel or degrading forms of punishment (arts. 19; 28, para. 2; and 37 inter alia).
Committee on the Rights of the Child 2006.

CRC/C/GC/14. General comment No. 14 (2013) on the right of the child to have his or her best
interest taken as a primary consideration (art. 3 para. 1). Committee on the Rights of the Child 2013.

CRC/C/FIN/CO/4. Considerations of repports submitted by States parties under article 44 of the
Convention. Committee on the Rights of the Child 2011.

Eduskunnan apulaisoikeusasiamies, Lausunto sivistysvaliokunnalle EOAK/707/2021. Eduskunnan
apulaisoikeusasiamies 2021.

Eduskunnan oikeusasiamies, Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2019 (K 15/2020
vp). Eduskunnan oikeusasiamies 2020.

19
Edita Publishing Oy 2022


http://www.nova.edu/ssss/QR/BackIssues/QR2-1/aronson.html

ED | NS

Eduskunnan oikeusasiamies, Tiedote: apulaisoikeusasiamies huolissaan vanhustenhuollon ohjeis-
tusten ja valvonnan puutteista. Eduskunnan oikeusasiamies 2020.

Ehren, Melanie.C.M. - Honingh, Marlies.E., Risk-based school inspections in the Netherlands: A criti-
cal reflection on intended effect and causal mechanisms. Studies in educational evaluations 37(4)
2011, s. 239-248.

Ervasti, Kaijus - Makipetija-Leinonen, Anna, lkdantyvien ihmisten perheoikeudelliset ongelmat ja
oikeudensaantimahdollisuudet. Defensor Legis 3/2021, s. 628-640.

Ervasti, Kaijus - de Godzinsky, Virve-Maria, Koettu oikeudenmukaisuus tuomioistuimissa. Lakimies
2/2014 5. 175-195.

Ervasti, Kaijus, Oikeuden saamisen monet kasvot. Oikeus 3/2011, s. 347-360.
Ervo, Laura, Perustuslaki ja oikeuden saatavuus. Lakimies 7-8/2000, s. 1085-1105.
Eskola, Jari - Suoranta, Juha, Johdatus laadulliseen tutkimukseen. Vastapaino 2008.

de Godzinsky, Virve-Maria, Lapsen etu ja osallisuus hallinto-oikeuksien paatoksissa. Oikeuspoliittisen
tutkimuslaitoksen tutkimuksia 267. Helsinki 2014.

Green, Judith - Britten, Nicky, Qualitative research and evidence based medicine. BMJ 316(7138), s.
1230-1232.

Hakalehto, Suvianna, Lapsen oikeuksien sopimuksen lapsikasityksesta. Lakimies 7-8/2016, s. 1187-
1198.

Hakalehto, Suvianna, Lapsen oikeudet koulussa. Kauppakamari 2013.

Hakalehto-Wainio, Suvianna (2012a), Oppilaan oikeudet opetustoimessa. Lakimiesliiton kustannus
2012.

Hakalehto-Wainio, Suvianna (2012b), Turvallisen oppimisympariston toteutumisen haasteista perus-
koulussa. Lakimies 2/2012, s. 238-258.

Hakalehto, Suvianna, Lapsen oikeudet lapsen oikeuksien sopimuksessa. Defensor Legis 4/2011, s.
510-525.

Hallberg, Pekka, Perusoikeusjarjestelma. Teoksessa Hallberg, Pekka - Karapuu, Heikki - Ojanen,
Tuomas - Scheinin, Martin - Tuori, Kaarlo - Viljanen, Veli-Pekka (toim.): Perusoikeudet. WSOYpro
2011, 29-59.

Halonen, Lea - Keindnen, Anssi, Kohti parempaa valvontajarjestelmada - oman toiminnan valvonnan
saantelykehys ja hyddyntaminen viranomaisvalvonnan osana. Lakimies 2/2017, s. 143-168.

Harjula, Heikki - Prattala, Kari, Kuntalaki. Tausta ja tulkinnat. Talentum 2015.

HE 129/1997 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle Suomen hallitusmuodon ja muiden perustuslakien
muuttamisesta kahden apulaisoikeusasiamiehen jarjestelmaan siirtymiseksi.

HE 302/2010 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle yksityisid sosiaalipalveluja koskevan lainsdaddannon
uudistamiseksi.

HE 50/2013 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi hallintolain muuttamisesta.

HE 66/2013 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi perusopetuslain, lukiolain, ammatillisesta
koulutuksesta annetun lain, ammatillisesta aikuiskoulutuksesta annetun lain ja kunnan peruspalvelu-
jen valtionosuudesta annetun lain 41 ja 45 §:n muuttamisesta.

HE 67/2013 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle oppilas- ja opiskelijahuoltolaiksi ja erdiksi siihen
liittyviksi laeiksi.

20
Edita Publishing Oy 2022



ED | NS

HE 127/2021 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi perusopetuslain, ammatillisesta koulu-
tuksesta annetun lain, lukiolain ja tutkintokoulutukseen valmentavasta koulutuksesta annetun lain
muuttamisesta.

Herring, Jonathan, Vulnerability, Children and the Law. Teoksessa Freeman, Michael (toim.): Law and
Childhood Studies. Oxford University Press 2012, s. 243-263.

Hietanen-Peltola, Marke - Korpilahti, Ulla (toim.): Terveellinen, turvallinen ja hyvinvoiva oppilaitos.
Opas ympariston ja yhteisén monialaiseen tarkastamiseen. THL 2015.
https://www.julkari.fi/bitstream/handle/10024/126936/URN_ISBN_978-952-302-505-
9.pdf?sequence=1

Husa, Jaakko - Pohjolainen, Teuvo, Julkisen vallan oikeudelliset perusteet: johdatus julkisoikeuteen.
Talentum 2014.

Jalonen, Harri, Informaatio-ohjaus tietojohtamisen nidkdkulmasta. Informaatiotutkimus 27(2) 2008, s.
1-14.

Husa, Jaakko - Jyranki, Antero, Valtiosdantdoikeus. Kauppakamari 2021.
Jantti, Anni, Kunta, muutos ja kuntamuutos. Tampere University Press 2016.

Jaaskeldinen, Petri, Eduskunnan oikeusasiamies 95 vuotta. Teoksessa Eduskunnan oikeusasiamiehen
kertomus vuodelta 2014 (K 3/2015 vp). Eduskunnan oikeusasiamies 2015, s. 22-26.

Keindnen, Anssi - Vaatanen, Ulla, Empiirinen oikeustutkimus - mitd ja milloin? Teoksessa Tarmo
Miettinen (toim.): Oikeustieteellinen opinndyte - Artikkeleita oikeustieteellisten opinnaytteiden
vaatimuksista, metodeista ja arvostelusta. Edilex 2015/7.

Kotkas, Toomas, From Official Supervision to Self-monitoring: Privatizing Supervision of Private
Social Care Services in Finland. Social Policy & Administration 50(5) 2016, s. 599-613.

Kotkas, Toomas, Viranomaisvalvonnasta omavalvontaan: Yksityisten sosiaalipalveluiden valvon-
takeinojen murros. Lakimies 4/2013, s. 720-733.

Koulu, Risto, Paasy oikeuksiin - aina horisontissa? Teoksessa Matti llmari Niemi - Esineoikeuden
jarjestelman rakentaja. Juhlajulkaisu Matti lImari Niemi 1958-24/2-2018, s. 24-34.

KristjAnsson, Dan Hafsteinn, A Few Developments in Constitutional and Administrative Law and
Practice in Iceland since the financial Crisis of 2008. Nordisk administrativt tidskrift 1/2016, s. 87-
91.

Kuusi, Osmo, Delfoi-menetelma. Teoksessa Kamppinen, Matti - Kuusi, Osmo - Soéderlund, Sari
(Toim.): Tulevaisuuden Tutkimus: Perusteet ja Sovellukset (204-225). Suomalaisen Kirjallisuuden
Seura 2002.

Kuusikko, Kirsi, Oikeusasiamiesinstituutio. Suomalainen lakimiesyhdistys 2011.

Kuusikko, Kirsi (2014a), Hyvitysesitykset oikeusasiamiehen toimintamuotona. Lakimies 1/2014, s. 3-
22.

Kuusikko, Kirsi (2014b), Erityisen tuen paatésten moninaiset muutoksenhakutiet - toteutuuko lapsen
etu? KHO 2013:162 ja KHO 2014:47. Lakimies 6/2014, s. 881-889.

Lastensuojelun keskusliitto, Valtion lupa- ja valvontavirastolle tulee sdatida laaja oma-aloitteinen
ohjaus-, valvonta- ja puuttumisoikeus. Lastensuojelun keskusliitto 2018.
https://www.Iskl.fi/lausunnot/valtion-lupa-ja-valvontavirastolle-tulee-saataa-laaja-oma-aloitteinen-
ohjaus-valvonta-ja-puuttumisoikeus/

Lerwall, Lotta - Scheutz, Sverker, Skoljuridik och myndighets utévning. lustus 2018.

21
Edita Publishing Oy 2022


https://www.djoef-forlag.dk/openaccess/nat/files/2016/2016_1/NAT_1_2016_7.pdf
https://www.djoef-forlag.dk/openaccess/nat/files/2016/2016_1/NAT_1_2016_7.pdf

ED | NS

Lilia, Mikko - Oulasvirta, Lasse - Ronkko, Jaakko, Luottamusta vai valvontaa? Tapaustutkimus
OKM:n valtionavustusten valvonnan kehittdmisesta. Teoksessa Kihn, Lili-Anne - Oulasvirta, Lasse -
Ruohonen, Janne - Ronkkd, Jaakko - Urpilainen, Matti - Wacker, Jani (toim.): Tarkastus, arviointi ja
valvonta murroksessa. Tampere University Press, 127-145, 2021.

Liukkonen, Miikkael, Ndennaisoikeusturva sosiaali- ja terveydenhuollossa. Teoksessa Pajukoski, Mar-
ja (toim.): Paiseekd asiakas oikeuksiinsa? Sosiaali- ja terveydenhuollon ulkopuoliset tekijat -
tyoryhma. Raportti lll. Terveyden- ja hyvinvoinnin laitos 2010, s. 54-63.

Lyytinen, Heikki K. - Anttila, Pirkko, Tarkastustoiminta peruskoulun arvioinnin muotona. Teoksessa
Hamalainen, Kauko - Lindstrom, Aslak - Puhakka, Jorma (toim.): Yhtendisen peruskoulun menes-
tystarina. Yliopistopaino 2005, s. 226-236.

Misukka, Helja, Koulutuksen suurvalta tienhaarassa. Kunnallisalan kehittamissaation Polemia-sarjan
julkaisu nro 93. 2014.

Mitroff, lan | - Murray, Turoff, Philosophical and Methodological Foundations of Delphi. Teoksessa
Linstone A. Harold - Turoff Murray (toim.): The Dephi Method. Techniques and Applications. Uni-
versity of Southern California, 2002, 17-34.

Muiznieks, Nils -Kempf, Francoise, Children and justice. Teoksessa Said, Mahmoudi - Leviner,
Pernilla - Kaldal, Anna - Lainpelto, Katrin (toim.): Child-friendly justice. A quarter of a century of the
UN convention on the rights of the child.

Maenpaa, Olli, Yleinen hallinto-oikeus. 1. painos. Alma 2017.

Maenpaa, Olli, Hallintoprosessi - hallinnon valvontaa vai oikeuksien turvaa? Oikeus 3/2007, s. 325-
331.

Makinen, Eija, Kuntien ja maakuntien valvonta Pohjoismaissa. Lakimies 1/2017, s. 3-24.

Mantyla, Niina - Kivela, Jonna - Perttola, Laura - Ollila, Seija, Pelastakaa koulukiusattu. Kunnallisalan
kehittamissaatio 2013.

Mantyla, Niina, Luonnon edustajien puhevalta. Acta Wasaensia 225. Vaasan yliopisto 2010.

Mantyla, Niina, Lasten ja nuorten osallistumisen oikeudelliset ongelmat. Teoksessa Mantyl3, Niina
(toim.): Lapset ja nuoret yhteiskunnan toimijoina. Vaasan yliopiston julkaisuja. Tutkimuksia 297 2011,
s. 21-34.

Nieminen, Liisa, Eduskunnan oikeusasiamies "pienen ihmisen” asialla - joustavuutta vai hampaatto-
muutta asiasta riippuen? Lakimies 2/2018, s. 143-176.

Nylund, Anna, Introduction to Children’s Constitutional Rights in the Nordic Countries. Teoksessa
Haugli, Trude - Nylund, Anna - Sigurdsen, Randi - R.L. Bendiksen, Lena (toim.): Children’s Constitu-
tional Rights in the Nordic Countries. Brill Nijhoff 2019.

Nystedt, Patrik, Granska for att forbattra. En analys av statens skolinspektion. Svensk Naringsliv
2020.

OAJ, Oppimisen  ja koulunkaynnin tuki uudistettava pikaisesti. OAJ 2019.
https://www.o0aj.fi/ajankohtaista/uutiset-ja-tiedotteet/2019/oppimisen-ja-koulunkaynnin-tuki-
uudistettava-pikaisesti/.

OAJ, OAJn lausunto  hallituksen  esityksesta ~HE  14/2018 vp. OAJ 2018.
https://www.oaj.fi/globalassets/lausunnot/2018/eduskunta_hallintovaliokunta_he_14_2018_vp_ma
akuntauudistuksen_taytantoonpano_valtion_lupa_ohjaus_valvontatehtavat.pdf.

OAJ, Oppimisen tukipilarit. Miten varmistetaan oppimiselle ja koulunkdynnille riittava tuki? OAJ
2017. https://www.oaj.fi/ajankohtaista/julkaisut/2017/oppimisen-tukipilarit--oajn-ehdotukset-
oppimisen-ja-koulunkaynnin-tuen-parantamiseksi/.

22
Edita Publishing Oy 2022



ED | NS

OECD, Education at a Glance. OECD Indicators 2004.

Opetushallitus, Perusopetuksen opetussuunnitelman perusteet 2014. 4. painos. Maaraykset ja ohjeet
2014:96. Opetushallitus 2014.

Pajukoski, Marja (toim.) (2010a), Paiseeko asiakas oikeuksiinsa? Sosiaali- ja terveydenhuollon
ulkopuoliset tekijat -tyoryhma. Raportti lll. Terveyden- ja hyvinvoinnin laitos 2010.

Pajukoski, Marja, (2010b), Mit4 oikeusturva on? Teoksessa Pajukoski, Marja (toim.): Paaseeko asiakas
oikeuksiinsa? Sosiaali- ja terveydenhuollon ulkopuoliset tekijat -tyéryhma. Raportti lll. Terveyden- ja
hyvinvoinnin laitos 2010, s. 20-41.

Pajulammi, Henna, Lapsi, oikeus ja osallisuus. Talentum 2014.

Pajuoja, Jussi - Polonen, Pasi, Ylin laillisuusvalvonta: oikeuskansleri ja oikeusasiamies. Tietosanoma
2011.

PeVL 9/1994 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta eduskunnalle laiksi kun-
nan toiminnan ja asukkaiden valttamattomien peruspalvelujen turvaamiseksi.

PeVL 70/2002 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta eduskunnalle perusope-
tuslain, lukiolain, ammatillisesta koulutuksesta annetun lain sekd ammatillisesta aikuiskoulutuksesta
annetun lain 11 ja 16 §&:n muuttamisesta.

PeVL 35/2013 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd eduskunnalle laeiksi
perusopetuslain, lukiolain, ammatillisesta koulutuksesta annetun lain, ammatillisesta aikuiskoulu-
tuksesta annetun lain ja kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain 41 ja 45 §:n muut-
tamisesta.

PeVM 12/2010 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd hallituksen esityksestd eduskunnalle laeiksi
eduskunnan oikeusasiamiehestd annetun lain ja valtioneuvoston oikeuskanslerista annetun lain
muuttamiseksi.

Pollari, Kirsi - Ahola, Sanna, Muiden mukana vai joukosta erossa? Henkilokohtainen apu lapsen
osallisuutta mahdollistamassa. Teoksessa Hakalehto, Suvianna (toim.): Lapsen oikeudet koulussa.
Kauppakamari 2015, s. 280-305.

Puumalainen, Mikko, Laillisuusvalvontakdynnit kertoivat karusta arjesta: Rakenteelliset ongelmat
lastensuojelun ongelmana. Apulaisoikeuskanslerin puheenvuoro. Teoksessa Valtioneuvoston oikeus-
kanslerin kertomus vuodelta 2019 (K 12/2020 vp). Oikeuskanslerinvirasto 2020, s. 30-34.

Polonen, Pasi, Hyva hallinto turvaa perus- ja ihmisoikeuksia perusopetuksessa. Teoksessa Eduskun-
nan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2019 (K 15/2020 vp). Eduskunnan oikeusasiamies 2020, s.
27-31.

Rautama, Pauli, Perusopetuksen ohjausjarjestelman rakenteellisesta muutoksesta 1984-2010 ja sen
vaikutuksesta tosiasialliseen toimintaan. Teoksessa Rinnakkaiskoulusta yhtendiseen peruskouluun.
Suomen kasvatuksen ja koulutuksen historian seuran vuosikirja 2013.

Rautiainen, Pauli - Lavapuro, Juha - Hartzell, Jari - Lehtinen, Emma - Merildinen, Niina - Neuvonen,
Riku - Todorov, Elina, Ihmisoikeusindikaattorien kdyttaminen Suomen perus- ja ihmisoikeustilanteen
seurantaan. Valtion selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 36/2016.

Rissanen, Antti - Rantala, Kati, Oikeusapujarjestelma ja oikeudensaantimahdollisuudet. Oikeus
4/2014,s. 397-413.

Raty, Tapio, Yksilohuollon paatoksenteko ja asiakas. Teoksessa Pajukoski, Marja (toim.): Pdaseeko
asiakas oikeuksiinsa? Sosiaali- ja terveydenhuollon ulkopuoliset tekijat -tyéryhma. Raportti lll. Ter-
veyden- ja hyvinvoinnin laitos 2010, s. 20-41.

Skolinspektionsinstruktionen (2011:556). Skolinspektionen 2011.

23
Edita Publishing Oy 2022



ED | NS

Siitari-Vanne, Eija, Hallintolainkdyton tehostaminen: Tutkimus hallintolainkdyton organisaatio- ja
prosessisdannosten kehittdmistarpeista. Suomalainen lakimiesyhdistys 2005.

SiVL 4/2018 vp. Sivistysvaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd eduskunnalle maakuntauud-
istuksen taytantoonpanoa sekd valtion lupa-, ohjaus- ja valvontatehtdvien uudelleenorganisointia
koskevaksi lainsaadannoksi.

SiVM 14/2013 vp. Sivistysvaliokunnan mietint6é hallituksen esityksesta eduskunnalle oppilashuolto-
laiksi ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi.

Suviranta, Outi, Kustannusten korvausta hallinto-oikeudesta vai vahingonkorvausta kardjaoikeud-
esta? Lakimies 2/2005, s. 195-213.

Suviranta, Outi, Oikeuskeinoista viranomaisen passiivisuutta vastaan. Lakimies 6/2002, s. 914-937.
Teittinen, Antti, Perusopetuksen inkluusiopolitiikan Iahtokohtia. Kotu-raportteja 2/2003.

Toivonen, Virve, Eduskunnan oikeusasiamies - 100 vuotta lapsen oikeuksien valvontaa. Lakimies 3-
4/2020, s. 480-501.

Toivonen, Virve-Maria - Muukkonen, Matti - Maki-Petéja-Leinonen, Anna, Vanhuspalvelujen laatu
ja valvonta - Kdytantda ja uudistamistarpeita. Oikeus 2021(50)2, s. 209-227.

Tuomi, Jouni - Sarajarvi, Anneli, Laadullinen tutkimus ja sisallonanalyysi. Tammi 2018.

Tuori, Kaarlo - Lavapuro, Juha, Perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvollisuus (PL 22 §).
Teoksessa Hallberg, Pekka - Karapuu, Heikki - Ojanen, Tuomas - Scheinin, Martin - Tuori, Kaarlo -
Viljanen, Veli-Pekka (toim.): Perusoikeudet. WSQOYpro 2011, 809-820.

Vainikainen, Mari-Pauliina - Thuneberg, Helena - Marjanen, Jukka -Hautamaki, Jarkko, Kupiainen,
Sirkku - Hotulainen, Risto (2017). How Do Finns Know? Educational Monitoring without Inspection
and Standard Setting. Teoksessa Blomeke, Sigrid. - Gustafsson, Jan-Erik (toim.), Standard Setting in
Education, 2017.

Valtioneuvosto, Valtioneuvoston perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelma 2020-2023. Valtioneuvoston
julkaisuja 2021:59.

Valtiontalouden tarkastusvirasto, Perusopetuksen ohjaus- ja rahoitusjarjestelma. Valtiontalouden
tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomukset 192/2009. Valtiontalouden tarkastusvirasto
20089.

Viinamaki, Olli-Pekka - Mantyld, Niina - Jokipii, Annukka, Whistleblowing in Finland. Teoksessa
Apaza, Carmen R. - Chang, Yongjin (toim.): What Makes Effective Whistleblowing. Global Compara-
tive Studies from the Public and Private Sector. Palgrave Mcmillan 2020, s. 49-69.

Wettergren, Christian - Plank, Katarina - Hegedus, Laszlo - Lindgren, Maria - Gyllenback, Katarina,
Rapport fran projektet sarskilt stod. Tillsyn av skolan. Erfarenheter, analys och férbattringsforslag.
2019.

Oikeuskaytanto ja laillisuusvalvojien ratkaisut
KHO 2013:162.

KHO 2014:47.

KHO 1207/2017 (muu paatos).

KHO 20.5.2020/2193.

EOA Dnro. 4401/4/10.

EOAK/7166/2017.

24
Edita Publishing Oy 2022



ED | NS

EOAK/169/2018.
EOAK/1120/2018.
EOAK/2186/2018.
EOAK/2882/2018.
EOAK/5984/2018.
EOAK/1586/2019.
EOAK/4230/2019.
EOAK/4941/2019.
EOAK/6814/2019.
EOAK/2031/2020.
EOAK/2220/2020.
EOAK/707/2021.
OKV/6/50/2011.
OKV/9127/1/2011.
OKV/1256/1/2012.
OKV/197/1/2013.
LSSAVI1/2454/2020.

25
Edita Publishing Oy 2022



	Niina Mäntylä  — Ville Karjalainen: Perusopetuksen valvonnan kehittäminen osana oppilaan oikeuksien toteutumisen tehokkaampaa turvaamista
	1 Johdanto
	1.1  Tutkimuskysymys ja artikkelin tausta
	1.2  Metodi ja aineiston kuvaus

	2 Oppilaiden oikeuksien toteutuminen
	2.1 Indikaattorijaottelu
	2.2 Huomioita rakenne- ja prosessi-indikaattoreista
	2.3 Oppilaiden oikeuksien toteutuminen lopputulosindikaattoreiden valossa

	3 Perusopetuksen nykyinen valvontajärjestelmä
	3.1 Peruslähtökohdat
	3.2 Omavalvonnan haasteet
	3.3  Korostuneesti kansalaisten aktiivisuuteen pohjautuvan valvontajärjestelmän kritiikki

	4 Valvonnan kehittämisen suuntaviivat
	4.1 Aineiston pääteemat
	4.2  Asiakaslähtöisyys
	4.3  Puolueettomuus
	4.4  Systemaattisuus ja tehokkuus

	5 Keskustelu ja johtopäätökset
	5.1 Valvonnan kehittämistarpeen taustasyyt
	5.2 Kohti tehokkaampaa valvontaa
	5.3  Reagoiva täytäntöönpano valvontaratkaisuna
	5.4  Tutkimusrajoitteet ja tulevaisuuden tarpeet

	Lähteet


