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Tutkielmassa pyritdan tekemaan selkoa perusopetuksen alueelliseen saatavuuteen vaikuttavista
tekijoista, seka keinoista, joilla perusopetuksen alueellista saatavuutta pyritdan turvaamaan.
Tutkielma keskittyy tarkastelemaan peruskoulun 6—16-vuotiaita oppilaita ja rajaa esimerkiksi
toisen asteen oppilaat tutkimuksen ulkopuolelle. Koulutus on lasten kannalta keskeisin
sivistyksellinen oikeus ja se edistdd muidenkin ihmisoikeuksien toteutumista. Koulutus on
pitkalla aikavalilld yhteiskuntaa vahvimmin muokkaava tekija. Perusopetuksen alueellinen
saatavuus on tdarkea elinvoimaa lisdava tekija kunnissa, silla esimerkiksi lapsiperheet valitsevat
usein asuinalueensa sen mukaan, missa perusopetusta on helposti saatavilla.

Useat kansainvaliset sopimukset, sekd Suomen perustuslaki (731/1999) turvaa oppivelvollisille
oikeuden maksuttomaan perusopetukseen. Perusopetuksen maksuttomuudella tarkoitetaan
mm. opetuksen, koulunkdynnin, pdivan aikana tarjottavan ruoan, kouluvilineiden, seka
koulumatkojen maksuttomuutta. Kaikille tulee turvata yhtdldiset mahdollisuudet saada
opetusta. Yhdenvertaisuuslain (1325/2014) tarkoituksena on edistdd yhdenvertaisuutta ja
vhdenvertaisuuslain 6 §:n mukaan opetuksen jarjestdjan on aina pyrittava 16ytamaan sellaiset
ratkaisut, ettd yhdenvertaisuus toteutuu.

Perusopetuksen jarjestaminen on kunnan lakisddteinen tehtdvd ja kuntien on kuntalain
(410/2015) 7 §&:n mukaan jarjestettdavd palveluja kaikille yhdenvertaisesti koko maassa.
Perusopetuksen osalta ei voi vedota resurssien vahyyteen tai henkil6ston puuttumiseen. Kunnat
eroavat toisistaan taloudellisilta resursseiltaan, vdestomaariltddan ja maantieteelliselta
sijainniltaan. Jokaisella on oikeus valita asuinpaikkansa vapaasti, eikd asuinpaikan valinnalla tulisi
olla negatiivia vaikutuksia peruspalveluiden saatavuuteen. Oppilaille on turvattava oikeus
opiskella omassa ldahikoulussaan aina sen ollessa mahdollista. Léhikoululla tarkoitetaan koulua,
joka on mahdollisimman lahelld oppilaan asuinpaikkaa.

Johtopdatoksissa todetaan, ettad perusopetuksen alueellista saatavuutta turvataan kansallisella
lainsdadadannolld ja kansainvalisilla sopimuksilla. Merkittdvassa asemassa ovat ne tahot, jotka
toteuttavat sadadosten turvaamia oikeuksia. Na&itd toimijoita ovat valtio, joka tukee
perusopetuksen alueellista saatavuutta valtionosuuksin, seka kunnat, jotka jarjestavat
perusopetusta ja kayttdvat harkintavaltaa myontdessdadan koulukuljetusetuuksia ja
lakkauttaessaan kouluja. Perusopetuksen alueellista saatavuutta pyritddn turvaamana laajasti,
mutta siitdkin huolimatta tutkimustuloksissa todetaan, etta lainsdadadanndssa on perusopetuksen
yhdenvertaisen alueellisen saatavuuden toteutumista estavia puutteita. Nykyinen lainsdadanto
ei esimerkiksi ota tarpeeksi huomioon lasten ja perheiden erityispiirteitd, vaikka erilaisia
perhemuotoja on olemassa yhda enemman.

AVAINSANAT: perusopetus, perusoikeudet, saatavuus, koulumatka, yhdenvertaisuus
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1 Johdanto

1.1 Tutkimuksen tausta ja merkitys

Suomessa koulutusjarjestelman perustana on perusopetus? ja suomalaisen koulutus- ja
kulttuuripolitiikan Idhtokohtana on turvata jokaiselle oikeuden saada koulutusta ja
kehittdd itsedan?. Yhteiskunnassa tapahtuvat nopeat muutokset vaativat tehokasta
koulutusjarjestelmas3. Opetusta on ollut saatavilla kautta aikojen, mutta tarve koko
kansan kouluttamiselle korostui autonomisen ajan loppupuolella, jolloin Suomessa
aloitettiin kansankoulujarjestelman kehittaminen. Ajateltiin, etta sivistyksen lisddminen

yhteiskunnalle on elintirkeda, koska sivistyksen puute lisdisi kurjuutta ja koyhyytts.*

Vuoden 1866 kansakouluasetuksen myota kouluun paasivat kaikki, jotka olivat tietyn
ikaisia. Tuolloin oikeus koulunkayntiin ei kuitenkaan vield tavoittanut kaikkia. Vuoden
1898 piirijakoasetus asetti kunnille velvollisuuden yllapitaa riittavasti kansakouluja, jotta
kaikilla lapsilla oli mahdollisuus paasta kouluun. Kaupungeille kyseinen asetus oli
maaratty jo aiemmin.® Piirijakoasetuksen my6ta maalaiskuntien tuli jakaa alueensa
kansankoulupiireihin niin, ettd kouluikdinen lapsi padsi opetuksen pariin ilman
suurempia haasteita®. Lisaksi uusia kouluja tuli perustaa, mikali niihin oli ilmoittautunut

vahintdan 50 oppilasta’.

Koko maan kattavan kouluverkon kehittaminen kesti vuosikymmenia . Eduskunta

hyvaksyi ensimmadisen oppivelvollisuuslain  vuoden 1910 valtiopaivilla ja

! Arajérvi, 2006, s. 15.

2 Lavapuro ja muut, 2016, s. 44.

3 peVM 25/1994 vp, s. 16.

4 Hovi ja muut, 1989, s. 140.

5 Arajérvi, 1994, s. 78.

6 Arajérvi, 2021, s. 50.

7 livonen ja muut, 2022, s. 17. Piirijakoasetuksen sadtdmisen jilkeen tavoitteeksi tuli saada koulu jokaiseen
kyldan. Piirijakoasetuksen mukaan kuntien tuli jakaa alueensa koulupiireihin niin, ettei koululaisten
koulumatkaksi muodostu yli viisi kilometria.

8 Arajarvi, 1994, s. 69.



oppivelvollisuuslaki vahvistettiin vuoden 1921 huhtikuussa. Laki velvoitti kuntia
jarjestamaan oppivelvollisille asukkailleen mahdollisuuden paasta kouluun. Lisdksi laki
turvasi oikeuden maksuttomaan perusopetukseen sisdltden oikeuden maksuttomiin

koulukirjoihin ja tuettuun koulumatkaan. °

Kansankouluopetus oli maksullista
oppivelvollisuuslain sdaatamiseen saakka ja ennen oppivelvollisuuslain saatamista
opetuksen maksullisuudesta vapautettiin vain merkittdvan koyhyyden tihden 0,
Perusopetusjarjestelmaan siirryttiin vuosien 1972-1977 aikana ja sen tavoitteena oli
eriarvoisuuden poistaminenl. Perusopetuksen periaatteena on aina ollut pitia lyhyena

oppilaiden ja koulujen vilisen et3isyyden??.

Tassa pro gradu- tutkielmassa pyritdaan tekemaan selkoa perusopetuksen alueelliseen
saatavuuteen vaikuttavista tekijoistd, seka keinoista, joilla perusopetuksen alueellista
saatavuutta pyritadn turvaamaan. Perustuslain (731/1999) 9 §:n mukaan jokaisella on
oikeus valita asuinpaikkansa vapaasti, eikd ndin ollen asuinpaikan valinnalla saa olla
negatiivisia  vaikutuksia  peruspalveluiden saatavuuteen. Aihe on tarkea
yhdenvertaisuuden turvaamisen kannalta ja erityisen ajankohtainen, silla Suomen Kylat
ry:n tekeman kyldakoulujen pelastuspaketin mukaan yli puolet Suomen peruskouluista on
lakkautettu viimeisen kolmenkymmenen vuoden aikana®®. Koulujen lakkauttamisten
myota perusopetuksen alueellinen saatavuus heikkenee, kun koulumatkat pidentyvat.
Tutkimuksen tarkoituksena on tuottaa tietoa perusopetuksen alueellisesta
saatavuudesta ja siitd, mitkd asiat todellisuudessa vaikuttavat perusopetuksen
alueelliseen saatavuuteen. Tutkimus pyrkii luomaan lukijalle selkedn kasityksen siita,
miten laki turvaa lasten oikeuksia saada opetusta ldheltd heidan asuinpaikkaansa, ja

millaisia vaikutuksia talla on lapsiin, sekad heidan perheisiinsa.

% Arajérvi, 1994, s. 78, 83.

10 Arajarvi, 2021, s. 48.

11 Kalalahti & Varjo, 2012, s. 45.
2 livonen ja muut, 2022, s. 17.
13 Suomen Kylit ry, 2022, s. 4.



Perusopetuksen alueellista saatavuutta tarkasteltaessa on lainsdadannon lisaksi otettava
huomioon lasten ja perheiden erityispiirteet. Erilaisia perhemuotoja on olemassa yha
enemman, ja koululainen voi esimerkiksi asua vuorotellen kahdessa eri osoitteessa.
Lapsen asuinpaikka voi my6s vaihtua missd tahansa kohtaa lapsen koulutaivalta.#
Kahden asuinpaikan vaikutuksista perusopetuksen saatavuuteen kasitelldan
myohemmin tutkimuksen edetessa. Tutkielmassa sivutaan myds lasten yksil6llisia

erityispiirteitd ja kasitelladan niiden vaikutuksia perusopetuksen alueelliseen

saatavuuteen.

Yksi merkittavista tutkielman aiheeseen vaikuttavista tekijoista on kuntien kyky jarjestaa
opetusta ja yllapitada peruskouluja. Kuntien peruspalvelut ovat kokeneet viime
vuosikymmenien aikana muutoksia ja palvelut muuttuvat entisestdan vaeston
ikdrakenteen muutoksen, kaupungistumisen ja alueellisen eriytymisen seurauksena.
Vaesto ikdantyy nopeammin kuin lapsia syntyy. Ndin ollen etenkin maaseutumaisilla
alueilla vadestd vahenee, eikd nuoretkaan jaa alueille asumaan muun muassa
peruspalveluiden huonon saatavuuden vuoksi. Vaeston ikdrakenteen muutos tulee
vaikuttamaan koulutuspalveluihin ja etenkin pienten kuntien mahdollisuuteen jarjestaa
perusopetusta.l® Peruspalvelun kasitettd ei ole tarkoin maaritelty sddnndksissa, mutta
silld voidaan katsoa tarkoittavan sellaista palvelua, joka koskettaa suurta ihmismaaraa

ja joka vaikuttaa heidin jokapaiviiseen eldmaansa’e.

1 Taskinen, 2001, s. 28.
15 valtionvarainministeri®, 2020, s. 7; livonen ja muut, 2022. s. 100-101.
6 Heuru ja muut, 2011, s. 53.



1.2 Tutkimuskysymys ja keskeiset kasitteet

Tutkielmassa pyrin vastaamaan kysymyksiin: Miten koululaisille on turvattava
perusopetuksen yhdenvertainen saatavuus ja miten perusopetuksen alueellinen
saatavuus vaikuttaa perheiden oikeudelliseen asemaan? Perusopetuslain (628/1998) 4
§:n mukaan kunta on velvollinen jarjestamaan perusopetusta alueellaan asuville
oppivelvollisille ja perusopetuslain 32 §:ssa maarataan koulukuljetuksen kriteereista,

mutta perusopetuksen alueellista saatavuutta on pohdittu vahan?’.

Tutkimuksen tavoitteena on koota yhteen perusopetuksen alueelliseen saatavuuteen
liittyvia tekijoita, seka antaa yleiskuva perusopetuksen alueellista saatavuudesta etenkin
lainsdaadannon nakokulmasta. Lisaksi tavoitteena on tuoda esiin mahdollisia
lainsdadannodssa ilmenevid ongelmakohtia. Perusopetuksen alueellisen saatavuuden
taustalla on etenkin perusopetuslain 6.1 §, jonka mukaan perusopetusta on jarjestettava
niin, etta koululaisten koulumatkat ovat mahdollisimman Iyhyita ja turvallisia. Toisaalta
Iahelld kotia tapahtuva opetus tukee myos oppivelvollisuuden ja yhdenvertaisuuden
toteutumista, lapsen etua, vapautta valita asuinpaikka, sekd perheiden asemaa

yhteiskunnassa.

Tutkimukseni kiinnittyy koulutusoikeuden alaan, joka kuuluu laajemmin julkisoikeuden
alaan'®. Koulutus on sidoksissa my6s hyvinvointioikeudenalaan erityisesti kasvavan
eriarvoistumisen seurauksena®®. Lisdksi tutkimuksessa on viitteitd access to justice -
suuntauksesta, jonka padperiaatteena on tarkastella, toteutuvatko ihmisten laissa
maaratyt oikeudet todellisuudessa, koska pelkastaan lain takaamat muodolliset oikeudet
eivat ole riittavid?°. lhmisilla tulee olla mahdollisuus paasta kasiksi oikeuksiinsa myos

kaytannon tasolla?l.

17 kts. esim. Pitkald, 2020, s. 15. & Miettinen, 2013, s. 235.

18 Arajarvi, 2021, s. 41.

19 Méantyla ja muut, 2022, s. 368.

20 Ervasti ja muut, 2022, s. 331; Ervasti & Maki-Petdja-Leinonen, 2021, s. 629.
21 Ervasti & Maki-Petdja-Leinonen, 2021, s. 629.



Perustuslain 16 § turvaa jokaiselle oppivelvolliselle oppilaalle oikeuden saada
perusopetusta. Perusopetus on vakiintunut termi koskemaan 1-9 luokilla tapahtuvaa
opetusta, jossa oppilaat ovat yleensd 6—16-vuotiaita??. Perusopetuksella tarkoitetaan
koulussa tarjottavaa sivistavda opetusta?3, joka opettaa eldmdassa tarpeellisia tietoja ja
taitoja 2* . Oppivelvollisuuslain  (1214/2020) tultua voimaan elokuussa 2021
oppivelvollisuus on ulottunut kattamaan perusopetuksen 1-9 luokkien lisaksi myos
toisen asteen koulutuksen. Oppivelvollisuus suoritetaan oppivelvollisuuslain 3 §:n
mukaan osallistumalla perusopetuslain (628/1998) mukaiseen perusopetukseen ja
lisaksi oppivelvollisuuslain 4 &:n ja 5 §:n mukaiseen perusopetuksen jalkeiseen

opetutukseen eli ammatilliseen- tai lukiokoulutukseen.

Perusopetusta tulee tarjota kaikille Suomessa asuville varallisuudesta tai asuinpaikasta
riippumatta®® ja se mahdollistaa koulutuksellisen tasa-arvon turvaamisen koko maassa?®.
Perusopetuslain 2 §:n mukaan perusopetuksen tavoitteena on antaa oppilaille sellaisia
tietoja ja taitoja, jotka vievat heitd kohti vastuuntuntoista yhteiskunnan jasenyytta.
Peruskoulun alimmilla luokilla kehitetdaan lasten oppimisedellytyksia ja tunne-elamaa.
Keskiluokilla opetellaan tiedonhankintaa ja sosialisoidutaan. Ylaluokilla ohjataan
oppilaita kohti yhteiskunnan jasenyytta ja kiinnitetddan huomiota oppilaiden yksildllisen

arvomaailman rakentamiseen.?’

Sivistyksellisillé oikeuksilla tarkoitetaan oikeutta koulutukseen ja itsensa kehittamiseen,
sek3 tieteen, taiteen ja ylimman opetuksen vapautta?®. Koulutus on lasten kannalta
keskeisin sivistyksellinen oikeus ?°. Sivistykselliset oikeudet kuuluvat TSS-oikeuksien
kokonaisuuteen, eli taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien

kokonaisuuteen. TSS-oikeudet lisattiin perustuslakiin vuoden 1995

22 Hakalehto-Wainio, 2013, s. 49.

2 Hakalehto-Wainio, 2013, s. 49.

24 Arajarvi, 2021, s. 32.

2> Lahtinen & Lankinen, 2010, s. 18.
26 peVM 25/1994 vp, s. 16.

27 Arajarvi, 2021, s. 7.

28 HE 309/1993 vp, s. 19.

29 Arajarvi, 1994, s. 5.
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perusoikeusuudistuksen (969/1995) yhteydessa, jolloin sivistyksellisten oikeuksien
merkitys kasvoi3. Sivistyksellisten oikeuksien perustuslainsuoja oli hyvin vaatimaton
ennen sivistyksellisten oikeuksien aseman parantamista vuonna 1995. Sivistyksellisilla
oikeuksilla turvataan mm. oikeus maksuttomaan ja yhdenvertaisesti saatavilla olevaan
opetukseen. TSS-oikeudet toteutuvat vain julkisen vallan edistdessa niitd, ja julkisen
vallan kaytosta maarataan lailla. Tasta syysta kunnilla on erityinen rooli sivistyksellisten
oikeuksien turvaamisessa.3! Kuntien tulee jirjestdd perusopetusta perusopetuslaissa
mainitulla tavalla yhdenvertaisesti kaikille oppivelvollisille. Oikeus opetukseen on
turvattu vuodesta 1976 lahtien taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia oikeuksia
koskevalla kansainvaliselld yleissopimuksella (6/1976) eli TSS-sopimuksella. TSS-
sopimuksen 13 artiklan nojalla Suomi on tunnustanut jokaiselle oikeuden opetuksen

saamiseen.

Kaikkia julkisen hallinnon palveluja ohjaa hallintolain (434/2003) 7 §, johon sisaltyy
saados palveluiden asianmukaisesta saatavuudesta. Viranomaisen on jarjestettava
palvelunsa siten, etta niiden kaytto on helppoa ja ne ovat helposti saatavilla. Saatavuus
voidaan ajatella fyysiseksi suhteeksi tai etdisyydeksi ulkotilassa. Saatavuuden
kasitteeseen liittyy esteettomyyden kasite, silla palveluihin paasylle voi muodostua
esteita riippuen siitd, missa palvelut sijaitsevat. Saatavuuteen liittyy ldheisesti se, miten
ihmiset tavoittavat tietyn kohteen tietyssd ajassa. 32 Perusopetus on lakisditeinen
palvelu, jonka saatavuudesta on huolehdittava kaikissa tilanteissa. Perusopetuksen
saatavuuteen on viime vuosikymmenina vaikuttanut etenkin kouluverkon karsiminen,
silla fyysinen etdisyys kouluihin saattaa koulujen lakkauttamisten my6ta kasvaa. Haja-
asutusalueilla asuvilla on vyleensa pidempi matka palveluiden pariin kuin

kaupunkikeskuksissa asuvilla33.

30 peyM 25/1994 vp, s. 2, 35.

31 Husa & Pohjolainen, 2014, s. 193.
32 Vanjusov, 2022, s. 166.

33 Vanjusov, 2022, s. 167.
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Julkisen vallankdytén tulee perustua lakiin (PL 2.3 §). Julkisella vallalla puututaan
vksipuolisesti  yksityisen  vapauspiiriin.  Julkista valtaa kaytetdan tekemalla
hallintopdatoksia, antamalla vyleisia normeja, sekd kayttamalla valittomia
voimakeinoja.3* Julkisen vallankdytén tulee olla johdettavissa eduskunnan antamista
saannoksistd. Se on sidottu oikeusvaltioperiaatteeseen ja kansanvaltaiseen
hallintotapaan.3> Julkista valtaa kdyttavat valtion lisdksi kunnat, kuntayhtymat, evankelis-
luterilainen kirkko, Ahvenanmaan maakunta, seka julkista toimintaa harjoittavat yhteisot.
Julkista valtaa kayttavat myos niiden erilaiset toimijat, kuten viranomaiset, laitokset ja
henkilostd. 3° Sivistystoimeen kohdistuvaa julkista valtaa kayttdvat valtio, kunnat ja

kuntayhtymaét, seka niiden alaiset viranomaiset®’.

Julkisen vallan on huolehdittava siita, etta opetuspalveluita on riittdavasti saatavilla, eika
asuinpaikkaan tai varallisuuteen liittyvat syyt saa muodostua esteeksi oppilaan
oikeudelle saada opetusta3®. Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava
perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Velvoite kohdistuu julkiseen valtaan
instituutiona. Perusopetuksen alueellisen saatavuuden ndkokulmasta viranomainen
kayttaa julkista valtaa esimerkiksi tekemalla paatoksia koulujen lakkauttamisesta tai

erilaisten etuuksien, kuten koulukuljetustukien myontamisesta.

1.3 Tutkimusmenetelma ja -aineisto

Tutkielma on oikeudellinen ja tutkimusmenetelmdna kdytetdaan lainoppia eli
oikeusdogmatiikkaa. Lainopin tarkastelun kohteena on voimassa oleva oikeus ja sen
tehtdvana on oikeussaantdjen sisallon tulkinta, oikeusperiaatteiden vertailu ja punninta,
seka oikeussaannodsten systematisointi. Tarkoituksena on tehda oikeudellisista normeista

systemaattinen kokonaisuus, jotta niiden tulkitseminen on mahdollista. 3° Siltalan

34 Maenpéaa, 2013/2022, luku 11, 4., Julkinen valta ja sen kayttdminen.

35 Arajarvi, 2021, s. 26-27.

36 Maenpaa, 2013/2022, luku 11, 4., Julkinen valta ja sen kiyttdminen; HE 309/1993 vp, s. 26.
37 HE 309/1993 vp, s. 26.

38 peVM 25/1994 vp, s. 35-36.

39 Hirvonen, 2011, s. 22-23; Kaisto, 2005, s. 344.
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mukaan oikeussdadantdjen systematisoinnilla tarkoitetaan sitd, ettd yksittdinen
lainsdannds asetetaan laajempaan kontekstiin, jossa punnitaan muidenkin
oikeussdantdjen muodostamaa yhteyttd 4°. Tulkinta voi kiinnittyd esimerkiksi lain
kielelliseen ilmaisuun, oikeuskdytdanndssa vakiintuneeseen lainsadadantoon, tulkinnan
yhteiskunnallisiin vaikutuksiin tai lainsdddannon historialliseen tarkoitukseen. Siltalan
mukaan sellaista teoriaa ei ole mahdollista esittdad, joka sopisi yhtalaisesti kaikkiin

tapauksiin.*!

Systematisoinnin voidaan nahda tekevan lainopista tiedettd, koska silla ikdan kuin
jatketaan lainsdatdjan tyotd #2 . Oikeudellista tulkintaa tulee aina perustella
hyvaksyttavalla ja lainmukaisella tavalla. Paatelmat tulee perustella lainsaadannosta
johdettujen tulkintaperusteiden avulla tai lainvalmisteluaineistoon vedoten. %3
Lainopillinen tulkinta tulee perustella tavalla, joka tayttdaa lainmukaisuuden, seka
oikeusturvaodotuksen vaatimukset 4 . Tutkielma rakentuu voimassa olevien
oikeusnormien tulkintaan, sekda niiden merkityksen tarkasteluun ja kaytdannon

toteutumiseen.

Tutkielmassa pyrin selvittdmadan, miten oppilaiden oikeutta perusopetuksen
vhdenvertaiseen saatavuuteen pyritddn turvaamaan. Arviointi perustuu lainsaadannon
lisaksi pitkalti suomalaiseen oikeuskaytantoon. Arviointia varten olen kerannyt ratkaisuja
eri alueiden hallintotuomioistuimilta. Ratkaisut koskevat pdaasiassa koulukuljetusasioita,
koulujen lakkauttamista, seka l|ahikouluperiaatetta. Vaasan hallinto-oikeuteen olen
saanut tutkimusluvan, jolloin sieltd keratyt ratkaisut ovat olleet osittain salassa
pidettavia, mutta materiaalia on ollut kadytettavissa paljon. Muiden hallinto-oikeuksien
ratkaisujen hyoédyntaminen |dhteend on ollut suppeampaa. Tutkielmassa on

hyodynnetty myos julkisesti saatavilla olevia hallintotuomioistuinten ja Korkeimman

40 Sjltala, 2001, s. 22-23.

41 Siltala, 2001, s. 110.

42 Kolehmainen, 2016, s. 128.
43 Siltala, 2001, s. 24.

44 Siltala, 2001, s. 26.
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hallinto-oikeuden ratkaisuja. Oikeustieteellisessa tutkimuksessa viranomaisten ja
tuomioistuinten asiakirjoja kaytetdaan oikeudellisen tulkinnan apuna kuvaamaan jotain

oikeudellista ongelmaa tai ilmiota*.

Perusopetuksen alueellisesta saatavuudesta on I6ydettdvissda vain vahan aiempaa
tutkimusta “® . Toisaalta muutamassa vuodessa perusopetuksen alueelliseen
saatavuuteen linkittyvid tutkimuksia on tullut lisdd 4’ , mikd kertoo aiheen
ajankohtaisuudesta. Tutkimukseni kytkeytyy aiempaan tutkimukseen “Sivistykselliset ja
sosiaaliset perusoikeudet syrjdkunnissa’, jonka on toteuttanut Juha Lavapuro, Tuomas
Ojanen, Pauli Rautiainen ja Virve Valtonen vuonna 2016. Tutkimuksessa tarkastellaan
kuntien roolia sosiaalisten ja sivistyksellisten perusoikeuksien turvaajina seka
analysoidaan, miten sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet toteutuvat harvaan asutun

maaseudun syrjakunnissa®.

Suhteessa aiempaan tutkimukseen tavoitteenani on ennen kaikkea keskittya
kokonaisvaltaisesti perusopetuksen alueelliseen saatavuuteen liittyviin tekijoihin.
Aiemmassa tutkimuksessa on laajalti kiinnitetty huomiota sivistyksellisten oikeuksien
lisaksi my6s sosiaalisten oikeuksien toteutumiseen. Lisiksi aiemmassa tutkimuksessa
lahtékohtana on ollut pitkilti maaseutumaisten alueiden tarkastelu®, kun taas nyt kasilla
olevassa tutkimuksessa pyritdan tarkastelemaan aihetta yleisemmin kuntien
toimintakyvyn kautta. Toisen asteen koulutukseen liittyvan alueellisen saatavuuden

tarkastelun rajaan pois tutkielmasta, silla aiempaa tutkimusta aiheesta on saatavilla®*.

Aiemman tutkimuksen ja oikeuskdaytannon lisaksi merkittavia lahteita tutkimuksessani

ovat sdddokset ja oikeuskirjallisuus. Saadoksista tarkeimmat ovat perustuslaki

4> Voutilainen, 2016, s. 88.

46 kts. esim. Pitkild, 2020, s. 15. & Miettinen, 2013, s. 235.

47 kts. esim. Kumpulainen & Nyysséla, 2022. & livonen ja muut, 2022.
48 Lavapuro ja muut, 2016, s. 9.

49 kts. esim. Lavapuro ja muut, 2016.

50 kts. esim. Lavapuro ja muut, 2016. & livonen ja muut, 2022.

51 kts. esim. Mantyl3 ja muut, 2022.
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(731/1999), perusopetuslaki (628/1998), seka hallintolaki (434/2003), jossa maarataan
oppilaiden oikeuksien normipohjasta. Opetustoimessa tulee poikkeuksetta noudattaa
hallinto-oikeuden yleisia periaatteita. Keskeisin tutkimustani koskeva kansainvalisen
saantelyn sisdlto tulee taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia oikeuksia koskevasta

kansainvalisesta yleissopimuksesta (6/1976).

Tutkimukseni kannalta oikeuskirjallisuudesta merkittavimmat ovat Pentti Alajarven
teokset; Oikeus sivistykseen (1994), Sivistykselliset oikeudet ja velvollisuudet (2006) ja
Koulutusoikeus (2021), Suvianna Hakalehto-Wainion teos Oppilaan oikeudet
opetustoimessa (2013), seka Esa livosen ja muiden teos Maaseutu- ja saaristoalueilla
asuvien lasten sivistyksellisten ja sosiaalisten oikeuksien toteutuminen kouluverkon
muutoksissa ja muutosten vaikutukset alueiden elinvoimaan (2022). Kunnallisen
itsehallinnon ja yhdenvertaisuuden punninnassa merkittavin lahde on ollut Marianne

Makelan vaitoskirja Yhdenvertainen oikeus sivistykseen (2013).

1.4 Tutkimuksen rakenne ja rajaus

Tutkielmassa selvitetdan perusopetuksen alueellisen saatavuuden turvaamista, mutta
muut saatavuuden muodot, kuten opetuksen tietotekninen saatavuus rajataan
tutkielman ulkopuolelle. Tutkimuksessa sivutaan etdopetuksen mahdollisuutta, mutta ei
syvennytd lasten mahdollisuuteen opiskella tietoteknisten laitteiden avulla.
Tutkimuksessa keskitytdan perusopetukseen ja toisen asteen koulutus rajataan
tutkielman ulkopuolelle, vaikka oppivelvollisuutta on laajennettu oppivelvollisuuslain 2
§:n mukaisesti koskemaan myo6s toisen asteen koulutusta. Nain ollen myo6skdan
esiopetuksen, tai aamu- ja iltapaivakerhon alueellista saatavuutta ei kasitella tassa

tutkielmassa.

Tutkimuksessa esitettyja nakokulmia on kuitenkin jossain maarin mahdollista soveltaa
myos muihin kuin peruskoulussa opiskeleviin oppilaisiin. Tutkimuksen Idhtokohtana on,
ettd oppilaista puhuttaessa he ovat oppivelvollisuusikaisida peruskoulun oppilaita. Joskus

peruskoulun oppilas voi olla myods esimerkiksi aikuinen. Oppilas voi myos tarvita
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vammaisuuden tai muun erityisen tuen vuoksi erityisid tukipalveluita. Erityistarpeita
omaavien oppilaiden tilannetta sivutaan tutkielmassa, mutta varsinaisesti tallaiset

erityistilanteet eivat kuulu tutkielman sisaltéon.

Tutkielmassa kasitellaan aluksi perusopetukseen liittyvda saantelya, perusopetuksen
ihmis- ja perusoikeuksia toteuttavaa luonnetta, sekd yhdenvertaisuuden merkitysta
perusopetuksessa. Perusopetuksen saatavuuden kannalta yhdenvertaisuuden
turvaaminen on niin merkittava periaate, etta yhdenvertaisuuden merkitysta kasitellaan
jossain maarin kaikissa tutkielman paaluvuissa. Seuraavaksi siirrytdaan tarkastelemaan
varsinaista perusopetuksen alueellista saatavuutta ja sitd koskevaa saantelyd. Tassa
paaluvussa madritelldadn saatavuuden kadsite monipuolisemmin ja kasitelldan muun
muassa perusopetuspaikan maaraytymista, lahikouluperiaatetta, koulumatkatukia, seka
koulumatkojen pituuksien vaikutuksia oppilaisiin ja heidan perheisiinsa. Lisaksi
tarkastellaan etdopetuksen luomia mahdollisuuksia perusopetuksen alueellisen

saatavuuden edistamiseksi.

Viimeinen paadluku ennen johtopaatoksia kasittelee kuntien asemaa perusopetuksen
jarjestdjana. Perustuslain 121 §&:n ja kuntalain 7 §:n mukaan kunnan on jarjestettava
laissa sille maaratyt tehtavat. Nain ollen kuntien edellytyksida perusopetuksen
jarjestdjana on tarpeellista kasitella tdassa tutkielmassa. Perusopetuksen alueellisen
saatavuuden kannalta merkittdvdaa on kunnan viranomaisten kayttama julkinen valta,
silla kunnan viranomaiset tekevat koulutuksen jarjestamiseen ja oppilaisiin kohdistuvia
paatoksia. Toisaalta perusopetuksen alueelliseen saatavuuteen vaikuttaa myos kunnan
talous ja kunnan edellytykset yllapitaa peruskouluja. Johtopaatokset -luvussa vastataan
tutkimuskysymyksiin ~ ja  laaditaan  yhteenveto  tutkimuksessa ilmenneistd

perusopetuksen alueelliseen saatavuuteen vaikuttavista tekijoista.
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2 Perusopetus perusoikeutena

2.1 Perusopetusta koskeva sadntely

Oikeus perusopetukseen on turvattu subjektiivisena oikeutena. Subijektiivisella
oikeudella tarkoitetaan sellaista oikeutta, joka kuuluu suoraan kaikille heille, kelle oikeus
on laissa turvattu. °2 Subjektiivinen oikeus varmistaa palveluiden saatavuuden
vhdenvertaisella tavalla. Sitd kaytetaan usein tarkeimpien yhteiskuntapoliittisten
tavoitteiden saavuttamiseksi ja heikommassa asemassa olevien ryhmien suojelemiseksi.
Subjektiivinen oikeus on yksilon oikeutena niin merkittava, etta subjektiiviseen
oikeuteen perustuvasta paatoksesta on oikeus hakea muutosta korkeimpiin oikeuksiin
saakka.>3 Subjektiivisten oikeuksien kohdalla kunta ei voi vedota huonoon taloudelliseen

tilanteeseen, vaan palvelut on kyettiva tarjoamaan®.

Subjektiivisen oikeuden toteuttaminen rajoittaa yhteiskunnallista paatoksentekoa. Sen
ideana on poistaa julkiselta vallalta harkintavalta asiassa, joka on turvattu subjektiivisena
oikeutena, kuten perusopetuksen saaminen. > Subjektiivisia oikeuksia on
perusopetuksen lisaksi myds esimerkiksi eldke, vammaispalvelut ja paivahoito®. Koska
oikeus opetukseen on turvattu subjektiivisena oikeutena, opetukseen paiasemiselle ei
saa asettaa rajoitteita. Perusopetukseen osallistumista rajoitetaan ainoastaan

ikarajoituksilla, mutta siitakin on olemassa poikkeuksia.

Perusopetus aloitetaan padasiassa sen kalenterivuoden syksylld, kun lapsi tayttaa
seitsemdn  vuotta. Joskus  koulunkdaynnin voi aloittaa laissa maarattya
oppivelvollisuusikda aikaisemmin tai myohemmin. Syyt voivat olla esimerkiksi

psykologisia tai ladketieteellisid. Lapsella on oltava edellytykset suoriutua opiskelusta,

52 M3enpaa, 2013/2022, luku 11, 6., Subjektiiviset oikeudet.

53 Arajarvi, 2021, s. 93.

5 Maenpaa, 2013/2022, luku 11, 6., Subjektiiviset oikeudet; Hakalehto-Wainio, 2013, s. 132.
55 Arajarvi, 2021, s. 94.

6 Ma3enpad, 2013/2022, luku I1, 6., Subjektiiviset oikeudet.
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mikali han aloittaa peruskoulun s3idettyd aiemmin. >’ Ammatilliseen- ja
lukiokoulutukseen paasemiselle voidaan kuitenkin asettaa rajoitteita. Edellytyksena
peruskoulun jalkeisiin  koulutuksiin  pdasemiselle saattaa olla esimerkiksi
paasykoevaatimuksia, mutta vaatimusten tulee olla yleisia ja samalla tavalla kaikkia

koskevia.>8

Perusopetukseen osallistuminen on lasten perus- ja ihmisoikeus, jota julkisen vallan
tulee perustuslain 22 §:n mukaan edistad. Perusoikeudet ovat perustuslaissa, seka
kansainvalisin sopimuksin turvattuja yksilon oikeuksia, jotka kuuluvat kaikille
yhdenvertaisesti >° . Perusoikeudet edistdvit ja suojaavat yhteiskunnan keskeisten
arvojen toteutumista ja ovat sidoksissa yhteiskunnassa asetettuihin tavoitteisiin 0,
Perusoikeuksia toteutetaan useimmissa tapauksissa palveluita jarjestamalla ja yksiloita
tukemalla®®. Julkinen valta ei saa toimia perusoikeuksien vastaisesti ja julkisen vallan on
ryhdyttava toimenpiteisiin silloin, kun joku muu loukkaa perusoikeuksia. Lisaksi julkisen
vallan on toimeenpantava perusoikeus, mikali perusoikeuden toteutuminen ei muuten

ole mahdollista.®?

Perusoikeuksien toteuttaminen ja turvaaminen maksaa yhteiskunnalle, mutta se myds
tuottaa sekd taloudellisesti, ettd yhteiskuntapoliittisesti 3 . Lapsille tirkeimmét
perusoikeudet toteutuvat nimenomaan koulussa. Perusoikeudet luovat perustan, joka
koskee kaikkia oppilaita heitd koskevassa paatoksenteossa. Viranomaisten on otettava
huomioon oppilaiden perusoikeuksien turvaaminen kaikessa p&aatéksenteossa. ©

Koulutukseen liittyvissa  perusoikeuksissa on kyse sosiaalisesti, alyllisesti,

57 Arajarvi, 2021, s. 288.

58 Arajarvi, 1994, s. 77.

59 Hallberg, 2011, s. 29; Husa & Pohjolainen, 2014, s. 139.
80 Arajarvi, 1994, s. 21-22; Arajarvi, 2021, s. 80.

61 Arajarvi, 1994, s. 132.

62 Arajarvi, 2021, s. 81.

83 Arajarvi, 2021, s. 80.

64 Hakalehto-Wainio, 2013, s. 42—-43.
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yhteiskunnallisesti ja ammattitaidollisesti tarpeellisten tietojen, taitojen ja oppien

hankkimisesta®°.

Perusoikeudet ovat erityisen pysyvyyden omaavia julkisoikeudellisia normeja, mutta ne
eivat silti ole tdysin ehdottomia. Joissain tapauksissa perusoikeuksia on mahdollista
rajoittaa, mutta rajoittamiselle on oltava hyviksyttava syy.®® Lasten perusoikeuksien
rajoittaminen ei padasiassa eroa aikuisten perusoikeuksien rajoittamisesta. Koulussa
lasten perusoikeuksia ei lahtdkohtaisesti saa rajoittaa, vaikka tavoite olisi pedagogisesti
hyvaksyttdva. © Koulumaailmassa toteutuu erittdin  harvoin perusoikeuden
rajoittamiselle asetettu valttdmattémyysvaatimus®®. Perusoikeuksien rajoittamisen on
oltava perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttavaa ja yhteiskunnallisen tarpeen
vaatimaa ®° . Yhden perusoikeuden rajoittaminen heijastuu valttimattd muidenkin
perusoikeuksien toteutumiseen’®. Tavallisella lailla ei ole mahdollista sd3t44 rajoitusta,
joka ulottuisi perusoikeuksien ytimeen’!. Perusoikeuden ytimen loukkaus on selvj,

mikali rajoitus on selvésti laajempi kuin jaljelle jaava oikeus’?.

Perustuslakivaliokunnan mukaan perusoikeuksia voidaan rajoittaa seuraavin kriteerein,

jos kaikki kriteerit tayttavat samaan aikaan:

1. Rajoitusten tulee perustua lakiin.

2. Rajoitusten tulee olla tarkkarajaisia ja tasmallisesti maariteltyja.

3. Rajoitusten tulee olla hyvaksyttavia ja niiden tulee olla yhteiskunnallisen tarpeen
vaatimia.

4. Perusoikeuksilla turvattuun ydinalueeseen ei saa puuttua. Arvion ydinalueesta

tekee perustuslakivaliokunta.

85 Arajarvi, 2021, s. 100.

66 Arajarvi, 2006, s. 41; Husa & Pohjolainen, 2014, s. 138.
67 Hakalehto-Wainio, 2013, s. 276.

68 Arajarvi, 1994, s. 62.

8 Arajarvi, 2021, s. 86; Hakalehto-Wainio, 2013, s. 276.
70 Arajarvi, 1994, s. 44.

71 peVM 25/1994 vp, s. 5.

72 Arajarvi, 2021, s. 87.
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5. Rajoitusten tulee olla valttamattémia ja oikeassa suhteessa tavoitteeseen
nahden.

6. Perusoikeuksia rajoittaessa on huolehdittava riittavista oikeusturvajarjestelyista.
Kaytossa on oltava jokin valitus- tai muutoksenhakukeino.

7. Rajoitukset eivat saa olla ristiriidassa Suomea velvoittavien kansainvalisten

sopimusten kanssa.”?

Julkista valtaa rajoittaa myds heikennyskielto. Heikennyskiellolla tarkoitetaan
perusoikeuksien toteuttamisvelvoitteen kaantopuolta, silla se kieltda perusoikeuksien
avulla saavutetun tason heikentamisen nykyisen tason alapuolelle’. Heikennyskiellon
kasite on tullut keskusteluun 1970-luvulla’>. Yksilon oikeuksia edistdviad jarjestelmia
kehittdessa on varmistettava, ettd uudet muutokset eivdat heikenna jarjestelmaa
nykyisen tason alapuolelle. Perusoikeusjarjestelman kannalta sellaiset heikennykset ovat
epdoikeudenmukaisia, jotka heikentdvat jo saavutettua tasoa. Heikennyskiellolla on
merkitysta etenkin niissa tilanteissa, joissa kunnat tasmentavat resurssejaan esimerkiksi

sivistys- ja terveyspalveluihin.”®

Vuonna 1995 tehtiin perusoikeusuudistus, jossa perustuslakiin lisattiin taloudelliset,
sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet eli TSS-oikeudet. TSS-oikeudet eivat toteudu ilman,
ettd julkinen valta edistaa niita, ja kunnilla on TSS-oikeuksien edistdjina merkittava rooli.
On tarkeda huomata, ettd TSS-oikeudet ovat ldhinna julkista valtaa objektiivisesti
velvoittavia. 77 Perustuslain 16 §:ssd turvataan sivistyksellisia oikeuksia. Pyké&ldn
ensimmaisen momentin mukaan jokaisella on oikeus maksuttomaan perusopetukseen.
Maksuton perusopetus on oppilaiden subjektiivinen oikeus. Jokaisen oppilaan on
saatava yhdenvertaisesti laadukasta opetusta perheen taloudellisesti tilanteesta

riippumatta. My06s perusopetuslain 31 §:ssd saddetddan opetuksen maksuttomuudesta.

3 PeVM 25/1994 vp, s. 5; Saraviita, 2011, s. 137-141.

74 Arajarvi, 2011, s. 37.

7> Rautiainen, 2013, s. 262.

76 Tuori, 2011b/2009, Luku IIl, 15., Sosiaaliset oikeudet; HE 115/2012 vp, s. 7.
77 Harjula & Prattil3, 2015, s. 89; Husa & Pohjolainen, 2014, s. 193.
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TSS-oikeuksien tarkeimpana tehtavana on muun ohella nimenomaan turvata oikeus
maksuttomaan perusopetukseen’®. Perusoikeusuudistuksen tarkoituksena oli edistd3
mm. perusopetuksen maksuttomuutta ja opetuksen yhtildistd saatavuutta 7° .
Uudistuksessa otettiin huomioon kansainvaliset ihmisoikeusvelvoitteet ja uudistuksen

paaasiallisena tarkoituksena oli laajentaa yksilon oikeuksia®.

Opetuksen maksuttomuudella tarkoitetaan, ettd opetuksesta ei saa aiheutua oppilaalle
kustannuksia. Opetuksen maksuttomuus sisaltda koulunkdaynnin maksuttomuuden
lisaksi myds koulutarvikkeiden, kouluruoan ja tiettyjen kriteerien tdyttyessa
koulukuljetuksen maksuttomuuden.®! Julkisen vallan tulee turvata jokaiselle kykyjensa
mukainen mahdollisuus saada opetusta varallisuuden tai asuinpaikan sitd estamatt82,

Koulutuksen jarjestamiseen menevit kustannukset katetaan julkisista varoista®3.

Sivistyksellisid oikeuksia turvataan perustuslain lisaksi my6s kansainvalisilla sopimuksilla.
Koulutuksella on vankka rooli kansainvalisissa ihmisoikeussopimuksissa ja sita turvataan
mm. Taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia oikeuksia koskevan kansainvalisen
yleissopimuksen (6/1976) artikloissa 13 ja 14, Euroopan ihmisoikeussopimuksen (SopS
19/1990) ensimmaisen lisdpoytakirjan artiklassa 2, seka Yhdistyneiden Kansakuntien
yleissopimuksessa lapsen oikeuksista (SopS 60/1991) artiklassa 28. Suomen tulee
poikkeuksetta noudattaa niitd kansainvalisia sopimuksia, joihin se on sitoutunut.
Kansainvaliset sopimukset eivat perustu lainsdatdjan toimintaan, vaan keskendan

yhdenvertaisten toimijoiden solmimiin sopimuksiin®.

Edelld mainituilla kansainvalisilla sopimuksilla turvataan oppilaiden oikeus opetukseen,

sen maksuttomuuteen ja yhdenvertaiseen saatavuuteen. Lasten yleissopimuksen 28

78 Maenpaé, 2013/2022, luku 11, 1., TSS-oikeudet.

7 HE 309/1993 vp, s. 1.

80 Hallberg, 2011, s. 31, 34; Saraviita, 2011, s. 238; HE 309/1993 vp, s. 5.
81 peVM 25/1994 vp, s. 9; PeVL 20/2007 vp, s. 2.

8 HE 86/1997 vp, s. 14.

8 Arajarvi, 2021, s. 445.

84 Arajarvi, 1994, s. 170; Arajérvi, 2021, s. 83.
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artiklan mukaan perusasteen koulutuksen tulee olla pakollista ja kaikkien saatavilla.
Myds TSS-sopimuksen 13 artiklan mukaan opetus on kaikin kaytettavissa olevien keinoin
tehtdva vyleisesti saavutettavaksi. TSS-sopimuksen 13 artiklaa koskevassa yleisessa
kannanotossa tarkennetaan koulutukseen paasyn edellytyksida. Kannanoton mukaan
koulutuksen tulee olla saatavaa, saavutettavaa ja laadullisesti hyvaksyttavaa. Lisaksi
koulutuksen tulee mukautua vastaamaan vyksildiden ja yhteiskunnan muuttuvia
tarpeita.®> Peruskoulu voi kdytannéssa olla pakollista vain silloin, kun kaikille taataan
mahdollisuus  osallistua  perusopetukseen ilman  suurempia  ponnisteluja.

Perusopetuksen saatavuutta jasennetaan tarkemmin kappaleessa 3.1.

Oikeus koulutukseen on yksi tarkeimmistda ihmisoikeuksista, eikda koulutuksella
hankittavalle tiedon maaralle ole ylarajaa. Koulutus on pitkalla aikavalilla yhteiskuntaa
vahvimmin muokkaava tekija®® ja se edistdd muidenkin ihmisoikeuksien toteutumista®’.
Koulutukseen osallistuminen antaa mahdollisuuden kehittda persoonallisuutta, seka
henkisia ja fyysisia taitoja®8. Suomalainen yhdenvertainen ja maksuton perusopetus on
johtanut demokratiaan, hyvinvointiin, seka yhteiskunnallisten ja alueellisten erojen
vahentymiseen®. Niiden lisdksi koulutus pienentaa tulo-, koulutus- ja sivistyseroja, seka
lisdd yhdenvertaisuutta maailmalla®®. Koulutuksen saaminen on keskeinen osa lasten
arkea ja on tarkeda, ettd lapset saavat suorittaa oppivelvollisuuden rauhassa lahella

asuinpaikkaansa ja ilman hairiontekijoita®?.

Koulusta saatavilla kokemuksilla on merkittdva rooli lasten kokonaiskehitykselle®2. Lapset
ovat erityisen vastaanottavia ja lapsuudessa omaksutut ajatustavat, arvot, seka

toimintatavat seuraavat aikuisuuteen®3. Sivistyksen kautta lapset saavat valmiuksia

85 CESCR General Comment No. 13: The Right to Education, kappale 6.

8 Arajarvi, 1994, s. 234; Perera, 2021, Luku Ill., 3.3., Education: A right beyond minimalism.
87 CESCR General Comment No. 13: The Right to Education, kappale 1.

88 Hakalehto-Wainio, 2013, s. 131.

89 Hakalehto-Wainio, 2013, s. 18.

% Arajarvi, 1994, s. 236.

%! Hakalehto, 2018, s. 294.

92 Hakalehto-Wainio, 2013, s. 19.

% Arajarvi, 2021, s. 7.
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vaikuttaa (vaali- ja osallistumisoikeudet), hankkia jatkokoulutusta ja edistaa tyoelamaan
siirtymista (oikeus tyohon). Yksi tarkeimmistd perusopetuksen tehtdvistda on auttaa
oppilaita omaksumaan erilaisia arvoja. Koulutettu ihminen pystyy huolehtimaan

itsestddn ja hyodyntamain oikeusjarjestyksen turvaamia oikeuksia.%*

2.1.1 Oppivelvollisuus

Oppivelvollisuus on perustuslaissa saadetty oikeus ja velvollisuus (PL 16 §).
Oppivelvollisuudesta saadetaan oppivelvollisuuslaissa ja perusopetuslain 26 §:ssa.
Oppivelvollisuuslain 2 §:n mukaan oppivelvollisuus koskee kaikkia Suomessa vakinaisesti
asuvia oppivelvollisuusikdisia lapsia ja nuoria. Saman pykdlan mukaan
oppivelvollisuusika alkaa sind vuonna, kun lapsi tayttda seitseman vuotta ja loppuu
lapsen tdyttdessa 18 vuotta, ellei hdan ole suorittanut ennen sitd hyvaksytysti

ylioppilastutkintoa tai ammatillista tutkintoa.

Perusopetus on yksilén ja yhteiskunnan kannalta niin merkittava tekija, etta
oppivelvollisuudesta on nahty tarpeellisena maarata perustuslaissa®®. Oppivelvolliset
oppilaat tayttavat oppivelvollisuutensa osallistumalla oppivelvollisuuslain 3 §:n ja 4 §:n
mukaiseen opetukseen. Oppivelvollisuuden tarkoituksena on lisatd osaamistasoa,
yhdenvertaisuutta, lasten hyvinvointia, sekd kaventaa oppimiseroja °°

Oppivelvollisuuslain 1 §:n mukaan oppivelvollisuuden tavoitteena on turvata kaikille

elamassa tarpeellinen perusosaaminen ja sivistys.

Suomessa lahes kaikki lapset suorittavat oppivelvollisuuden mukaisen peruskoulun ja
saavat paattotodistuksen peruskoulusta %7 . Oppivelvollisuuslain 6 §:n  mukaan
oppivelvollisuuteen  kuuluvien  opintojen on  edistyttdvd  henkil6kohtaisen

opiskelusuunnitelman mukaisesti. Oppivelvollisuuslain 12 §:n mukaan opetuksen

%4 Hakalehto-Wainio, 2013, s. 131.
% Arajarvi, 2021, s. 188.

% Arajarvi, 2021, s. 191.

97 Hakalehto-Wainio, 2013, s. 92.
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jarjestdjan on valvottava oppivelvollisen oppilaan opintojen edistymista, ja lain 14 §&:n
mukaan oppivelvollisen asuinkunnan tulee valvoa oppivelvollisuuden suorittamista.
My®os lasten vanhemmat ovat oppivelvollisuuslain 9 §:n mukaan velvoitettu valvomaan
oppivelvollisuuden suorittamista. Lain 22 §:n mukaan huoltaja voidaan maarata sakkoon,
jos han tahallaan tai torkedsta huolimattomuudesta laiminlyo velvollisuutensa huolehtia

ja valvoa huollettavansa oppivelvollisuuden suorittamista.

Uusi oppivelvollisuuslaki (1214/2020) saadettiin voimaan tulevaksi elokuussa vuonna
2021. Ennen wuuden oppivelvollisuuslain sdaatamista oppivelvollisuus taytettiin
suorittamalla  peruskoulun  oppimadara. Uuden oppivelvollisuuslain  myo6ta
oppivelvollisuus laajeni koskemaan myds ammatillista- tai lukiokoulutusta peruskoulun
lisdksi. Kaikkien oppivelvollisten on siis suoritettava peruskoulun yhdeksannen luokan
suorittamisen jalkeen vield lukio- tai ammatillinen koulutus. Hallituksen esityksen
mukaan oppivelvollisuutta oli perusteltua pidentda, koska matalan koulutustason toita

ei ole tarjolla yht& paljon kuin ennen?®,

Tyoelaman vaatimukset kasvavat jatkuvasti, joten pelkdn peruskoulun oppimaaran
suorittaneiden tyollisyysaste laskee jatkuvasti °° . Lukiolain (714/2018) mukaan
lukiokoulutuksen tarkoituksena on antaa opiskelijoilla valmiudet korkeakouluopintoihin
ja tukea heidan kasvuaan yhteiskunnan sivistyneiksi jaseniksi, seka opettaa heille elaman
kannalta tarpeellisia tietoja. Lain ammatillisesta koulutuksesta (531/2017) mukaan
ammatillisen tutkinnon tarkoituksena on yllapitdaa ja parantaa vaestéon ammatillista
osaamista, sekd vastata yhteiskunnan osaamistarpeisiin. Myos ammatillinen koulutus

mahdollistaa korkeakouluopiskelun.

Perustuslain 16.1 § turvaa oppivelvollisille oikeuden perusopetukseen subjektiivisena
oikeutena. Oppivelvollisuuslain uudistamisen myota edella mainittu perustuslain pykala

laajeni koskemaan myos toisen asteen koulutusta. Nadin ollen myos perustuslain 16.1

% HE 173/2020 vp, s. 82.
99 HE 173/2020 vp, s. 82.
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§:ssa turvattu oikeus maksuttomaan opetukseen laajeni koskemaan toisen asteen
koulutusta. Ennen uudistettua oppivelvollisuuslakia toisen asteen koulutus oli turvattu
ainoastaan perustuslain 16 §:n 2 momentissa, jonka mukaan julkisen vallan tulee turvata
jokaiselle yhtaldainen mahdollisuus saada tarpeidensa ja kykyjensa mukaisesti myos

muuta kuin perusopetusta, seka kehittaa itsedan varattomuuden sitd estamatta.

Perustuslakivaliokunnan lausunnossa huomautetaan, etta uudella oppivelvollisuuslailla
on sivistyksellisia perusoikeuksia edistavia vaikutuksia, mutta myds perusoikeuksia
rajoittavia vaikutuksia. Silla pyritdaan kaventamaan oppimiseroja ja antamaan nuorille
yhdenvertaiset mahdollisuudet kouluttautua. Toisaalta perustuslakivaliokunta
huomauttaa, etta hyvaksyttavan paamaaran omaavan lakiehdotuksen tavoitteisiin olisi

voinut pyrkia muillakin tavoilla, kuten opiskelijoita ohjaamalla ja tukemalla.1%°

2.1.2 Lapsen etu

Lapsen etu on lapsia koskevia paatdksia ohjaava universaali periaate!®! ja sitd turvataan
kansallisella lainsaadannolla, seka kansainvalisilla sopimuksilla joihin Suomi on
sitoutunut. Lapsen etua korostetaan mm. laissa lapsen huollosta ja tapaamisoikeudesta
(361/1983), lastensuojelulaissa (417/2007) %2 , sekd sosiaalihuollon asiakaslaissa
(812/2000). Vuonna 1990 hyvaksytyssa Yhdistyneiden Kansakuntien yleissopimuksessa
lapsen oikeuksista (SopS 60/1991) sdadetddan lasten oikeudesta turvalliseen ja

tasapainoiseen elamaan. Suomi liittyi sopimukseen vuonna 1991.

Lapsen oikeuksien yleissopimuksessa ei madritella lapsen edun kasitetta tarkkaan ja se

aiheuttanee ajoittain haasteita 3 . Lapsen edun toteuttamisen voidaan ajatella

100 peV/L 43/2020 vp, s. 2.

101 Hakalehto-Wainio, 2013, s. 59.

102 | astensuojelulain 4 §:ssd maaritelldan, mité lapsen etu kyseisessi laissa tarkoittaa. Lastensuojelulain 4
§:n mukaan lapsen etua arvioitaessa on otettava huomioon lapsen hyvinvointi ja tasapainoinen kehitys,
ian ja kehitystason mukainen valvonta ja huolenpito, ldheiset ihmissuhteet, mahdollisuus saada
ymmarrystd, hellyttdd, koulutusta, seka turvallisen kasvuympadriston, vastuullisuuteen kasvaminen,
mahdollisuus osallistumiseen ja vaikuttamiseen omissa asioissa, seka oikeutta lapsen kielellisen,
uskonnollisen ja kulttuurisen taustan huomioimisen.

103 De Godzinsky, 2014, s. 14.
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tarkoittavan lapsen perustarpeiden kuten emotionaalisten, alyllisten ja fyysisten
tarpeiden tayttamista, seka kasvun tukemista ja turvaamista niin, etta lapsi saa kasvaa
rauhassa kohti aikuisuutta®®. Toisen ajatuksen mukaan lapsen etu toteutuu, kun hanelle
lapsen oikeuksien sopimuksessa turvatut oikeudet toteutuvat!®, eli esimerkiksi oikeus
koulutuksen saamiseen, yksityisyyteen ja vanhempiensa tuntemiseen, seka

hoidettavana olemiseen1.

Edelld mainittujen liséksi lapsen etua toteuttaa se, etta lasta kuullaan hanta koskevassa
paatoksenteossa ikddn sopivalla tavalla (LSL § 20). Lapsen oikeuksien sopimuksen
artiklassa 3 saadetdadan mm. siitd, ettd lapsia koskevassa paatoksenteossa on otettava
ensisijaisesti huomioon lapsen etu. Paatoksenteossa on kaytettava harkintaa ja valittava
aina se vaihtoehto, joka on lapsen edun mukainen!®’. Piitéksenteossa lapsen edun
kdsite on haastava sen moniulotteisen merkityksen vuoksi. Periaate antaa
mahdollisuuden laaja-alaiseen todistusharkintaan, mutta toisaalta se voi olla
oikeusturvan kannalta ongelmallinen. Paatokset voivat poiketa hyvinkin paljon toisistaan
tulkittaessa lapsen etua eri tavoin. Perusteluissa voidaan vedota lapsen etuun silloinkin,
kun perusteita ei sille ole ollut. Asianosaisten voi olla vaikea saada muutosta paatokseen,

jossa on naennaisesti otettu huomioon lapsen etu.1%

Paatoksia ei voi perustella vain lapsen edulla, vaan paatoksen perusteluissa on tuotava
ilmi, miten paatds tukee lapsen etua paremmin kuin muut mahdolliset vaihtoehdot*°.
Kun lapsen edut ovat vastakkain, on punnittava etuja keskendan ja valittava paras
mahdollinen vaihtoehto. '1® Parhaan mahdollisen vaihtoehdon periaate ohjaa

111

yleissopimuksen tulkintaa***. Mikdaan yksittdinen seikka ei ratkaise lapsen etua, vaan

lapsen etua tarkastellessa on otettava huomioon useita tekijoita kuten erilaisia uhkia ja

104 Freeman, 2007, s. 27.

105 De Godzinsky, 2014, s. 16.

106 Hammarberg, 2008, s. 5.

107 Arajarvi, 2021, s. 99; Ylisaukko-oja, 2023, s. 7.

108 De Godzinsky, 2014, s. 14-15.

109 livonen ja muut, 2022, s. 80.

110 ylisaukko-oja, 2023, s. 7; Hakalehto-Wainio, 2013, s. 64.
111 Hammarberg, 2008, s. 3.
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vahvuuksial'2. Esimerkkina parhaan mahdollisen vaihtoehdon valinnasta ja ristiriidasta
voidaan pitdaa korona -pandemian aikaista etdopetukseen siirtymista. Etaopetuksessa
tapahtuvassa perusopetuksessa ei ole mahdollista toteuttaa kaikkia lapsen etua tukevia
toimia ja tiettyja oikeuksia oli pakko rajoittaa. Myodskaan koulun lakkauttaminen tietyksi
ajaksi olisi ollut tdysin mahdoton ajatus. N&in ollen perusopetuksen jarjestaminen

etdopetuksena oli kdytettdvissa olevista vaihtoehdoista paras mahdollinen.'3

Eri kulttuureissa on erilaisia nakemyksia lapsen etua toteuttavista toimista, kuten
kuuluuko lapsen tehda t6itd, voidaanko lapsi pakottaa naimisiin tai millaisia paatoksia
lapset voivat tehd3 itse'!®. Joskus valtiot, viranomaiset, yhteisét tai yksittaiset aikuiset
kayttavat lapsen edun periaatetta vaarin perustellessaan tekoja, jotka ovat
todellisuudessa vahingoittaneet lapsen etua. Esimerkiksi lapsen fyysista kurittamista
pidetddn joissain kulttuureissa hyvaksyttavana toimenpiteena, silla sen ajatellaan
opettavan lapsille kuria pitkalla aikavalilla. Toisaalta lapsityévoimaa pidetdan jossain pain
maailmaan hyvaksyttavana, silla perheen elinkeino on riippuvainen koko perheen
tyossakaynnistd. Joissain kulttuureissa taas tytoiltd on riistetty mahdollisuus

koulunkayntiin, koska heiddn halutaan koulunk3ynnin sijaan tekevan kotit6ita.*%>

Lapsen edun huomioiminen koskee valtiota, kuntia, viranomaisia, kouluja ja yksittaisia
viranhaltijoita 1*®. Hakalehto-Wainion mukaan lapsen edun syvempi ymmartaminen
edellyttdd yleensid esimerkiksi kasvatustieteellistd tai psykologista informaatiota '’ .
Kouluymparistdssa lapsen etu turvataan laadukkaalla, turvallisella ja maksuttomalla
opetuksella, laadukkailla opettajilla ja lapsiystavalliselld ymparist6lla118. Oppilaan asema
on koulussa alisteinen, silla oppilas on vajaavaltainen. Koululla on oikeus kayttda valtaa

suhteessa lapseen. Oppilaan erityisen aseman vuoksi koulussa on tdrked korostaa

112 De Godzinsky, 2014, s. 14.

113 ylisaukko-Oja, 2013, 5. 9

114 Freeman, 2007, s. 33.

115 Hammarberg, 2008, s. 4.

116 Hakalehto-Wainio, 2013, s. 345; Hammarberg, 2008, s. 2.
117 Hakalehto-Wainio, 2013, s. 63.

118 Arajarvi, 2021, s. 99.
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opettajien ja muun henkildkunnan velvollisuutta kunnioittaa ja edistida lapsen etua.l®
Koulu on paras paikka lapsille oppia oikeuksistaan ja paikka, jossa lapsen oikeuksia
toteutetaan pdivittdin 12 . Lapsen edun toteuttaminen edistdd myods perus- ja
ihmisoikeuksien toteutumista®?!. Lapsen etu toteutuu kaikista parhaiten, kun perus- ja

ihmisoikeudet toteutuvat mahdollisimman hyvin yksittadisessa tilanteessa'??.

2.2 Yhdenvertaisuus perusopetuksessa

Perustuslain 6 §:ssd ja useissa Suomea velvoittavissa kansainvalisissa sopimuksissa
turvataan ihmisten yhdenvertaisuus?®. Perustuslain 6 §:n ensimmdisen momentin
mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessa. Perustuslain 6.3 § turvaa erikseen
lasten yhdenvertaista kohtelua yksildina. Yhdenvertaisuudella tarkoitetaan, etta ihmisia
on kohdeltava samanlaisissa tapauksissa samalla tavalla, eikd ihmisid saa asettaa
eriarvoiseen asemaan®?*. Yhdenvertaisuuden edistamistd pidetddn hyvinvointivaltion
tunnusmerkkind ja sen ajatellaan olevan eurooppalaisen sivistyksen perusta 12° .
Yhdenvertaisuus on yksi tarkeimmista hallinto-oikeudellisista periaatteista, silla sen
puitteissa viranomainen tekee ratkaisunsa. Yhdenvertaisuuden toteutuminen on

erityisen tirked3 myos kunnan jarjestamien palveluiden kannalta®?®.

Sivistyksellisiin perusoikeuksiin sisdltyy olennaisena osana jokaisen yhdenvertainen
mahdollisuus saada opetusta (PL 16.1 §). Oppivelvollisuuslain 2 §:n mukaan kaikki
Suomessa vakinaisesti asuvat oppivelvollisuusikdiset ovat oppivelvollisia ja nain

oikeutettuja perusopetukseen.

119 ylisaukko-Oja, 2023, s. 6.

120 stamatovi¢ & Zuni¢ Cicvarié¢, 2019, s. 85.

121 Hakalehto-Wainio, 2013, s. 345.

122 pe Godzinsky, 2014, s. 16; Ylisaukko-Oja, 2023, s. 6.

123 |hmisten yhdenvertaisuus turvataan mm. Kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevassa
yleissopimuksessa (SopS 8/1976), Euroopan ihmisoikeussopimuksessa (SopS 63/1999) ja Euroopan
sosiaalisessa peruskirjassa (44/1991).

124 pslonen, 2022, s. 226.

125 Arajarvi, 1994, s. 23; kts. myds Von der Leyen, Political guidelines for the next European Commission
2019-2024.

126 Harjula & Prattala, 2015, s. 92.
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Oppivelvollisuudella edistetdan lasten yhdenvertaista oikeutta saada perusopetusta.
Oppivelvollisuus takaa sen, etta yhdenvertaisuus toteutuu silloinkin, kun lapsi tai hanen
vanhempansa eivat anna arvoa oppivelvollisuudelle ja siitd syntyvélle oikeudelle saada
perusopetusta.?’ Koulutus menettdd merkityksensa epétasa-arvoisessa ymparistossa
esimerkiksi silloin, jos oikeus koulutukseen kattaisi vain tietyt ihmisryhmat tai

asuinalueet!?8,

Taloudelliset esteet eivat saa muodostua ongelmaksi koulunkdyntiin osallistumiselle, ja
siksi peruskoulun oppilaille tulee turvata yhdenvertaiset mahdollisuudet opetukseen
osallistumiselle. Tastd syystd perusopetuksen tulee olla maksutonta. ?° Opetuksen
vhdenvertaisuutta on viimeisten vuosikymmenten aikana edistetty myods poistamalla
tasokokeita, joita vaadittiin tiettyihin kouluihin padsemiselle. Nain ollen kotia lahimpana
olevaan kouluun p3isemiselle ei ollut enda esteita. 13° Kuitenkin muuhun kuin kunnan
osoittamaan lahikouluun hakeutuessa perusopetuslain 28 § antaa mahdollisuuden
edelleen kayttdaa oppilasvalinnassa soveltuvuuskokeita. Soveltavuuskokeita voivat

kayttaa ainoastaan painotettua opetussuunnitelmaa noudattavat oppilaitokset.

Yhdenvertaisuuslain (1325/2014) 6 §:n mukaan koulutuksen jarjestajan on arvioitava
yhdenvertaisuuden  toteutumista  kaikessa  toiminnassaan ja  muutettava
toimintatapojaan  niin, ettd yhdenvertaisuus toteutuu. Yhdenvertaisuuden
edistamistoimenpiteiden tulee olla oppilaitoksen voimavarat ja toimintaymparisto
huomioon ottaen oikeasuhtaisia, tehokkaita ja tarkoituksenmukaisia 3!

Yhdenvertaisuuslain 8 §:n mukaan ketdan ei saa syrjia ja samankaltaiset tilanteet on
ratkaistava johdonmukaisesti samalla tavalla. Koulumaailma on paikka, jossa usein

ensimmaisena voi kokea yhdenvertaisuuden puuttumisen tunteita. Yhdenvertaisuudesta

127 M3keld, 2013, s. 205.

128 perera, 2021, Luku lIl., 3.3., Education: A right beyond minimalism.
129 HE 44/1967 vp, s. 1, 7.

130 Kalalahti & Varjo, 2012, s. 47.

131 livonen ja muut, 2022, s. 68.
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tulee huolehtia monilla eri tasoilla, ja julkisen wvallan on huolehdittava

yhdenvertaisuuden edistdmisestd koulumaailmaan liittyvissa asioissa.'3?

Perusopetuslain 2 § turvaa yhdenvertaisen koulutuksen edistamista koko maan alueella.
Mybs erdassa hallituksen esityksessda korostetaan koulutuksen yhdenvertaista
toteutumista maan eri osissa®®3. Julkisen vallan on luotava oppilaille yhdenvertaiset
mahdollisuudet osallistua perusopetukseen maantieteellisesta sijainnista riippumatta.
Oppilaita on kohdeltava yhdenvertaisesti asuinpaikasta riippumatta ja joskus koulujen
sijainti aiheuttaa erityisid toimenpiteit, jotta yhdenvertaisuus toteutuu!34. Eri puolilla
Suomea asuvat lapset ovat keskendan epayhdenvertaisessa asemassa silloin, kun heilla
ei ole samanlaiset mahdollisuudet paasta opetukseen tai sen tarjoamien palveluiden
darelle’>, On kiinnitettdva huomiota myos siihen, ettd vaikka koulutus olisi alueellisesti
tasaisesti jakautunutta, mutta koulutuksen rakenne ja opetuksen laatu olisivat heikkoa,

koulutuksen tasa-arvo toteutuisi puutteellisesti3®.

Kunnan viranomaiset kayttavat harkintavaltaa myontdaessaan koulumatkaetuuksia, seka
maadratessaan koulupaikkoja oppilaille. Koulumaailmaan liittyvien paatosten kohdalla
lapsia voidaan helposti kohdella epayhdenvertaisella tavalla. Kuntien viranhaltijat
saattavat esimerkiksi tulkita koulukuljetusta koskevia saanndksia eri tavoin, jolloin osa
oppilaista voi saada maksuttoman koulukuljetuksen, kun taas toisessa kunnassa
maksutonta koulukuljetusta ei myonnetd, vaikka kysymyksessa olisi tdysin identtiset
tilanteet!®’. Kuten seuraava oikeustapaus osoittaa, etenkin perusopetusta koskevassa

paatoksenteossa yhdenvertaisuuden merkitys korostuu.

Turun hallinto-oikeuden ratkaisussa oikeuskysymyksend oli, onko opetusta
jarjestavalla kunnalla ollut oikeus antaa kielteinen paatés toisen kunnan

132 Hakalehto-Wainio, 2013, s. 68—69.

133 HE 86/1997 vp, s. 31. Esityksell3 pyritddn turvaamaan koulutuksellinen yhdenvertaisuus maan eri osissa.
134 Hakalehto-Wainio, 2013, s. 69; HE 86/1997 vp, s. 35.

135 Hakalehto-Wainio, 2013, s. 281.

136 Kalalahti & Varjo, 2012, s. 46.

137 Hakalehto-Wainio, 2013, s. 282.
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oppilaalle hdnen hakiessaan oikeutta osallistua kunnan jarjestdimaan
perusopetukseen. Oppilaan koulumatka oli lyhyempi Tampereen kaupungin
kouluun kuin oman asuinpaikkansa Yldjarven kunnan kouluun. Tampereen
kaupunki antoi kielteisen paatoksen hakemukseen. Kaupunki oli paattanyt, etta
sen jarjestamaan opetukseen otetaan lahtokohtaisesti vain kaupungissa asuvia
oppilaita. Muiden kuntien oppilaita oli aiemmin otettu Tampereen kaupungin
jarjestamaan perusopetukseen, mutta vain opetussuunnitelmallisin painotuksin
ja vieraskieliseen opetukseen. Tampereen kaupungin mukaan he olivat
noudattaneet paatoksenteossa yhdenvertaisia valintaperusteita.

Hallinto-oikeus kumosi Tampereen kaupungin paatoksen. Toissijaiseen kouluun
hakeviin oppilaisiin on sovellettava yhdenvertaisia valintaperusteita riippumatta
siitd, onko hakija oman vai toisen kunnan oppilas. Tampereen kaupunki oli
soveltanut valintaperusteita, joiden mukaan toisen kunnan oppilaan on
mahdollista  padastda  kaupungin  jarjestamdan  perusopetukseen vain
opetussuunnitelmallisin perustein. Tampereen koulussa oli ollut tilaa muiden
alueiden asukkaille. Hakijat on asetettu eriarvoiseen asemaan asuinpaikan
perusteella, eiki heihin ole sovellettu yhdenvertaisia valintaperusteita.3®

Perusopetuslain 28 § antaa kunnille mahdollisuuden ottaa kouluihin oppilaaksi
ensisijaisesti oman kunnan asukkaita. Oppilailla on kuitenkin oikeus saada opetusta yli
kuntarajojen, jos oppilaalla on lyhyempi matka toisen kunnan kouluun, mika kay ilmi
myos edelld kuvatusta oikeustapauksesta. Oikeus toisen kunnan jarjestamaan

opetukseen toteutuu silloin, jos koulussa on tilaa muiden kuntien oppilaille.'3°

Makeldan mukaan kunnallisen itsehallinnon ja sivistyksellisten oikeuksien
vhdenvertaisessa edistamisessa ilmenee ristiriita, kun kunnalla on mahdollisuus asettaa
oman kunnan asukkaat etusijalle perusopetukseen paasyssa. Vaatimus edistaa ihmisten
valistd yhdenvertaisuutta kuitenkin asettaa opetuksen jarjestdjalle velvollisuuden ottaa
oppilaaksi muitakin kuin oman kunnan asukkaita. Pohdittavaksi jaa, missda maarin
oppilasvalinnassa tulee noudattaa yhdenvertaisuusperiaatetta ja missa maarin omasta

tai toisesta kunnasta tuleville oppilaille tulee antaa etusija. Lainsdataja on jattanyt

138 Turun HAO 16.12.1999 99/1088/2.
139 | ghtinen & Lankinen, 2010, s. 274; Turun HAO 16.12.1999 99/1088/2.
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toimijoille harkintavaltaa yhdenvertaisuusperiaatteen soveltamisessa suhteessa
kunnalliseen itsehallintoon. Makelan mukaan sivistyksellisten oikeuksien toteutumiseksi
olisi harkittava, voisiko yksilén perusoikeuksien turvaaminen asettaa ensisijaiseksi

periaatteeksi suhteessa itsehallintoon.4°

Yhdenvertaisuusperiaate sitoo viranomaisia ja laintulkitsijoita. Suurimmat haasteet
vhdenvertaisuuden toteutumiselle esiintyykin kdytannon tasolla. Erddssa hallinto-
oikeuden ratkaisussa korostetaan, etta hallintolain 6 &:n mukainen tasapuolisen
kohtelun vaatimus tarkoittaa, etta viranomaisten on normeja tulkittaessa kohdeltava
samanlaisia tapauksia samalla tavoin, mutta erilaisia tilanteita niiden eroavaisuudet
huomioon ottaen. Tasapuolinen kohtelu edellyttdda arviointia, jossa kunkin asian
erityispiirteet otetaan huomioon riittavasti. Oikeustapauksessa oli kyse siitd, etta
koululaiselle haettiin ilmaista koulukuljetusta vedoten tosiasiaan, ettd myos naapurissa
asuvat lapset saavat ilmaisen koulukuljetuksen. ! Oikeustapaus muistuttaa, ett3
normeja tulkittaessa ja sovellettaessa samankaltaisissakin tapauksissa voi olla
eroavaisuuksia. Esimerkiksi koulukuljetustuen tarvetta arvioitaessa lapsella saattaa olla
sellaisia erityisia tarpeita, joista ulkopuolinen ei tieda, eikd vaatimusta yhdenvertaisesta

kohtelusta talloin loukata.

2.3 Syrjinta ja positiivinen erityiskohtelu

Yhdenvertaisuussdannosta tdaydentaa kielto syrjinnasta. Syrjintdkiellon mukaan ihmiset
ovat yhdenvertaisia lain edessd ja oikeutettuja lain suojaan ilman syrjintds. 142
Yhdenvertaisuuslain 8 §:n mukaan syrjinta on kiellettya mm. idn, kansalaisuuden, kielen,
vakaumuksen, uskonnon, mielipiteen, terveydentilan, seksuaalisen suuntautumisen,
vammaisuuden ja muiden syiden perusteella. Syrjintdkiellosta maarataan lisaksi mm.
Euroopan ihmisoikeussopimuksen (63/1999) 14 artiklassa, YK:n kansalaisoikeuksia ja

poliittisia oikeuksia koskevan kansainvalisen yleissopimuksen (8/1976) 26 artiklassa, TSS-

140 M3keld, 2013, s. 238, 285.
141 \iaasan HAO 7.12.2017 17/0385/2.
142 Husa & Pohjolainen, 2014, s. 189.
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oikeuksia koskevan kansainvalisen yleissopimuksen (6/1976) toisessa artiklassa, lapsen
oikeuksien sopimuksen toisessa artiklassa (59/1991), sekd Euroopan sosiaalisessa

peruskirjassa (44/1991).

Muun muassa naissa kansainvalisissa sopimuksissa, seka YK:n yleissopimuksessa lapsen
oikeuksista (60/1991) turvataan laajasti myos lasten perusoikeuksia, kuten
yhdenvertaista mahdollisuutta saada koulutusta. Lapsen oikeuksien yleissopimuksen
mukaan jokaisen sopimusvaltion on turvattava lapsille oikeus kaikkiin sopimuksen
tuomiin oikeuksiin ilman lapseen tai hanen perheeseensa liittyvda erottelua 43 .
Kansainvadliset ~ ihmisoikeussopimukset  velvoittavat  valtioita huolehtimaan
vhdenvertaisesta koulutuksesta ilman syrjintaa ja edistamaan kansallista lainsaadantoa
tavoitteiden saavuttamiseksi'#4. Valtioiden tulee tunnistaa syrjaytymisvaarassa olevat

ryhmat ja laatia toimintasuunnitelma yhdenvertaisuuden edistamiseksi®°.

Valitettavan usein lapset jatetdan pois tasa-arvokeskustelusta ja
paatoksentekoprosesseista, vaikka lapset kokevat useissa tilanteissa syrjintda niin
organisaatioiden kuin yksildidenkin toimesta'4®. Opetuksen jarjestajalld on tarkea rooli
taistelussa syrjintda vastaan!¥’. Yleissopimuksen syrjinndn vastustamiseksi opetuksen
alalla (59/1971) artikla 3 edellyttda, ettd opetuksen alalla poistetaan kaikki syrjintaa
sisaltavat ohjeet ja kdytannot, seka varmistetaan, ettei oppilaita syrjita ottaessa heita
oppilaitoksiin. Lisaksi vieraan maan kansalaisille on annettava yhdessd oman maan

asukkaiden kanssa yhdenvertaiset mahdollisuudet opiskeluun.

Perustuslain 6.2 §:n mukaan ihmisid ei saa asettaa eriarvoiseen asemaan, mutta
yksittdisen ihmisen tai ihmisryhman asemaa on parannettava erilaisin toimenpitein

tilanteessa, jossa ihmisten valinen yhdenvertaisuus ei toteudu. Toimenpiteiden

143 plonen, 2022, s. 239.

144 Council of Europe, 2017, s. 5.

145 parliamentary assembly of the council of Europe, 2016.
146 \Webb, 2004, s. 804, 806.

147 Hakalehto-Wainio, 2013, s. 68.
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tekematta jattaminen voi johtaa vadlilliseen syrjintdan, vaikka ihmisia kohdellaan
muodollisesti yhdenvertaisesti.'*® Vilillinen syrjinta asettaa jonkun tietyn ryhman, kuten
lapset epdedullisempaan asemaan. Lapsiin kohdistuvaa valillistd syrjintdd voi myds
tapahtua esimerkiksi asettamalla lapsen vanhemmat epdedulliseen asemaan rodun,
sukupuolen, taloudellisen tilanteen, vammaisuuden tai sairauden vuoksi. Lapsiin
kohdistuvaa suoraa syrjintda voi puolestaan olla esimerkiksi lasten sulkeminen pois
tietyistad tiloista aikuisten viihtyvyyden lisddmisen vuoksi. **° Koulusta ei missdan
tilanteessa voi sulkea tiettyda ihmisryhmda pois. Euroopan sosiaalisten oikeuksien
komitea on havainnut, ettd useat jasenvaltiot ovat rikkoneet Euroopan sosiaalisen
peruskirjan mukaisia velvoitteitaan, koska valtiot eivat ole varmistaneet tiettyjen

lapsiryhmien pa&sya kouluun.1>°

Yhdenvertaisuuslain 11 §:n mukaan erilainen tai epayhdenmukainen kohtelu ei ole
syrjintdd, jos erilainen kohtelu perustuu lakiin ja silla on hyvaksyttava tavoite.
Yhdenvertainen kohtelu ja ihmisten eriarvoiseen asemaan asettaminen on mahdollista
vain, jos toimet luovat entistd yhdenvertaisemman lopputuloksen. Talla tarkoitetaan
positiivista erityiskohtelua. > Positiivisen erityiskohtelun mukaisessa toimessa on
noudatettava suhteellisuusperiaatetta, eli toimen on oltava oikeasuhtaista, eika se saa
muodostua tosiasiassa syrjivaksi®2. Erilainen kohtelu ei siis ole syrjintada, jos silla on
hyvaksyttava tavoite, keinot ovat oikeasuhtaiset ja erilainen kohtelu perustuu lakiin.
Kaikkien edelld mainittujen edellytysten on taytyttdva, jotta syrjintda ei tapahdu.
Erilainen kohtelu ei ole sallittua hyvaksyttavassakaan tarkoituksessa, jos keino on
epaoikeudenmukainen, ylimitoitettu tai sen kdyttdminen ei ole tarpeen.'>3 Erilaisen
kohtelun tulee olla kestoltaan paisidantdisesti valiaikaista’>* ja toimet on perusteltava

perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttavalla tavallat®>.

148 p§ldnen, 2022, s. 226; Webb, 2004, s. 805.

149 Webb, 2004, s. 805—806.

150 Council of Europe, 2017, s. 10.

151 Arajdrvi, 2021, s. 21; Nieminen, 2019, s. 593; Bell & Weddington, 2011, s. 1508.
152 Hakalehto-Wainio, 2013, s. 283-284; Bell & Waddington, 2011, s. 1506, 1512.
153 psldnen, 2022, s. 240.

154 p§lénen, 2022, s. 235.

155 pglénen, 2022, s. s. 240.
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Kansainvdlisten  ihmisoikeussopimuksien, perustuslain  ja  yhdenvertaisuuslain
perusteella voidaan todeta, etta positiivisen erityiskohtelun kadsite on yha melko
epaselva. Lainsdaddannossa ei ole tuotu esiin, miten positiivista erityiskohtelua voisi
kdaytdanndssa toteuttaa, mutta esimerkkeja positiivisesta erityiskohtelusta voisi olla
esimerkiksi halvempien paasylippujen tarjoaminen lapsille ja eldkelaisille, seka
lisarahoituksen mydntaminen  sosioekonomisesti huonompiosaisten alueiden
kouluille 16, Lisaksi positiivista erityiskohtelua voisi ajatella olevan koulukuljetuksen
myontaminen lapsille, joiden koulumatkan pituus ei tayta laissa maarattyja kriteereja,
mutta joilla on tietyista erityispiirteista johtuvia haasteita kouluun paasemiselle ilman

koulukuljetusta.

Useissa Suomea koskevissa kansainvalisissa ihmisoikeussopimuksissa turvataan ihmisten
vhdenvertainen kohtelu ja kielletdan syrjinta, mutta ei mainita mahdollisuudesta suosia
yksittdistd ihmistd tai ihmisryhmaia erityiskeinoin *>7 . Kuitenkin toimia tosiasiallisen
yhdenvertaisuuden saavuttamiseksi oletetaan tekevan'®®, Kiytannossa ajatellaan, ettd
positiivisen erityiskohtelun kriteerien tuominen lainsdadantéon olisi negatiivinen toimi,
silla se voisi hamartaa positiivisen erityiskohtelun tavoitetta. Talla hetkella lainsaadanto
antaa joustavuutta sen suhteen, mitkd toimet sopivat positiivisen erityiskohtelun

toiminnan piiriint>°.

Hakalehto-Wainion ja Arajarven mukaan positiivisen erityiskohtelun avulla voidaan
huomioida erityisen haavoittuvat ryhmat, seka lapset, jotka tarvitsevat erityistd tukea®®°,
Eniten positiivisesta erityiskohtelusta hyotyy nimenomaan lapset ja vanhukset
ryhmana!®l. Perustuslain 6.3 §:n mukaan lapsia on kohdeltava yhdenvertaisesti yksil6ina,

tdman antaessa mahdollisuuden lasten positiiviseen erityiskohteluun. Niemisen mukaan

156 Nieminen, 2019, s. 594, 602—-603.

57 psldnen, 2022, s. 236.

158 psldnen, 2022, s. 236.

159 Bell & Waddington, 2011, s. 1504, 1506.

160 Hakalehto-Wainio, 2013, s. 284; Arajarvi, 2021, s. 21.
161 Njeminen, 2019, s. 606.
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lapset ovat aikuisia heikompia ja tarvitsevatkin erityistd huolenpitoa ja kohtelual®?,
Joidenkin tutkijoiden mielesta positiivinen erityiskohtelu ei ole hyvaksi, silla
erityiskohtelun kohteena olevat lapset voivat joutua erityisasemansa vuoksi
leimatuiksi'®3. Toisaalta lasten tdysin samanlainen kohtelu asettaa lapset eriarvoiseen
asemaan, koska lasten edellytykset oppimiseen ja opetukseen osallistumiseen eroavat
toisistaan. Osa lapsista tarvitsee erityista tukea koulunkayntiin ja tuen laiminlydnti voi
johtaa vililliseen syrjintdan, silld lapset olisivat ep&tasa-arvoisessa asemassa. 64
Tukitoimilla ei ole tarkoitus parantaa joidenkin lasten asemaa, vaan niilla tuetaan

yleisesti lasten koulunkayntiat®.

Korkeimmassa hallinto-oikeudessa oli kasiteltavana tapaus, jossa lapsi muutti perheensa
kanssa uuteen osoitteeseen, mutta sai kuitenkin jatkaa koulunkdyntia nyt toissijaiseksi
muodostuneessa koulussa. Uusi ja vanha lahikoulu sijaitsivat suunnilleen samanpituisen
matkan pddssa kotiosoitteesta. Lapsi ei sairautensa vuoksi pystynyt kulkemaan
koulumatkaansa itse, mutta perusopetuslain 32.3 §:n mukaisesti opetuksen jarjestajalla
ei ole velvollisuutta jarjestda koulukuljetusta toissijaiseen kouluun. Korkein hallinto-
oikeus palautti asian opetuksen jarjestdjalle uudelleen kasiteltavaksi, silla hallinto-
oikeuden mukaan lapselle tuli myontdaa koulukuljetus yhdenvertaisuuslain 15 §:n
mukaisena kohtuullisena mukautuksena. llman hallinto-oikeuden p&aatosta lapsen
vhdenvertainen kohtelu ei olisi toteutunut, silla hanella oli terveeseen lapseen nahden

erilaiset lahtokohdat kouluun paasemiselle.1%®

162 Nieminen, 2019, s. 581.

163 Hakalehto-Wainio, 2013, s. 285.
164 pslonen, 2022, s. 227.

165 pglonen, 2022, s. s. 234,

166 KHO: 2020:60.
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3 Perusopetuksen yhdenvertainen saatavuus

3.1 Perusopetuksen alueellinen saatavuus oikeudellisena kasitteena

Opetuksen saatavuudelle luodaan perusta kansainvalisilla sopimuksilla turvatuilla
oikeuksilla. Lasten yleissopimuksen 28 artiklan mukaan perusasteen koulutuksen tulee
olla pakollista ja kaikkien saatavilla. My6s TSS-sopimuksen 13 artiklan mukaan opetus on
kaikin kdytettavissa olevien keinoin tehtava yleisesti saavutettavaksi. TSS-sopimuksen 13
artiklaa koskevassa yleisessda kannanotossa tarkennetaan koulutukseen paadsyn
edellytyksid. Kannanoton mukaan koulutuksen tulee olla saatavaa, saavutettavaa ja
laadullisesti hyvaksyttavaa. Lisaksi koulutuksen tulee mukautua vastaamaan yksildiden
ja yhteiskunnan muuttuvia tarpeita.®” Ihmisoikeussopimuksiin pohjautuen valtion tulee

huolehtia perusopetuksen saatavuudesta®®®,

Kansainvalisten sopimusten lisdksi perusopetuksen saatavuutta turvataan kansallisen
lainsaadannon turvin. Perusopetuslain 6.1 §:n mukaan perusopetusta on jarjestettava
niin, ettd koululaisten koulumatkat ovat mahdollisimman lyhyitd ja turvallisia ottaen
huomioon koulun sijainnin, asutuksen ja liikenteen. Kaikkia julkisen hallinnon palveluja
ohjaa hallintolain 7 §, johon sisaltyy sdados palveluiden asianmukaisesta saatavuudesta.
Viranomaisen on jarjestettava palvelunsa siten, ettd ne ovat helposti saatavilla ja niiden
kdyton tulee olla helppoa. Palveluja on mahdollista ylldpitaa asiantuntevan henkiloston
ja hyvan taloudellisen suunnittelun avulla, mutta joskus tyovoimapulan ja
henkilostévajeen, seka kunnan heikentyneen taloudellisen tilanteen vuoksi palveluiden
saatavuus heikkenee. Perusopetus on kuitenkin lakisadteinen palvelu, jonka
saatavuudesta on huolehdittava kaikissa tilanteissa. Perusopetuksen osalta ei voida

vedota resurssien vihyyteen tai henkildstévajeeseen.1®®

167 CESCR General Comment No. 13: The Right to Education, kappale 6.

168 Tomasevski, 2001, s. 14.

169 M3enpas, 2013/2022, Luku 11, 3., Palvelun saatavuus; Perera, 2021, Luku 3., 3.1., The two dimensions
in the right to education.



37

Saatavuuden ja saavutettavuuden kasitteita kdytetdaan usein ristiin ja paallekkain. Siksi
on hyva tehda selkoa kasitteiden merkityksesta. Tassa tutkimuksessa saatavuuden
kasitetta kaytetaan kattamaan sekd saatavuuden, ettd saavutettavuuden kasitteiden
merkityksen. Padasiassa puhutaan alueellisesta saatavuudesta. Alueellisen saatavuuden
kasitetta kaytetaan usein myos Korkeimman hallinto-oikeuden antamissa paatoksissa ja
niissd alueellisen saatavuuden kasite liittyy pddsaantdisesti maantieteellisiin

etdisyyksiint’.

TSS-oikeuksien komitean yleisen kannanoton mukaan saatavuudella tarkoitetaan
opetuksen saralla sit3, ettd koulutusta on riittavasti saatavilla maan eri osissa'’*. Ennser-
Kanasen ym. kasityksen mukaan saatavuudella tarkoitetaan opetuksen saralla etenkin
oikeudenmukaisuutta. Jokaiselle koululaiselle tulee siis turvata yhtaldiset
mahdollisuudet saada koulutusta sosioekonomisesta taustasta, kyvyista tai muista
lapsen ominaisuuksista riippumatta.l’? Saavutettavuudella puolestaan tarkoitetaan sit3,
ettd koulutuksen tulee olla kaikkien saavutettavissa fyysisesti'’3. Saavutettavuuden
voidaan nahda olevan fyysinen etdisyys ulkotilassa ja sitd todentaa vahvasti se, miten

174 Toisaalta saavutettavuudella

ihmiset tavoittavat tietyn kohteen tietyssa ajassa
voidaan tarkoittaa mahdollisimman vahan rajoitettavaa ymparistoa, jossa esimerkiksi
lapset liikkuvat!’>. Saavutettavuuden kasitteeseen kuuluu myds digitaalisten palveluiden
tarjoaminen ja niiden saatavuus. Opetus voi siis olla saavutettavissa muidenkin keinojen

avulla, kuin vain fyysisesti.’®

170 Kts. esim. KHO: 2015:2257. & KHO: 2020:1005.

171 CESCR General Comment No. 13: The Right to Education, kappale 6.

172 Ennser-Kananen ja muut, 2019, s. 12.

173 Mantyl3 ja muut, 2022, s. 371.

174 Vanjusov, 2022, s. 166; Hiltunen ja muut, 2012, s. 17.

175 Elmgren ja muut, 2018, s. 2. Saavutettavuuden kisitteeseen liittyy myds esteettémyyden kisite.
Koulussa tulee olla turvallinen kalustus, valaistus, sisdilma, seka turvalliset rakenteet. Pelkka kouluun paasy
ei riitd, vaan koulun tilojen on myos oltava esteettomia ja turvallisia. Edelld mainittujen liséksi on myos
huomioitava opetuksen taloudellinen saatavuus. Oppilaan on voitava osallistua opetukseen perheen
varallisuudesta riippumatta. Perusopetus on Suomessa maardtty maksuttomaksi kansainvalisilla
sopimuksilla, sekd perusopetuslain 31 §:n nojalla.

176 Mantyl4 ja muut, 2022, s. 382.
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Eurooppa Neuvoston mukaan jasenvaltioiden tulee tunnistaa ja suunnitella
kouluverkkonsa niin, ettd koulutusta on saatavilla kaikille yhdenvertaisella tavallal’’.
Koulutuksen tulee olla saatavaa, saavutettavaa, seka kohtuullisen sijainnin paassa
asuinpaikasta tai saavutettavissa teknisten apuvilineiden avulla ilman suurempia
ponnisteluja. Edellda mainittujen kriteerien tayttaminen vaatii riittavan laajalle levinnytta
kouluverkkoa.'’® Perusopetuksen alueellinen saatavuus liittyy erityisesti perustuslain 9
§:n oikeuteen valita asuinpaikka ja liikkua maassa vapaasti'’®. Perustuslain 6 §:n mukaan
ihmisia on kohdeltava yhdenvertaisesti, eikd esimerkiksi asuinpaikan perusteella voida
asettaa ihmisia eriarvoiseen asemaan. Perusopetuksen saatavuuteen liittyva
yhdenvertaisuuden toteutuminen vaatii ajantasaista viestotietojarjestelmaa 80 .
Vaestotietojarjestelmalain - (661/2009) 5 §&:n mukaan vdestotietojarjestelmaa
yllapidetdaan yhteiskunnan toimintojen ja sen jasenille kuuluvien oikeuksien

mahdollistamiseksi ja turvaamiseksi.

Yhdenvertaisuusperiaate ei esta kaikkea alueellista vaihtelua, mutta palvelut on silti
kyettava jarjestamaian resurssien puitteissa mahdollisimman yhdenvertaisella tavalla®?.
Erddssa Korkeimman hallinto-oikeuden paatoksessa todetaan, etta jokaisella alueella on
velvollisuus huolehtia koulutus- ja osaamistarpeista, jotta koulutuksen alueellinen
saatavuus voitaisiin turvata. koulutuksen laatu ja saatavuus tulee turvata kunnissa myos
kohdennettavien sadstdjen jalkeen.'8? Arajarven mukaan ei ole riittavas, ettd koulutusta
on fyysisesti saatavilla, vaan koulutuksen tulee olla myds yhdenvertaisesti laadukasta
maan eri osissa'®3. Palveluiden fyysinen saatavuus on iso haaste harvaan asutuilla

alueilla, silla valimatkat ovat pitkia ja palveluverkko harvenee entisestdan®*.

177 parliamentary assembly of the council of Europe, 2016.
178 Mantyl3 ja muut, 2022, s. 387; Mikeld, 2013, s. 166.
179 Mantyl3 ja muut, 2022, s. 371.

180 M3keld, 2013, s. 166.

181 Mantyla ja muut, 2022, s. 374-375.

182 KHO: 2020:1005.

183 Arajarvi, 2021, s. 73.

184 Himeenaho, 2012, s. 33.
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3.2 Asuinpaikka ja perusopetuspaikan maaraytyminen

Liikkkumisvapautta kasittelevassa perustuslain 9 §:ssa on turvattu oikeus valita
asuinpaikka vapaasti. Asuinpaikan valinta ei saa vaikuttaa mahdollisuuteen saada
subjektiivisena oikeutena turvattua perusopetusta. Perustuslakivaliokunta korostaa
antamassaan mietinndssaan, etta asuinpaikan valintaan liittyvat syyt eivat saa olla
esteend koulunkdynnille®>. Asuinpaikan valintaan liittyvd vapaus vaikuttaa ihmisten
arkeen. Jossain maarin on mahdollista helpottaa omaa arkeaan valitsemalla
asuinpaikakseen suuremman kunnan, silla palveluiden saatavuus on vyleisesti ottaen
parempaa. Ei ole kuitenkaan tarkoituksenmukaista tehda harvaan asutuista alueista

epdhoukuttelevia peruspalveluiden heikomman saatavuuden seurauksena.

Perustuslain 9 §:n tarkoituksena ei ole ajaa ihmisia pois harvaan asutuilta alueilta ja siksi
on erityisen tarkedad huolehtia peruspalveluiden yhdenvertaisesta saatavuudesta
asuinpaikasta riippumatta. Asuinpaikan valintaan vaikuttavia tekijoita on useita. Tallaisia
tekijoita voivat olla esimerkiksi sivistyspalveluiden laatu ja sijainti, tai muiden
peruspalveluiden hyva saatavuus. Perheet voivat asuinpaikan valinnalla vaikuttaa siihen,

186 perystuslain 9 §:n  mukainen

millaisten palveluiden pariin he paéasevit.
lilkkumisvapaus on yhdenvertaisuuden kannalta tarkeda, mutta silla ei kuitenkaan voi
perustella palveluiden sijoittumista vain tietyille alueille. Sivistyspalveluita on oltava
saatavilla asuinpaikasta riippumatta'®’. Maikelan mukaan vapaus valita asuinpaikka
lieventdaa jossain maarin palveluiden tarjoamisen kuntakohtaisia eroja ja edistada
vhdenvertaisuuden toteutumista. Toisaalta kdytannon elamaan, tydhon ja perhesiteisiin
liittyvat tekijat usein rajoittavat ihmisten todellisia mahdollisuuksia valita

asuinkuntansa.1®®

185 peVM 25/1994 vp, s. 9.
186 M3keld, 2013, s. 125.
187 Kuntaliitto, 2019, s. 11.
188 M3keld, 2013, s. 26.
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Kunnan asukkaita ovat henkil6t, joilla on kotipaikka kunnassa. Asuinpaikka synnyttaa
subjektiivisen oikeuden perusopetukseen.® Kotikuntalain (201/1994) 1 §:n mukaan
asuinpaikka ja kotikunta maaraytyvat vaestotietojarjestelmaan merkittyjen tietojen
mukaan. Perusopetuslaissa ei maaritella kotikunnan tarkoitusta, joten tulkinnassa
kdytetdaan apuna kotikuntalakia. Peruskouluikdisten asuinpaikka ei kuitenkaan maaraydy
suoraan kotikuntalain maarittelemalla tavalla. Kotikuntalain 3 §:n mukaan kotikunta ei
muutu, jos asuu toisella paikkakunnalla alle vuoden verran. Peruskouluoppilaiden
kohdalla ei voida seurata kotikuntalain 3 §:n maarayksia, silla perusopetuslain 4 §&:n
mukaan kunnalla on velvollisuus jarjestaa opetusta myds sellaiselle koululaiselle, joka
oleskelee kunnassa tilapadisesti esimerkiksi vanhemman tyotehtdvan tai sairaalassa
oleskelun vuoksi. Sairaalan sijaintikunnan on jarjestettava perusopetusta oppilaalle,
vaikka oleskelu sairaalassa kestaisi alle kotikuntalain 3 §:n maaritteleman yhden vuoden

ajan.

Asuinpaikalla on nykydaan huomattu olevan vaikutusta opetuksen tasoon ja oppilaiden
osaamiseen koulussa®®®. Opetuksen ja opetusta koskevien raporttien tulee olla julkisia®?,
jotta oppilailla ja heiddn huoltajillansa on mahdollisuus tarkastella koulujen laatua
tehdessdan valintoja koulupaikkaan liittyen!%?. Nyt voimassa olevan perusopetuslain
(628/1998) tultua voimaan vuonna 1999, vanhemmilla on ollut laissa erikseen mainittu
oikeus hakea lapselleen koulupaikkaa my6s muusta kuin kunnan osoittamasta
lahikoulusta. Saamaan aikaan koulutuksen jarjestdjille on tarjoutunut mahdollisuus
erikoistua ja profiloida koulunsa erityisilla painotetun opetuksen luokilla. Kunnat ovat
kayttaneet tatd mahdollisuutta erilaisten erikoisluokkien perustamiseksi. Kunnat eroavat
koulutuksen jarjestdjina toisistaan siind, miten ne pystyvat edistamaan ja rajoittamaan

koulujen valist kilpailua.'®3

189 Arajarvi, 2011, s. 523.

190 Mantyl3 ja muut, 2022, s. 369.
131 KHO: 2005:26.

192 M3kels, 2013, s. 134

193 Kalalahti & Varjo, 2012, s. 49.
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Berneliuksen tutkimuksen mukaan vajaa kolmannes Helsingin alakoululaisista ja lahes
puolet ylakoululaisista kdyvat muuta kuin asuinpaikan mukaan maaraytyvaa
ldhikoulua®*. Vapaus hakeutua toisen alueen kouluihin on edistanyt huono-osaisuuden
alueellistumista tietyille alueille, silla parempiosaiset vanhemmat usein valttelevat
alueita ja kouluja, joissa huono-osaisuus on yleisempaa!®. Lisdksi tietyistd asuinalueista
syntyneet mielikuvat vaikuttavat koulujen maineeseen. Koulu on yksi tarkeimmista

kriteereista asuinpaikkaa valittaessa.1%®

Perusopetuslain 6 §:n mukaan kunnan tulee osoittaa oppivelvolliselle koulunkayntia
varten ldahikoulu. Arajarven mukaan lahikouluperiaatteella tarkoitetaan sitd, etta kunta
maaraa opetuksen jarjestamispaikan padsaannén mukaan mahdollisimman ldhelta
oppilaan kotia. Lahikoulun maarittelyssa otetaan huomioon koulun ja oppilaan kodin
valinen etdisyys huomioiden samalla koulumatkan turvallisuus. Lahikoulun kasite
vaihtelee kunnan olosuhteiden mukaan. Usein ldhikoulu maarataan asuinalueen mukaan.
Joskus kuitenkin olosuhteiden pakosta lahikouluksi maarataankin kodista kauempana
oleva koulu. Syitd voivat olla esimerkiksi koulukuljetuksen jarjestaminen tai
oppilasmaarien tasaaminen. 7 Joskus ldhikoulu sijaitsee muutaman sadan metrin

paassa ja toisinaan kymmenien kilometrien paédssa kotiosoitettal®®,

Perusopetusta on jarjestettava niin, etta koululaisten koulumatkat ovat mahdollisimman
Iyhyita ja turvallisia, mutta se ei kuitenkaan velvoita kuntaa jarjestamaan perusopetusta
juuri oman kunnan alueella (POL 6 §). Kunta voi perusopetuslain 4 §:n edellyttamalla
tavalla tarjota asukkaillensa perusopetusta esimerkiksi lahikunnassa, jos koulumatkan
pituus jaa lakisaateisten kriteerien alapuolelle. Oppilaan kannalta voi joskus olla
jarkevampaa kayda koulua viereisessa kunnassa, jos koulumatka on lyhyempi sinne, kuin

oman kunnan kouluun **° . Oppilaalle on turvattava oikeus opiskella omassa

194 Bernelius, 2013, s. 116.

195 Bernelius, 2013, s. 65, 120.

1% Bernelius, 2013, s. 110, 120.

197 Arajarvi, 2021, s. 289.

198 Arajarvi & Aalto-Setils, 1999, s. 22.
199 5jVM 3/1998 vp, s. 26.
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ldhikoulussaan aina sen ollessa mahdollista 2°° . Oppilaalla on oikeus jatkaa
koulunkayntiaan lukuvuoden loppuun saakka sen piirin koulussa, johon han lukuvuoden
alussa kuului, vaikka asuinpaikka vaihtuisi kesken lukuvuotta. Koulukuljetuksen piirissa
olevan oppilaan ehtona on, etta koulukuljetus on jarjestettavissa tarkoituksenmukaisella

tavalla.20?

Sivistysvaliokunta pitda erityisen tarkedna sitd, ettd oppilaalle maarataan lahikouluksi
sellainen koulu, joka on mahdollisimman lihella kotia%®2. Esimerkiksi Himeenlinnan ja
lImajoen kunnat ovat tulkinneet tata periaatetta siten, ettd oppilaiden |ahikouluksi
maarataan ensisijaisesti sellainen koulu, johon ei tarvitse jarjestaa koulukuljetusta. Jos
Iahikouluksi maarataan yli viiden kilometrin padssa sijaitseva koulu, kunnat pyrkivat
valitsemaan ldhikoulun niin, ettd koulumatkan voi taittaa julkisen liikenteen avulla.
Hameenlinnan ja limajoen oppilaaksi ottamisen ohjeiden mukaan oppilailla on aina
ensisijainen oikeus paasta siihen kouluun oppilaaksi, johon heidat on maaratty
lahikouluperiaatteen mukaisesti. Kouluihin voidaan ottaa muitakin oppilaita, jos heille

on tilaa, mutta oppilaisiin on sovellettava yhdenvertaisia valintakriteerejs.23

Perusopetuslain 28 §:n mukaan lapsen huoltajat voivat hakea lapselle koulupaikkaa
muustakin kuin kunnan hanelle osoittamasta ldhikoulusta. Koulun ottaessa oppilaakseen
muitakin kuin oman oppilaaksiottoalueen oppilaita, oppilaisiin tulee noudattaa
yhdenvertaisia valintaperusteita (POL 28.2 §). Kuntien viranomaiset madraavat itse
kriteereistd, joiden perusteella tehddan paatds oppilaan koulupaikan maaraytymisen ja
oppilaaksi ottamisen perusteista?%4. Kriteerien on oltava pitdvia ja niitd on sovellettava
vhdenvertaisesti kaikkiin oppilaisiin. Hallinto-oikeuksissa on ollut kasiteltdavana useita
tapauksia, joissa oppilaan huoltajat ovat hakeneet lapselleen koulupaikkaa muusta, kuin

lapselle maaratysta lahikoulusta. Hallinto-oikeuden ratkaisut ovat pdaasiassa aina

200 HE 109/2009 vp, s. 4; SiVM 3/1998 vp, s. 26.

201 HE 86/1997 vp, s. 34.

202 5j\VM 3/1998 vp, s. 26.

203 Hameenlinnan kaupunki, 2021, s. 1-3; limajoen kunta, 2014, s. 2.
204 Himeenlinnan HAO 16.12.2019 19/1361/1.
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samanlaatuisia; koululaisella ei ole oikeutta padastd toisen alueen kouluun, mikali
koulussa ei ole tilaa ottaa oppilaaksiottoalueen ulkopuolisia oppilaita. Koska koulu on
saadun selvityksen perusteella tayttynyt ensisijaisista oppilaista, oppilaalle on voitu olla

mydntamatta koulusta koulupaikkaa.?%® Lainsdddanto on talta osin hyvin yksiselitteinen.

3.3 Koulukuljetus

Perusopetuslain 32 §:n mukaan perusopetusta saava oppilas on oikeutettu
maksuttomaan  koulukuljetukseen  tai  koulumatka-avustukseen, jos hdnen
koulumatkansa on yli viisi kilometria pitka. Viiden kilometrin rajasta voidaan joustaa,
mikali koulumatka osoittautuu liian raskaaksi, vaikeaksi tai vaaralliseksi. Oikeus
perusopetuslain 32 §:n mukaiseen maksuttomaan koulukuljetukseen kuuluu padasiassa
heille, jotka kdyvat koulua ennalta madratyssa lahikoulussa. Mikali huoltajat hakevat
lapselle koulupaikkaa muusta kuin lapselle osoitetusta lahikoulusta, vastaavat huoltajat
itse koulukuljetuksesta aiheutuvista kustannuksista 2%¢. Toisaalta kunta voi paittaa
perusopetuslaissa maarattyjen kriteerien laajempien etuuksien antamisesta, kuten

koulukuljetuksen jarjestamisestd muuhunkin kuin lahikouluun2?’.

Perusopetuslain 32 §:n mukaan perusopetusta saavan alle 13-vuotiaan oppilaan
paivittdinen koulumatka saa kestda enintdan kaksi ja puoli tuntia. 13-vuotiaan ja sita
vanhemman oppilaan koulumatka saa kestdaa paivan aikana enintdan kolme tuntia.
Joskus kunnat kayttdavdat annettua aikarajaa vaarin, kun yritetddn saastaa
koulukuljetuskustannuksista. Oppilaalla voi olla suhteellisen lyhyt matka kouluun, mutta
matka voi venya todella pitkaksi silloin, jos samaan kyytiin mahdutetaan kaikki kyytia
tarvitsevat. Ndin saatetaan menetellad, mikali matka voidaan toteuttaa lain maaraamassa
aikarajassa.?%® Perusopetuslain 33 §:n mukaan oppilaalla on oikeus maksuttomaan

majoitukseen ja sen osalta tdysihoitoon, jos koulumatkaa ei voida jarjestaa

205 kts. esim. Turun HAO 14.10.2010 10/0689/3; Vaasan HAO 30.9.2019 19/0202/2; Vaasan HAO 14.5.2013
13/0116/1. & Vaasan HAO 20.1.2015 15/0007/2.

206 HE 86/1997 vp, s. 34.

207 Koulukuljetusopas, 2021, s. 13.

208 Armila ja muut, 2016, s. 41.
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perusopetuslain 32 §:n mukaisella tavalla. Taysihoitoon kuuluu perusopetuslain 31 §:n
mukaisesti maksuton ravinto ja puhtaanapito. Tama on kuitenkin viimesijainen

vaihtoehto.

Koulukuljetuksen jarjestdd perusopetuksen jarjestdja?®. Koulukuljetusten maara on
lisaantynyt etenkin kouluverkon harventumisen seurauksena. Koulukuljetuksen piiriin
kuuluu noin reilu viidesosa kaikista peruskoulun oppilaista ja paivittdisen
koulukuljetuksen parissa liikkuu tuhansia takseja ja linja-autoja.?*° Kunnilla voi lisdksi olla
omia myontamisperusteita koulukuljetusta varten perusopetuslain koulukuljetuksia
koskevien saadodsten lisaksi. Useimmat kunnat ovat laatineet erillisen kuljetussaannon,

jossa sovitaan koulukuljetusten jarjestamisesta tarkemmin kuin perusopetuslaissa.

Kuljetussaannolla varmistetaan, ettd oppilaita kohdellaan yhdenvertaisella tavalla
koulukuljetuksia koskevissa asioissa. Lisdksi siind sovitaan koulukuljetuksissa
noudatettavista toimintatavoista ja periaatteista, sekd maaritelldaan usein esimerkiksi
yleisesti vaaralliseksi luokitellut tieosuudet.?!! Useat kunnat jarjestavat peruskoulun 1-
2-luokkalaisille oppilaille koulukuljetuksen my®os silloin, kun koulumatkan pituus on alle
viisi kilometria, mutta yli kolme kilometrig?!2. Esimerkiksi Seindjoen sivistyskeskuksen
koulukuljetussdannén mukaan maksuttoman koulukuljetuksen kilometriraja on kolme
kilometrid, kun oppilas on vuosiluokalla 1-4?!3, Samankaltaisia maarayksid on annettu

myds useassa muussa kaupungissa kuten Porissa, Espoossa ja Kouvolassa?®®.

209 Arajarvi, 2021, s. 465.

210 Hakalehto-Wainio, 2013, s. 263; Koulukuljetusopas, 2021, s. 5.

211 EOAK/4315/2019 25.11.2020.

212 Haapanen ja muut, 2020, s. 94

213 Sejnsjoen kaupunki, 2013, s. 2.

214 porin kaupunki, 2023, s. 4; Espoon kaupunki, 2015, s. 2; Kouvolan kaupunki, 2021, s. 2. Porin kaupungin
kuljetussddannon mukaan ilmainen koulukuljetus jarjestetdgan 1-3. luokilla kdyville oppilaille, mikali heidan
koulumatkansa on vahintdan kolme kilometria. Espoon ja Kouvolan koulukuljetusperiaatteiden mukaisesi
taas 1-2. luokkaa kayville oppilaille myénnetadan ilmainen koulukuljetus, mikali heidan koulumatkansa on
vahintaan kolme kilometria. Vanhemmille oppilaille mydnnetdan ilmainen koulukuljetus, mikali
koulumatka on vahintdan 5 kilometria.
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Oppilaalla on oikeus ohjattuun toimintaan koulupdivan jalkeen, mikali koulukuljetusta ei
ole saatavilla heti koulupdivan paatyttya (POL 32.4 §). Opetuksen jarjestdjan on
jarjestettdva ohjattua toimintaa oppilaille heidan odottaessaan takseja tai linja-autoja
koulupaivan jalkeen. Itd-Suomen hallinto-oikeuden ratkaisun mukaan ohjatun toiminnan
kesto koulupaivan jalkeen luetaan mukaan koulukuljetuksen kokonaiskestoon?®®. Oikeus
ohjattuun toimintaan kuuluu heille, jotka ovat oikeutettuja maksuttomaan kuljetukseen.
Sellaisille oppilaille ei tarvitse jarjestdaa toimintaa, jotka ovat saaneet avustusta julkisen
lilkenteen kayttamiseen. Halutessaan koulu voi kuitenkin jarjestaa ohjattua toimintaa
kaikille halukkaille. 2*® Yhdenvertaisuuden turvaamisen ndkdkulmasta olisi suotavaa
jarjestdaa myos julkisella liikenteelld kulkeville oppilaille toimintaa koulupaivan jalkeen,
jos toimintaa jarjestetdan muutenkin. Julkista liikennettakin voi joutua odottamaan

pitkdan koulupdivan paattymisen jalkeen?'’.

Ruotsin koulukuljetuksia koskevat linjaukset ovat pitkdlti yhdenmukaisia Suomen
linjausten kanssa. Ruotsin koulua koskevan lain (skollag) 15 b §:n mukaan peruskoulun
oppilailla on oikeus ilmaiseen koulukuljetukseen kotiosoitteen ldheltd olevasta
noutopaikasta kouluun ja takaisin. Koulukuljetusta myodntdessa otetaan huomioon
koulumatkan pituus, vaarallisuus ja muut oppilaan ominaisuudet. Ruotsissakin oikeus
ilmaiseen koulukuljetukseen kuuluu ldhtokohtaisesti heille, jotka opiskelevat ennalta
maaratyssa lahikoulussaan. Kunta voi myontda ilmaisen koulukuljetuksen myds
toissijaiseen kouluun, jos se on taloudellisesti kannattavaa ja mahdollista toteuttaa
kdytdanndssa. Myos ruotsissa koulumatkan pituus lasketaan virallisesta kotiosoitteesta
kouluun.?'® Ruotsin koulua koskevassa laissa todetaan, ettd koulumatkan pituuden
perusteella on mahdollista saada maksuton koulukuljetus, mutta laissa ei ole maaritelty

kuinka pitkd koulumatkan tulee olla. Kunnat ovat laatineet omat ohjeensa

215 1t3-Suomen HAO 14.9.2015 15/0283/4.

216 L ahtinen, 2011, s. 117-118; Hakalehto-Wainio, 2013, s. 269.
217 Hakalehto-Wainio, 2013, s. 269.

218 Tyres6 kommun, 2020, s. 7-8.
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koulukuljetusten myéntamiselle. Useassa Ruotsin kunnassa koulukuljetuksen raja on 1—

3 luokkalaisille kaksi kilometria ja 4—6 luokkalaisille kolme kilometrig?°.

3.3.1 Koulukuljetuksen jarjestimiseen myonnettava avustus

Suomessa oppilaat ovat oikeutettuja maksuttomaan koulukuljetukseen edelld
mainittujen kriteerien tayttyessa. Perusopetuksen jarjestdja ei kuitenkaan ole
velvollinen jarjestamdan maksutonta koulukuljetusta itse, vaan se voi tarjota riittavaa
avustusta heille, jotka ovat oikeutettuja maksuttomaan koulukuljetukseen (POL 32 §).
Koulukuljetuksen jarjestamisen voi siis toteuttaa linja-autolla tai taksilla, antamalla
oppilaalle maksutta matkalippuja tai myontamalld huoltajalle avustusta oppilaan
kuljettamista varten. Lainsaadantd jattaa merkittavan aukon koulukuljetusvelvoitteen
tayttamiseen myontamalla avustusta koulukuljetuksen jarjestamiseen. Avustuksen tulee

olla riittavaa, mutta milloin se on riittdvaa yhdenvertaisella tavalla?

Koulukuljetusoppaan mukaan huoltajalle annettavaa avustusta voidaan pitda riittavana,
jos saattamisesta aiheutuvat valittoméat kulut korvataan??°. Korkein hallinto-oikeus on
kuitenkin katsonut, etta kuljettamista varten myonnettavana riittavana avustuksena on
pidettdava maaraa, joka kattaa valttamattomat ja valittomat kustannukset, joita oppilaan

221 - Korkein hallinto-oikeus on katsonut, etti

kuljettamisesta huoltajalle aiheutuu
koulumatkatukia myontdessa tuen tulee korvata myds sellaiset matkat, joissa lapsi ei ole
mukana, jos kyseinen matka on vilttimitén lapsen kuljetuksen toteuttamiseksi???.
Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisussa paadytdaan Korkeimman hallinto-oikeuden

kanssa samanlaiseen lopputulemaan??®. Avustus ei kuitenkaan saa olla suurempi, kuin

mitd koulukuljetus tulisi maksamaan kunnan jarjestiman224,

219 Tyresé kommun, 2020, s. 8; Gavle kommun, 2014, s. 3; Eskilstuna kommun, 2023, s. 6.
220 Koulukuljetusopas, 2021, s. 10.

221 KHO: 2020:2869.

222 KHO: 2020:82; KHO: 2020:28609.

223 EOAK/4315/2019 25.11.2020.

224 KHO: 2020:82; KHO: 2020:28609.
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Erddssa hallinto-oikeudessa kasiteltdvana olleessa asiassa huoltaja haki oikeutta
maksuttomaan koulukuljetukseen ensimmadisen Iluokan aloittavalleen lapselleen.
Erityisopetuksen rehtori oli paattanyt, ettd lapsen koulukuljetus jarjestetdan maksamalla
huoltajalle saattoavustusta 0,44 euroa kilometriltd oppilaan kuljettamisesta kouluun.
Vanhemmat vaativat, ettd rehtorin paatés kumotaan ja lapselle myonnetdan kuljetus
koulun ja kodin valille kouluautokyydein. Vanhemmilla ei ollut mahdollisuutta vieda lasta
kouluun paivittdin, ja ilman jarjestettya koulukuljetusta lapsen pitaisi kulkea vaarallista
reittia kouluun. Opetuksen jarjestdjalla ei ole laissa saddettya velvollisuutta jarjestaa
kuljetusta, vaan sille on annettu oikeus valita, jarjestdadkdé se maksuttoman
koulukuljetuksen tai myontdaako se kuljettamista varten avustusta. Nain ollen hallinto-
oikeus toteaa, etta lapsella ei ole oikeutta mihinkaan tiettyyn kuljetusmuotoon kuten
taksi- tai linja-autokuljetukseen. Kunta voi kaikissa tapauksissa korvata kuljetuksen
avustuksella, jonka on oltava riittdva.??> Huoltajan tyd ei ole peruste poiketa kunnan

valintaoikeudesta toteuttaa maksuttoman koulukuljetuksen haluamallaan tavallaZ?®.

Erddn Korkeimman hallinto-oikeuden paatdksen mukaan riittdvdan avustuksen
myontamisessa on aina otettava huomioon koulukuljetusta tarvitsevan koululaisen
erityispiirteet. Tapauksessa oli kyse koululaisesta, jonka erityistarpeet huomioon ottaen
hdanen koulumatkaansa ei ollut mahdollista jarjestaa julkisilla kulkuvalineilld. Oppilaan
huoltajille tuli myontda riittavaa avustusta koulukuljetuksen jarjestamiseen, mutta
avustuksen tuli olla suurempi, kuin mitd matkat julkisilla kulkuvélineilld olisi tullut
maksamaan. 22 Tapauksessa toteutuu positiivisen erityiskohtelun piirteet. Oppilasta
kohdellaan eri tavoin kuin muita julkisilla kulkuvélineilld kulkevia oppilaita, mutta
avustuksen myontaminen on ollut ainut tapa turvata oppilaan oikeus osallistua

vhdenvertaisesti perusopetukseen.

225 aasan HAO 2.10.2015 15/0266/2.
226 KHO: 2009:103; Vaasan HAO 21.11.2014 14/0342/2.
227 KHO: 2019:7.
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3.3.2 Koulumatkan mittaaminen

Koulumatkan mittaamisen kriteereja ei ole maaritelty tarkemmin perusopetuslaissa.
Paasaannon mukaan koulumatkan pituus tulee laskea lyhintd, jalankulkukelpoista ja
yleisessa kdytossa olevaa tietd pitkin kotiportilta kouluportille??®, Useissa Korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaisuissa on esilla ilmeinen ongelma siitd, miten koulumatkan
pituutta kuuluisi mitata. Hallinto-oikeuksiin on tehty useita valituksia, kun maksutonta
koulukuljetusta tai koulumatkatukea ei ole myodnnetty, koska viranomaiset ovat
mitanneet koulumatkan pituudeksi alle viisi kilometrid, kun taas asianosaiset ovat
mitanneet matkan pituudeksi yli viisi kilometria. Erdassa Korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisussa katsottiin, ettd koulun tai kodin pihapiiria ei lasketa mukaan koulumatkan

pituuteen??,

Myds Oulun hallinto-oikeudessa oli kasiteltavdana tapaus, jossa ongelmana oli
koulumatkan pituuden mittaaminen. Sivistyslautakunta oli vahvistanut, etta
koulumatkan pituus lasketaan kotiportin ja kouluportin valiselta matkalta.
Sivistyslautakunta ei ollut kuitenkaan tarkemmin maaritellyt, mitda kotiportilla
tarkoitetaan. 230 Useissa muissakin hallinto-oikeuksien ratkaisuissa todetaan, etta
koulumatka lasketaan kotiportin ja kouluportin valiseltda matkalta, ja mikali tuo matka ei
ole pidempi kuin viisi kilometris, oikeutta ilmaiseen koulukuljetukseen ei synny?3!. Kunta
opetuksen jarjestdjana maarittelee sen, mista koulumatkojen mittaukset aloitetaan ja
mihin ne lopetetaan?3?. Yhdenvertaisuuden ja lapsen edun nikdkulmasta koulumatkan

mittaus tulisi aloittaa heti kun lapsi sulkee kotiovensa?33.

228 Koulukuljetusopas, 2021, s. 12.

229 KHO: 2016:51.

230 Qulun HAO 01.12.2009 09/0542/2.

231 kts. esim. Turun HAO 30.11.2018 18/0738/2. & Vaasan HAO 22.9.2016 16/0195/2.
232 \faasan HAO 7.6.2018 18/0145/2; Vaasan HAO 10.11.2015 15/0310/2.

233 Hakalehto-Wainio, 2013, s. 266.
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3.3.3 Koulumatkan vaarallisuus

Maksuttoman koulukuljetuksen saamiseksi koulumatkan tulee olla vahintaan viisi
kilometria pitka tai koulumatkan tulee olla vaarallinen, vaikea tai raskas. Oppilas on siis
oikeutettu maksuttomaan koulukuljetukseen, vaikka matkan pituus jdisi alle viiden
kilometrin, jos koulumatka osoittautuu liian vaaralliseksi, vaikeaksi tai raskaaksi (POL 32
§). Arvioitaessa oikeutta maksuttomaan koulukuljetukseen, vaatimus koulumatkan
pituudesta on huomattavasti selkeampi kriteeri, kuin arviointi koulumatkan

vaarallisuudesta, vaikeudesta tai rasittavuudesta.

Koulumatkan vaarallisuuden, vaikeuden ja rasittavuuden arviointiin kadytetdaan usein
Rambollin ViaSmart Koululiitu -ohjelmaa, jonka avulla on mahdollista arvioida
koulumatkan vaarallisuutta yhdenvertaisella tavalla. Koululiitu -ohjelmalla on
julkisyhteisojen vahva tuki ja sitd kayttaa koulumatkan vaarallisuuden arvioinnissa jopa
yli 150 kuntaa ja viranomaista. Ohjelman kehittamiseen ja paivittamiseen on osallistunut
useita viranomaisia, kuten Liikenne- ja viestintdvirasto Traficom, Liikenneturva, seka ELY-
keskukset.?34 Koululiitu -ohjelma on laskentamenetelm3, joka laskee liikenteen ja teiden
ominaisuuksien perusteella indeksiluvun kuvaamaan koulumatkan turvattomuutta.
Lahtokohtana on turvattomien tieosuuksien osoittaminen. Se on tarkoitettu yhdeksi
apuvalineeksi vaaralliseksi luokiteltujen tieosuuksien arvioinnissa.
Arvioinnissa on otettava huomioon, ettd ohjelma perustuu Vaylavirastolta saamiinsa
tierekisteritietoihin, eikd se aina pysty ottamaan huomioon tien paallda muuttuvia

tekijoita.?®

Ohjelma ei sido paatoksentekijaa tai tuomioistuinta koulumatkan vaarallisuuden
arvioinnissa?3®, mutta se on otettu varsin laajasti kdyttdon turvattomien tieosuuksien
arvioinnissa.  Esimerkiksi  Tuusulan, Sipoon, Rovaniemen ja Mustasaaren

koulukuljetusoppaiden mukaan kunnat kdyttavat Koululiitu -ohjelmaa koulumatkan

234 Hietapakka, 2019, s. 10; Hanski & Kinnunen, 2018, s. 1.
235 Hanski & Kinnunen, 2018, s. 1.
236 \faasan HAO 12.3.2014 14/0100/2.
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vaarallisuuden arvioinnissa?®’. Koululiitu -ohjelman avuksi voi tarvita muitakin arviointia
helpottavia keinoja, kuten ldakarintodistuksia ja lausuntoja viranomaisilta?38. Esimerkiksi
Sipoon kunnassa koulukuljetuksen myodntamiseksi rasittavuuden ja vaikeuden
perusteella on aina toimitettava asiantuntijan lausunto. Lausunto voi olla esimerkiksi

psykologin- tai l1dakarinlausunto.?®®

Tarkasteltaessa hallinto-oikeuden paatoksia voidaan todeta, ettd Koululiitu- ohjelman
antamiin riskilukuihin vedotaan usein paatéksien perusteluissa. Tarkastelemiani hallinto-
oikeuden padatoksia yhdistdd se, etta paatdksen tehnyt alempi viranomainen on
lausunnossaan toimittanut Koululiitu -ohjelmaan perustuvia tietoja ja paatoksessaan
hallinto-oikeus vetoaa yhdessa muiden todisteiden kanssa Koululiitu -ohjelmaan.
Koululiitu -ohjelman antaman arvioiden rinnalle hallinto-oikeus siis |ahtdkohtaisesti
hankkii muitakin todisteita tukemaan p&atdstaan.?° N3in ollen Koululiitu -ohjelma
vaikuttaisi olevan suurta painoarvoa luova ratkaisuperuste. Lisdksi viranomaisten
osallistuessa jarjestelman kehittamiseen voidaan ajatella sen tuoneen ohjelmalle

hallinnollisen normin aseman.

Koulumatkan vaarallisuutta, vaikeutta ja rasittavuutta arvioidaan aina yksil6llisesti ja
oppilaan yksilélliset ominaisuudet huomioon ottaen?*!. Koulumatkan vaarallisuuden
arviointiin vaikuttaa perusopetuslain 32 §:n mukaan muun muassa oppilaan ika.
Vaarallisuuden perusteella mydnnettdva koulukuljetus on aina maaraaikainen ja koskee
vain tiettyja luokka-asteita 24 . Kysymys oppilaan oikeudesta maksuttomaan
koulukuljetukseen ratkaistaan ldhtékohtaisesti lukuvuosittain?*3. Koulukuljetusoppaan

(2021) mukaan kuntien tulisi parantaa koulureittien turvallisuutta ja poistaa

237 Mustasaaren kunta, 2023, s. 5; Rovaniemen kaupunki, 2023, s. 8. Sipoon kunta, 2023, s. 4; Tuusulan
kunta, 2023, s. 4.

238 Rovaniemen kaupunki, 2023, s. 8; Koulukuljetusopas, 2021, s. 12.

9 Sipoon kunta, 2023, s. 4.

240 kts. esim. Vaasan HAO 6.4.2018 18/0072/2, Vaasan HAO 7.6.2018 18/0145/2; Vaasan HAO 3.9.2019
19/0183/2; Turun HAO 26.10.2022 H1748/2022. & Turun HAO 20.01.2023 H94/2023.

241 Hakalehto, 2018, s. 330; Arajérvi, 2011, s. 511.

242 \faasan HAO 3.9.2019 19/0181/2.

243 \faasan HAO 7.6.2018 18/0145/2.
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vaaranpaikkoja koulumatkoilta, silla se edistdisi koululaisten omaa aktiivista liilkkumista

kouluun samalla parantaen opetuksen saatavuutta?*4,

Oppilaalle ei ole valttamatonta jarjestaa koulukuljetusta koko koulumatkan pituudelta,
vaan koulumatkaan voi lisdksi kuulua oppilaan itse kulkema osuus?*>. Oli kyse sitten
osittain tai kokonaan itse kuljettavasta koulumatkasta, arvioinnin kohteena on matkan
vaarallisuus. Itse kuljettavan koulumatkan vaarallisuutta on arvioitu esimerkiksi oppilaan
ian, kuljettavan tien leveyden, tien valaistuksen, matkan pituuden, seka tiella olevan
lilkenteen maaran ja liikkenteen nopeusrajoitusten perusteella. Edella mainitut seikat
huomioon ottaen, hallinto-oikeudet paatyvat useimmiten ratkaisuun, jossa koulumatka
ei muodostu oppilaan ikd ja muut olosuhteet huomioon ottaen oppilaalle liian

vaaralliseksi.26

Kuitenkin ajoittain hallinto-oikeudet paatyvat ratkaisuun, jossa koulumatkan todetaan
olevan vaarallinen tai vaikea. Talléin edella mainitut vaarallisuuden arvioinnissa kaytetyt
seikat tayttyvat?¥’. Myos esimerkiksi laajat susihavainnot koulumatkan varrella voivat
tayttda vaikean ja vaarallisen koulumatkan kriteeriston. Kuitenkaan viela pelkat
susihavainnot eivat ole riittdvda peruste koulukuljetuksen myontamiselle, vaan
koulumatkan vaarallisuutta petoeldinhavaintojen vuoksi arvioidaan tapauskohtaisesti.
Arvioinnissa otetaan huomioon lapsen ika, kuljettavan matkan pituus ja muut olosuhteet,
havaintojen laatu, sekd havainnot eldinten kayttaytymisesti.?*8 Vaikeaksi ja vaaralliseksi
koulumatkan voi tehdda myods oppilaan henkilokohtainen ominaisuus tai sairaus.
Tallainen ominaisuus voi liittyd esimerkiksi tarkkaavaisuuden hairioon, jolloin

ymparoivan liikenteen havainnoiminen voi olla vaikeaa.?*®

244 Koulukuljetusopas, 2021, s. 16.

245 Arajarvi, 2021, s. 463.

246 1t3-Suomen HAO 11.9.2015 15/0377/2; Hiameenlinnan HAO 20.1.2022 H88/2022; Vaasan HAO
12.10.2020 20/0371/2; Vaasan HAO 6.4.2018 18/0072/2; Vaasan HAO 1.2.2012 12/0040/1.

247 \aasan HAO 15.3.2017 17/0084/2; Turun HAO 26.10.2022 H1748/2022.

248 \Jaasan HAO 30.12.2019 19/0262/2.

249 Vaasan HAO 23.1.2019 19/0008/2.
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Hallinto-oikeuksien ratkaisuista ilmenee, ettd viranomaisten koulumatkojen
vaarallisuuden selvittaminen on ollut ajoittain puutteellista. Nadissa tapauksissa hallinto-
oikeus on palauttanut asian uudelleen kasiteltavaksi paatoksen tehneelle
viranomaiselle?*°. Esimerkiksi Vaasan hallinto-oikeudessa oli ratkaistavana tapaus, jossa
ilmeni hallinto-oikeuden suorittaman kuulemisprosessin myota, etta
koulukuljetuspaatéksen antanut viranomainen ei ollut hallintolain 31 &:n 1 momentin
nojalla selvittanyt tarpeeksi asiaa ennen padatoksentekohetked. Asiassa ilmeni, etta
paatoksen tehnyt viranomainen ei ollut antamassaan paatdksessaan ottanut ollenkaan
kantaa koulumatkan vaarallisuuteen, vaikka koululaisen huoltaja oli hakenut oikeutta

koulukuljetukseen nimenomaan koulumatkan vaarallisuuden perusteella.?>?

3.3.4 Muut koulukuljetuksen myodntamiseen liittyvat harkintaperusteet

Enenevissa maarin oppilaiden huoltajat asuvat eri osoitteissa. Siitdkin huolimatta, etta
lapsi asuu vuorotellen eri osoitteissa, lapsella voi olla vain yksi virallinen osoite, jonka
perusteella lapsen ldhikoulu méaritellddn 2°2. Noin 30-40 prosenttia eronneiden
vanhempien peruskouluikaisista lapsista asuu vuorotellen molempien vanhempiensa
luona?>3. Vuoroasumisella tarkoitetaan sitd, ettd lapsi asuu vadhintddn 40 prosenttia
vuodesta kummankin vanhempansa luona?>* ja vuoroasuvat lapset kdyvit yleensa
koulussa kummastakin kodista kdsin?>>. Lasten vuoroasumisesta ja sen vaikutuksista on

saatavilla vield tana paivana vain vahan tutkimustietoja®°®.

Paaasiassa eri osoitteissa asuvat lasten vanhemmat asuvat alle viiden kilometrin matkan

padssa lapsen lahikoulusta. Kuitenkin etdvanhempi asuu usein keskimaarin kauempana

250 yaasan HAO 14.12.2011 11/0355/1; Vaasan HAO 21.10.2016 16/0235/2.

251 yaasan HAO 21.10.2016 16/0235/2.

252 Taskinen, 2001, s. 28-29; Gottberg, 2013, s. 184. Lapsi voi asua vain toisen vanhemman luona, vuoroin
kummankin vanhemman luona, muun henkilon luona tai niin, ettd vanhemmat asuvat vuorotellen
pysyvassa asuinpaikassaan. Lapsen asuinpaikka voi lapsen kasvaessa vaihtua. Jarjestelyiden ensisijaisena
tavoitteena on aina lapsen etu.

23 Heijkinheimo ja muut, 2021, s. 56.

254 Hanifi & Nieminen, 2022; Heikinheimo ja muut, 2021, s. 57.

255 Haapanen ja muut, 2020, s. 85.

256 Haapanen ja muut, 2020, s. 11.
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lapsen lahikoulusta, kuin Idhivanhempi. Joka kahdeksannen vuoroasuvan
peruskouluikdisen lapsen koulumatka on etdvanhemman luota yli 10 kilometria
kouluun.?®” Asumisratkaisuja tehdessd on ennen kaikkea huomioitava, ettd se on lapsen
edun mukainen. Asumisjarjestelyjen ei tulisi perustua pelkdstaan vanhempien
taloudellisiin intresseihin.?>® Heikinheimon ym. mukaan suurin osa lapsista mieltaa
kahdessa kodissa asumisen sellaisena, ettei se juurikaan vaikuta koulunkadyntiin.
Suurimmat haasteet ilmenevat silloin, jos toisesta kodista on huomattavasti pidempi
matka kouluun?®?, koska lain mukaan toisen vanhemman kodista ei ole mahdollista saada

kunnan jarjestamaa ilmaista koulukuljetusta.

Valimatkat kahden kodin valilla voivat olla pitkida suhteessa koulun sijaintiin, eika
vanhemmat voi valita haluamaansa koulua lapselle l13hikouluksi?®°. Lahikoulu maaraytyy
lapsen virallisen kotiosoitteen mukaan?®l. Vanhempien mielesti opetuksen jarjestajan
puolesta jarjestetty koulukuljetus molempien vanhempien kodeista mahdollistaisi
paremmin vuoroasumisen 262 | ja n3in ollen edistdisi perusopetuksen alueellista
saatavuutta. Kunnat voivat tarjota asukkailleen lainsdadannon turvaamaa palvelutasoa
laajemmat palvelut. Joissain kunnissa taloudellinen tilanne mahdollistaa lapsen
koulukuljetuksen jarjestamisen kahdesta eri kodista kouluun. Toiset kunnat taas eivat
pida tata taloudellisesti mahdollisena, vaikka huoltajat ja lapsi olisikin sitd toivonut

helpottamaan arkeaan.?%3

Koulumatkaetuutta ei tarvitse myontda, jos oppilas hakeutuu kouluun, joka ei ole
maaratty hanelle perusopetuslain 6.2 §:n mukaiseksi lahikouluksi. Etuuteen on kuitenkin
oikeus, jos esimerkiksi oppilaan aidinkieli on ruotsi ja [ahin ruotsinkielinen peruskoulu

on kauempana kuin suomenkielinen peruskoulu. Perustuslain 17.2 §:n mukaan julkisen

257 Haapanen ja muut, 2020, s. 83.

258 Gottberg, 2013, s. 185.

259 Heikinheimo ja muut, 2021, s. 144.

260 Haapanen ja muut, 2020, s. 89.

261 Taskinen, 2001, s. 28-29

262 Haapanen ja muut, 2020, s. 93. Vanhemmat joutuvat usein valitsemaan asuinpaikkansa niin, ett3 lapsi
paasisi mahdollisimman helposti kulkemaan kouluun.

263 livonen ja muut, 2022, s. 90.
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vallan on huolehdittava suomen- ja ruotsinkielisen vdeston sivistyksellisista tarpeista
yhdenvertaisten perusteiden mukaisesti. Kaksikielisen kunnan on turvattava opetuksen
saatavuuden omalla didinkielelldaan. Suomen- ja ruotsinkielisen kunnan on jarjestettava

perusopetusta molempia kieliryhmia varten (POL 4.4 §).

Oikeutta koulumatkaetuuteen arvioidaan ainoastaan lapsen virallisen asuinpaikan
perusteella. Tata todentaa Korkeimman hallinto-oikeuden padatds, jossa lapsi asui
etdvanhempansa luona joka kolmas viikko. Etavanhemman osoitteesta lapsen kouluun
oli noin 20 kilometria matkaa, eika lapsella ollut oikeutta ilmaiseen tai tuettuun
koulukuljetukseen. Perusopetuslain 32.1 §&:n mukaan oikeus maksuttomaan
koulukuljetukseen myoénnetdaan siihen kouluun, jonka kunta on osoittanut

perusopetuslain 6.2 §:n mukaiseksi lahikouluksi.?64

Kardjaoikeus oli paatdksellaan maarannyt lapsen huollon jatkumaan vanhempien
yhteisenda avioeron jalkeen, jolloin lapsen tuli olla isdansa luona koulujen
lukuvuoden aikana joka kolmas viikko yhtdjaksoisesti seitseman padivan ajan.
Lapsen vadestorekisteriin merkitty vakituinen asuinpaikka oli didin luona, minka
perusteella kunta oli osoittanut lapsen perusopetuslain 6 §:n 2 momentissa
tarkoitetuksi Idhikouluksi didin asuinalueelle merkityn ldhikoulun. Aidin luota
lahikouluun oli matkaa noin 2 kilometria ja isan luota noin 19,5 kilometria.
Kunnalla ei lapsen oleskellessa isansa luona ollut velvollisuutta perusopetuslain
32 §&:nn nojalla jarjestdada hanelle maksutonta koulukuljetusta tai myontaa
kuljettamista varten riittdvaa avustusta. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun
mukaan paatds ei loukannut perustuslain 16 §:n 1 momentin mukaista oikeutta
maksuttomaan perusopetukseen.?6°

Edelld esitetyn tapauksen mukainen epdsuhta koulukuljetuksen jarjestamisessa
vaikuttaisi olevan todellinen ongelma, joka kaipaa toimia lainsdddannén muutoksin.
Korkeimmassa hallinto-oikeudessa oli ratkaistavana toinen asia, jossa lapselle oli
myonnetty ilmainen koulukuljetus Idhivanhemman luota kouluun terveydellisista syista.

Koulukuljetusta ei mydnnetty kouluun etdvanhemman luota. Korkein hallinto-oikeus

264 KHO: 2006:10.
265 KHO: 2006:10.
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arvio, etta lapsen vakavien toimintarajoitteidensa ja koulumatkan kuormittavuuden
vuoksi lapsi on tosiasiallisesti epdedullisemmassa asemassa kuin ne vuoroasumisen
vuoksi eri paikoissa asuvat oppilaat, joilla ei ole vastaavanlaisia terveydellisid ongelmia.
Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun mukaan koulukuljetuksen jarjestaminen oli
tarpeellista vdahentamaan koulumatkojen kuormittavuutta ja tukemaan lapsen
toimintakykya. Koulukuljetusta pidettiin tarpeellisena lapsen yhdenvertaiselle oikeudelle
saada perusopetusta. Ratkaisussa painotettiin, ettd vuoroasumisella on kielteisia
vaikutuksia oppilaan mahdollisuuteen saada maksutonta koulukuljetusta ja nykyista

tilannetta voidaan muuttaa vain lainsdddannéllisin muutoksin.266

Merkittava eriarvoisuutta lisaava tekija voi syntya lisaksi siitd, mikali perhe ei omista
autoa tai muuta kulkuvalinettd, jolla lapsi voidaan tarvittaessa kuljettaa kouluun. Oikeus
perusopetukseen ja tdaten myds tiettyjen kriteerien tadyttyessa ilmaiseen
koulukuljetukseen on turvattu subjektiivisena oikeutena. Kuitenkin opetuksen jarjestaja
voi halutessaan koulukuljetuksen jarjestamisen sijaan antaa huoltajille riittavaa
avustusta koulukuljetuksen jarjestamista varten. Eduskunnan oikeusasiamiehen mukaan
perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussaanndksen tavoitteena on tosiasiallisen tasa-arvon
toteutuminen, eika yhdenvertaisuuden toteutuminen tarkoita sita, etta kaikkia tapauksia
tulisi kohdella aina samalla tavoin, vaan tietyssda maarin tulee kiinnittdd huomiota

yksittdistapauksessa esille tuleviin erityispiirteisiin?®’,

Sellainen menettely, jossa kunta kasittelee kuljetuskysymysta ottamatta lainkaan
huomioon tapauksen erityispiirteita, ei ole sopusoinnussa tasa-arvovelvoitteen kanssa.
Kaikilla perheilld ei ole autoa tai muuten mahdollisuutta kuljettaa lasta kouluun, eika
tassa tapauksessa myonnettavastd avustuksesta ole kdytanndssa mitadn hyotya. Estettd
ei saisi olla sille, ettd yksittdistapauksessa taksikuljetus voitaisiin jarjestaa, mikali lapsen

oikeus maksuttomaan koulukuljetukseen ei muuten toteudu. Kaytanndssa kunta ei

266 KHO: 2023:38.
267 EOAK/326/4/05 23.11.2006.
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tassakaan tilanteessa toimi perusopetuslain 32.1 §:n vastaisesti, silla kunnalla on oikeus

tarjota koulukuljetusta varten riittdvaa avustusta.?®®

3.4 Etdopetus taydentdvana ratkaisuna

Perusopetuksessa hyddynnetdaan yha enemman etdyhteyksien kautta tapahtuvaa
opetusta?®®. FEtdopetuksella tarkoitetaan teknisten laitteiden vilitykselld tapahtuvaa
opetusta, jossa oppilas ja opettaja eivat ole samassa tilassa?’?. Oppilaiden valvonnasta
ja  ohjaamisesta  huolehditaan = samojen  periaatteiden  mukaisesti  kuin

ldhiopetuksessakin 271

. Etdopetus ei anna lupaa poiketa opetuksen laadusta, vaan
opetuksen on oltava moitteetonta opetussuunnitelman mukaista opetusta, joka on
verrattavissa ldhiopetukseen?’2. Ei ole yhdentekevas, jarjestetddnkoé opetus ldhi- vai
etdopetuksena, koska perusopetuksella turvataan lasten perus- ja ihmisoikeuksia.
Etdopetuksessa kaikki lasten oikeudet eivat toteudu samalla tavalla kuin

ldhiopetuksessa.?’3

Perusopetuslain (628/1998) saatamisessa on lahdetty liikkeelle olettamuksesta, etta

oppivelvollisille annettava opetus toteutetaan ldhiopetuksena 274 .

Perusopetuslain
saatdamisen aikaan etdopetuksen jarjestaminen ei olisi ollut silloisten tietoteknisten
laitteiden avulla edes mahdollista. Perusopetuslain 30 §:n 1 momentin mukaan
opetukseen osallistuvalla on oikeus saada opetussuunnitelman mukaista opetusta,
oppilaanohjausta, seka riittavaa tukea oppimiseen. Lahiopetukseen kuuluu opettajan
antama opetus turvallisessa opiskeluymparistossa lukujarjestyksessa merkittyina aikoina.

Kaytannossa perusopetuslaki ja lahikouluperiaate eivat talla hetkella mahdollista

laajemman etdopetuksen hyddyntdmistd perusopetuksessa.?’> Nuorimpien oppilaiden

268 EOAK/326/4/05 23.11.2006.
269 Opetushallitus, 2014, s. 39.
2% Ylisaukko-Oja, 2023, s. 2.

271 Opetushallitus, 2014, s. 39.
272 HE 93/2021 vp, s. 11.

273 Ylisaukko-Oja, 2023, s. 6, 9.
274 HE 86/1997 vp, s. 52.

275 HE 93/2021 vp, s. 5.
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itseohjautuvuus ja oppimisen taidot eivat ole vield kehittyneet, joten ldhiopetuksella
nahdain olevan erityisen suuri merkitys subjektiivisena oikeutena turvatulle

perusopetukselle.?”®

Etdayhteyksien kautta tapahtuva opetus on mahdollistanut uudenlaisen oppimisen tavan
ja laajemman opetustarjonnan. Etdopetusta kdytetdan usein tdydentavana opetuksena
aineissa, joissa on vahan oppilaita. Etdopetus on mahdollistanut esimerkiksi harvemmin
opiskeltujen kielten, uskontojen ja valinnaisten aineiden opettamisen harvaan asutuilla
alueilla. 2’7 Et3opetus voi monissa tilanteissa luoda oppilaille paremman
keskittymisrauhan ja oppilas voi halutessaan edistaad koulutehtdvidaan nopeammin kuin
yhteisessa opetuksessa. Aikaa ei myodskaan kulu koulumatkoihin, jolloin oppilaille jaa
enemman aikaa vapaa-ajan harrastuksille ja leikkimiselle. 278

Lisaksi kotona tai muualla lapsen asuinpaikassa tapahtuvan etdaopetuksen voisi ajatella

helpottavan ja ehkdisevan koulussa tapahtuvaa fyysista kiusaamista.

Etdopetuksella on ajateltu olevan parantava vaikutus opetuksen yhdenvertaiselle
saatavuudelle asuinpaikasta riippumatta?’?. Opetuksen jarjestiminen tulee olemaan
tulevaisuudessa  entistd haastavampaa harvaan asutuilla  alueilla 2%

Lahikouluperiaatteen varmistamiseksi on pohdittu kaytettdavan enemman etayhteyksia
hyodyntavaa opetusta. Useat kuntien edustajat nakevat, ettd etdaopetuksella voitaisiin
taata kouluverkon toimivuus tulevaisuudessa. Etdopetus nahdaan sellaisena
tdydentavana ratkaisuna, etta sen avulla voitaisiin turvata jossain maarin kouluverkon

sailymista. Etdopetuksella voisi esimerkiksi lisata lahiopetusta tdaydentavaa tukiopetusta

ja erityisopetusta.?®!

276 HE 93/2021 vp, s. 10.

277 Opetushallitus, 2014, s. 39.

278 livonen ja muut, 2022, s. 48, 91.

279 Opetushallitus, 2014, s. 39.

280 Jivonen ja muut, 2022, s. 30.

281 livonen ja muut, 2022, s. 103; Kumpulainen & Nyyssol3, 2022, s. 45.
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Teknologia luo uusia mahdollisuuksia opettamiselle ja oppimiselle. Olemassa olevan
teknologian ja opetusalustojen avulla harvaan asutuilla alueilla olisi mahdollista
hyddyntaa laajemmin etdopetusta.?®? Esimerkiksi Kilpisjarvelld tarjotaan etiopetusta
peruskoulun oppilaille aineissa, joita ei muuten voitaisi opettaa ?®3, ja monessa
muussakin kaupungissa on suunnitelmana jirjestidd osa oppiaineista etdopetuksena?®®,
Syrjaan asutuilla alueilla kaivataan monipuolisia mahdollisuuksia, ja etdaopetus voisi
ratkaista monia opetukseen liittyvid haasteita?®>. Erdan hallituksen esityksen mukaan
lahikouluperiaate ja nykyinen voimassa oleva lainsaadanto kuitenkin estavat talla

hetkelld laajemman etdopetuksen hyédyntamisen perusopetuksessa?®®.

Etayhteyksien kautta tapahtuvalla opetuksella on lainsaadanndllisten haasteiden lisaksi
ndahty olevan muitakin haasteita. Etdopetuksen yksi suurimmista haasteista on
turvalliseen oppimisymparistoon vaikuttaminen. Turvallinen oppimisymparistd on
opetuksen ydin, eika sitd voida taata etdopetuksessa, kun mahdollisuudet kotioloihin
vaikuttamiselle ovat rajalliset. Turvallinen oppimisymparisté voidaan turvata
taysimaaraisesti ainoastaan koulussa. Kotioloista voi tehdad vaarallisen esimerkiksi
vanhempien pdihde-, vakivalta- ja mielenterveysongelmat. Koulupaivan aikana vastuu
lapsen turvallisuudesta ja turvallisesta oppimisymparistosta on opetuksen jarjestajalla.
Etdopetus rajaa opettajan mahdollisuuksia tdyttdd velvollisuuksiaan turvallisen
oppimisympariston takaamiseksi. Opettajalla on etdopetuksessa mahdollisuus turvata

pedagoginen turvallisuus, mutta ei fyysista turvallisuutta.?®’

Etdkouluun siirtyminen on horjuttanut lasten yhdenvertaisuuden toteutumista ja
etdopetuksen on nahty vaikuttavan negatiivisesti etenkin erityista tukea tarvitseviin ja
kielivahemmistod edustaviin oppilaisiin. Etdopetuksessa tapahtuvan opetuksen

vhdenvertaisuuteen on jossain maarin nahty vaikuttavan myos perheiden

282 livonen ja muut, 2022, s. 30.
283 Kuntaliitto, 2009, s. 18.

284 livonen ja muut, 2022, s.91.
285 Jivonen ja muut, 2022, s.91.
285 HE 93/2021 vp, s. 5.

287 Ylisaukko-Oja, 2023, s. 15, 17.
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sosioekonominen tausta ja huoltajien mahdollisuudet tukea lapsen koulunkayntia. Tuen
puute edistdd koulutuksellista syrjaytymistd ja yhteiskunnallista eriarvoistumista. 288
Etdopetukseen siirtyminen vaarantaa lahtokohtaisesti lapsen yhdenvertaisen oikeuden

opetukseen.?8?

Korona -pandemian aikaan kaytiin lapsen edun ja muiden oikeuksien ristiriitojen valista
kamppailua, kun pohdittiin, siirretdankd oppilaat etdopetukseen vai keskeytetdanko
opetus joksikin aikaa tadysin. Perusopetuksen jarjestaiminen paadyttiin toteuttamaan
etdopetuksena. Korona -pandemian aikana tapahtuneen etdopetuksen seurauksena
oppimisvaje ja hyvinvointiin liittyvat ongelmat lisdantyivat. Oppilashuollon palveluiden
ja koulunkdynnin tuen tarve lisdantyi.?°° Pidemman etdopetusjakson seurauksena kavi
my0s selvaksi, ettd kouluilla on lasten kannalta merkittava tehtava, jota ei voida suorittaa
etdnd. Koulu tukee lasten kasvua yhteiskunnan jasenyyteen ja ihmisyyteen. Koulun
yhteisolliselld toimintakulttuurilla on suuri merkitys lasten hyvinvointia ja oppimista

ajatellen.?%?

288 HE 93/2021 vp, s. 18.

289 Ylisaukko-Oja, 2023, s. 25.

290 HE 93/2021 vp, s. 11.

291 Kumpulainen & Nyyssold, 2020, s. 45.
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4 Kunta perusopetuksen jarjestajana

4.1 Kunnan rooli perusopetuksen jarjestdjana

Perustuslain 121 §:n mukaan Suomi jakautuu kuntiin, joiden hallinto perustuu
itsehallintoon. Kuntalaki (410/2015) maarittaa tarkemmat raamit kuntien toiminnalle.
Kuntalain 1 §:n mukaan Suomi jakautuu kuntiin, joiden asukkaiden itsehallinto on
turvattu perustuslaissa. Itsehallinnolla tarkoitetaan aluetta tai toimijaa, joka on
riippumaton toisesta alueesta tai toimijasta?®2. Itsehallinnollisia alueita syntyy, kun valtio
hajauttaa ja jakaa vastuutaan muille toimijoille?®3. Itsehallintoa voidaan pitda yhtend
eurooppalaisen oikeusvaltion perusominaisuutena?®* ja sen tavoitteena on muun ohella
kuntien erilaisuuden yllapitaminen. Suomessa kunnat ovatkin monelta osin keskendan

erilaisia.?®®

Kunnallinen itsehallinto tarkoittaa kuntalaisille kuuluvaa oikeutta paattaa kuntansa
hallinnosta ja taloudesta?®®. Perustuslaki asettaa kuntien itsehallinnolle vaatimuksen
hallinnon demokraattisuudesta ja maaraa kuntien verotusoikeudesta??’. Lisdksi kunnilla
on oikeus itsehallintonsa nojalla valita kunnan hallintoelimet ja yleisen toimialan
tehtivat, sekd paattdd palvelusuhteessa olevien palkkauksesta ja muista ehdoista?%®.
Kunnan itsehallinto ikdan kuin sitoo yhteen erilaisia osia, joista kunnan kokonaisuus
muodostuu. Itsehallinto antaa kunnan kokonaisuudelle toimintakyvyn ja maarittelee sen

rajat. Ilman kunnallista itsehallintoa ei nykyisenkaltaisia kuntia olisi olemassakaan.?®?

292 Mutanen ja muut, 2018, s. 23.

23Mutanen ja muut, 2018, s. 24. Yleisin itsehallinnon muoto on kuntien itsehallinto. Lisiksi perustuslaissa
sdddetddn yliopistojen ja Ahvenanmaan itsehallinnosta, sekd saamelaisten kulttuuri-itsehallinnosta.
Nadiden perustuslaissa mainittujen itsehallinnon muotojen lisdksi oikeuskirjallisuudessa on viitattu
kirkolliseen itsehallintoon itsehallinnon muotona, vaikka perustuslaissa ei suoraan olekaan saadetty
kirkollisen itsehallinnon muodosta.

294 Heuru ja muut, 2011, s. 22.

295 Mikeld, 2013, s. 25.

2% Mikeld, 2013, s. 273; Mutanen ja muut, 2018, s. 36.

297 Mutanen ja muut, 2018, s. 25.

2%8 Arajarvi, 2021, s. 225.

2% Heuru ja muut, 2011, s. 23.



61

Itsehallintoa rajoittaa valtion viranomaisten toteuttama valvonta ja ohjaus. Valtiolla on
erilaisia intressejd ohjata ja valvoa etenkin kuntien toimintaa.3% Kuntien ja valtion
valisen vastuunjaon maarittely on ongelmallista, koska lainsaadanndssa ei ole selkeita
periaatteita kuntien ja valtion valisen tehtaviakentin maéarittelemiseksi3t. Kuntien ja
valtion tehtdvat ovat usein rinnakkaisia eivatka toisensa pois sulkevia3??. Valtio ei voi
vapautua jonkin tehtdavan toteuttamisvastuustaan pelkdstdaan siirtamalla tehtavaa
kunnalle3%3, silla peruspalveluiden toteuttamisvastuu on siirretty kunnille vain kdytannén
tasolla 3% . Valtio pyrkii toiminnallaan kunnioittamaan kunnallista itsehallintoa ja
varmistamaan kunnan voimavarojen riittavyyden. Samalla valtio pyrkii ohjaamaan kuntia

omien tavoitteidensa saavuttamiseksi.3%°

Mutasen ja muiden mielestd perustuslain 121 §:n3% s3annés jattdd avoimeksi monia
valtion ja kunnan valiseen suhteeseen liittyvia kysymyksid, kuten valtion ja kuntien
vilisen tehtivdnjaon ja rahoitusperiaatteen 307 . Rahoitusperiaatteella tarkoitetaan
valtion kuntatalouteen kohdistuvia toimenpiteitd, joilla turvataan kuntien kykya
suoriutua velvoitteistaan3®®. Rahoitusperiaatteen merkitys on viime aikoina supistunut,
kun valtio on pienentdnyt valtionosuuksiaan, ja kunnan jarjestamien palveluiden

kustannuksia katetaan yha enemman kunnallisverotuksella3®.

Kuntalain 7 §:n mukaan kunta hoitaa itsehallintonsa nojalla itselleen ottamat tehtavat ja
jarjestaa sille laissa erikseen saadetyt tehtdvat. Kunnalla on siis laissa maarattyja
pakollisia tehtadvia, seka tehtdvia, joita se voi ottaa hoitaakseen sopimuksen noijalla.
Laissa madratyt kunnan tehtdavat kuuluvat erityiseen toimialaan ja kunnan

vapaaehtoisesti itsellensa ottamat tehtavat yleiseen toimialaan. Kuntien yleinen toimiala

300 Hallberg ja muut, 2009, s. 40; Mutanen ja muut, 2018, s. 10.

301 Heuru ja muut, 2011, s. 196.

302 Hallberg ja muut, 2009, s. 52.

303 Arajarvi, 2021, s. 563.

304 Heuru ja muut, 2011, s. 53.

305 Mutanen ja muut, 2018, s. 13.

306 perustuslain 121 §:n mukaan Suomi jakautuu kuntiin, joiden hallinto perustuu itsehallintoon.
307 Mutanen ja muut, 2018, s. 26.

308 Mutanen ja muut, 2018, s. 51; Arajarvi, 2021, s. 564; Heuru ja muut, 2011, s. 332.

309 Heuru ja muut, 2011, s. 53.
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on kuntien elinvoimaa yllapitava tekija, koska se tarkoittaa minimitasoa laajempia ja
monipuolisempia palveluja. Tutkielmassa kasiteltdva perusopetuksen jarjestaminen
kuuluu erityiseen toimialaan ja on taten erityisen valtiovalvonnan kohteena3!°. Kunnan
toteuttaessa etenkin sosiaalisten, sivistyksellisten ja taloudellisten perusoikeuksien

toteutumista, on tehtéaviin liittyva saintely toteutettava aina lain tasolla3!?.

Perusopetuslain 4 §:n mukaan kunnalla on velvollisuus jarjestdad alueellaan asuville
oppivelvollisuusikaisille perusopetusta. Kunnan tulee perusopetuksen jarjestamisen
lisaksi tehda paatoksia esimerkiksi koulualuejaosta, kuljetusreiteistd, avustusten
maarasta ja kriteereistd, sekd koulukuljetuksen myontamisperusteista. Lisdksi kunnan
viranomaiset tekevat oppilaita koskevia hallintopaatoksia liittyen esimerkiksi koulujen
lakkauttamiseen, koulukuljetuksen myéntiamiseen tai opetuspaikan mairdamiseen3!?,
Kuntalain 8 §:n mukaan kunta voi jarjestaa erityiseen toimialaan kuuluvat palvelut itse,
yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa, tai kunta voi hankkia palvelut valtiolta tai

yksityisilta opetuksen jarjestajilta.

Kuntalaisen kannalta ei ole merkittavda, mika organisaatio palveluja jarjestaa.
Merkityksellisempaa on se, mistd palvelut ovat saatavissa. Kunnan tulee huolehtia
palveluiden tehokkaasta tarjonnasta ldhelld kuntalaisia3'®. Kuntalain 8 §:n mukaan
jarjestamisvastuussa olevan kunnan on palveluita jarjestdaessa huolehdittava palveluiden
vhdenvertaisesta saatavuudesta, tuottamistavasta, valvonnasta, seka tarpeen, maaran ja
laadun maarittelemisesta. Kuntien on jarjestettdva palveluita kaikille yhdenvertaisesti
koko maassa. Palveluiden taso vaihtelee kunnittain, mutta jokaisen kunnan on turvattava
minimitason palvelut asukkailleen. Mahdolliset kuntien valille syntyvat erot on kyettava
314

perustelemaan perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttavalla tavalla.

Perusopetuksen alueellinen saatavuus on erityisen tdarkeda elinvoimaa lisdava tekija

310 Hallberg ja muut, 2009, s. 51, 55.

311 peVL 20/2004 vp, s. 3.

312 Arajarvi, 2021, s. 465; livonen ja muut, 2022, s. 44.
313 Kuntaliitto, 2009, s. 6.

314 | gvapuro ja muut, 2016, s. 41.
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kunnissa. Esimerkiksi lapsiperheet valitsevat usein asuinalueensa sen mukaan, missa on

saatavilla perusopetusta ja muita palveluita.3®

Kunnat saavat lainsaadannon ja muiden maardysten puitteissa paattaa, millaisina
lakisdateiset ja kunnan itsehallintonsa nojalla itselleen ottamat tehtdvat jarjestetaan.
Itsehallinnon nojalla kunta voi myds paattaa, mita sivistyspalveluita se jarjestaa
pakollisten palveluiden lisdksi.3! Sallinen nikee, ettd TSS-oikeuksien edistdminen sitoo
kuntaa ainoastaan pakollisten lailla sdaadettyjen tehtdvien osalta, mutta ei kunnan
itselleen ottamien tehtdvien osalta 37 . Kunnalliseen itsehallintoon perustuen
sivistyksellisten oikeuksien ei voida katsoa velvoittavan kuntaa hoitamaan lailla
sdatamattomia tehtdvid. Maantieteellisesti tarkasteltuna tdlla on vaikutusta
yhdenvertaiseen oikeuteen padstd tietynlaisten sivistyspalveluiden pariin. Makeldn
mukaan yhdenvertaista oikeutta sivistykseen voidaan ndin ollen rajoittaa kunnallisen
itsehallinnon nojalla. 38 On kuitenkin huomioitava, ettd oikeus maksuttomaan
perusopetukseen on subjektiivinen oikeus, josta kunnan on poikkeuksetta huolehdittava

pakollisena laissa maarattyna tehtavana.

4.2 Kunnan talous ja edellytykset jarjestaa perusopetusta

Kunnan talous on osa julkista taloutta, jossa kunta muodostaa itsendisen taloudellisen
yksikon. Kunnilla on vastuu huolehtia omasta taloudenpidostaan ja oikeus tehda
talouttaan koskevia paatdksia.3!° Kuntien talous koostuu perustuslain 121 §:n mukaan
kerattavista verotuloista, erilaisista maksutuloista, seka valtionosuuksista, joilla valtio
edistaa kuntien taloutta. Valtionosuusjarjestelman keskeisena tehtavana on varmistaa,
ettd kunnilla on edellytykset selvitd lakisaateisista tehtavistddn, ja ndin turvataan

toiminnan jatkuvuus.32°

315 | ehtonen, 2021. s. 138; livonen ja muut, 2022, s. 103.

316 Makeld, 2013, s. 261.

317 sallinen, 2007, s. 228.

318 Makeld, 2013, s. 261.

319 Mutanen ja muut, 2018, s. 47.

320 Mutanen ja muut, 2018, s. 48, 129; Averio ja muut, 2019, s. 27.
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Valtio osallistuu valtionosuusjarjestelman kautta kustannuksiin, jotka aiheutuvat
kunnille palveluiden jarjestamisestd 32! . Valtionosuusjarjestelmd on vastikkeetonta
rahoitusta ja kompensaatiota tehtévista, jotka kunnille on maaratty hoidettavaksi3?2,
Valtionosuusjdrjestelmdn on etenkin kuntien tasolla katsottu tukevan perustuslain 16
§:n 2 momentissa ja 19 §:n 3 momentissa julkiselle vallalle asetettuja velvoitteita turvata
sivistykselliset ja sosiaaliset oikeudet3?3. Valtionosuuksien maira vaihtelee kunnittain.
Prosentuaalisesti eniten valtionosuutta maksetaan kunnille, joissa on paljon eldkeldisia,
koska tallaisissa kunnissa verotulot jdivat vahdisemméksi 324 . Kuntiin maksettava
valtionosuuden maard on vahentynyt 1990-luvulta ldhtien, jolloin kuntien tarjoamia

peruspalveluita rahoitetaan yhd enemman kunnallisverotuksella3?>,

Kuntien peruspalveluihin  kohdistuvista valtionosuuksista maarataan kuntien
peruspalveluista annetussa laissa (618/2021) ja opetukseen kohdistuvasta valtion
rahoituksesta opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetussa laissa (1705/2009).
Opetuksen jarjestdja saa jokaisesta oppilaasta euromaaraisen valtiontukiosuuden. N&in
kunnat saavat koululaisiin suhtautettuna yhtd paljon avustusta koulutuksen
jarjestamiseen. Loput koulutukseen menevista kustannuksista koulutuksen jarjestajan
on kustannettava itse. N3mé& kustannukset katetaan paaasiassa kunnan verovaroin.32¢
Paatosvalta kunnan varojen kohdentamiseen on kunnalla, mutta varojen kaytt6a
rajoittavat useat sadadokset. Esimerkiksi kuntien mahdollisuudet vaikuttaa valtiolta
saamiinsa valtionosuuksiin ovat vahdaiset.3?” Perusopetuslain 28 §:n mukaan lapsen
huoltajat voivat hakea lapselle koulupaikkaa esimerkiksi toisen kunnan alueella

sijaitsevasta koulusta. Yhdenvertaisella oikeudella hakeutua toisen kunnan kouluun ei

321 Mutanen ja muut, 2018, s. 129-130.

322 Mutanen ja muut, 2018, s. 129; Averio ja muut, 2019, s. 27.
323 Mutanen ja muut, 2018, s. 48—49.

324 Averio ja muut, 2019, s. 28.

325 Heuru ja muut, 2011, s. 54.

326 Arajarvi, 2006, s. 58; Arajarvi, 2021, s. 566.

327 Mutanen ja muut, 2018, s. 14.
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ole merkittavia taloudellisia vaikutuksia, silla oppilaan kotikunnalla on velvollisuus

maksaa kotikuntakorvausta opetusta jarjestavalle kunnalle3?8,

Kunnilla on verotusoikeus (PL 121 §) ja verotulot muodostavat noin puolet kunnan
tuloista3?°. Verotusoikeudella edistetdan kuntien mahdollisuutta paattda itsendisesti
taloudestaan33°. Kuntien oikeutta verottaa asukkaitaan on pidetty Suomessa erdina
itsehallinnon peruskriteerind 331,  Verotusoikeus perustuu lakiin, jolloin verotuksen

perusteita voidaan my6s muuttaa lailla 332

. Itsehallinnon nojalla kunnilla on oikeus
paattaa oman veroprosentin suuruudesta ja kuntien onkin viimeistaan talousarvion
hyvaksymisen yhteydessa paadtettava kunnan tuloveroprosentista,

kiinteistéveroprosentista, sekd muiden verojen perusteista (Kuntal 111 §)333,

Verotulojen ja valtionosuuksien lisdaksi kunta rahoittaa toimintaansa erilaisilla
maksutuloilla. Kuntien saamilla maksutuloilla tarkoitetaan maksuja tavaroista ja
palveluista, seka asiakasmaksuja. Maksutulot muodostavat noin 5 prosentin osuuden
kuntien tuloista. Kuntalain 14 §:n mukaan kunnanvaltuusto paattaa kunnan palveluiden
ja muista suoritteista perittavien maksujen yleisista periaatteista. Hinnoittelun
tarkoituksena ei ole kattaa tuotantokustannuksia kokonaisuudessaan. 33* Kunnan
maksutulot muodostuvat seka julkisoikeudellisista, etta yksityisoikeudellisista maksuista.
Yksityisoikeudellisia maksuja ovat esimerkiksi sisadanpadasymaksut museoihin, seka
kunnallisten puhelin-, sdhko- ja likkennelaitosten palveluita koskevat maksut33>. Maksun
peruste maadraytyy maksuun liittyvan saajan ja kunnan vilisen sopimuksen mukaan.

Sopimuksen perustana on yleensd kunnan viranomaisen vahvistama tariffi tai paatos,

328 Makeld, 2013, s. 275.

329 HE 15/2017 vp, s. 60.

330 Mutanen ja muut, 2018, s. 162.

31 Heuru ja muut, 2011, s. 331.

332 Mutanen ja muut, 2018, s. 163.

333 Tuloverolain (1535/1992) 130 §:ssia maaritddn velvoitteesta maksaa tuloveroa kunnan vahvistaman
tuloveroprosentin mukaan. Kunnan paatosvalta koskee tuloveroin (1535/1992) mukaista tuloveroa,
kiinteistoverolain (654/1992) mukaista kiinteistoveroa ja koiraverolain (590/1979) mukaista koiraveroa,
seka verotusmenettelylain (1558/1995) mukaista kuolinpesan kotikunnalle suorittamaa kunnallisveroa.
334 Mutanen ja muut, 2018, s. 166.

335 Hallberg ja muut, 2009, s. 408—409.
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joka maaraa maksun suuruudesta. Maksuvelvollinen sitoutuu pdatoksen
noudattamiseen sopimuksen nojalla. Yksityisoikeudellisia maksuja ei voida peria

pakkotoimin ilman erillistd tuomiota.33¢

Julkisoikeudellinen maksu perustuu lakiin tai kunnan lain nojalla vahvistamaan maksuun.
Maksujen merkitys yksittdisen kunnan taloudelle vaihtelee kunnittain ja vaihtelu on
huomattavaa jopa vuosittain. Maksutulojen maardaan vaikuttaa palveluiden
organisointitapa. Eniten julkisoikeudellisia maksutuloja kunta saa sosiaali- ja
terveyspalveluiden kayttajilta perittavista maksuista. Maksutulot ovat kunnan itsenaisia
tuloja, eika niilla ole suoraa vaikutusta kunnan muihin tuloihin kuten valtionosuuksien
maaraan.33’ Ei ole tdysin selvaa, saavatko julkisoikeudelliset maksut tuottaa voittoa vai
onko maksut mitoitettava siten, ettd niiden tuotto ei nouse suuremmaksi kuin
palveluiden tuottamiseen menevat kustannukset338. Vallitsevan hyvinvointivaltiollisen
ideologian perusteella voisi todeta, ettd julkisoikeudellinen maksu ei ainakaan
paasdantoisesti saa tuottaa voittoa 33° . Pysadkdintimaksujen, sekd liikenne- ja
satamamaksujen kohdalla on katsottu, ettd maksut voivat ylittdd kustannukset 340,
Viimeisena kuntien talouteen vaikuttavana tekijand mainittakoon kunnan

kayttotaloudessa vaikuttavat rahoitustulot ja -menot34?,

Jotta kunnat voisivat toteuttaa vastuulleen kuuluvia perusoikeuksia, kuntien on oltava
riittdvan vahvoja taloudellisesti, toiminallisesti ja hallinnollisesti. Kyseisilta
ominaisuuksiltaan heikko kunta ei pysty pidemmalla aikavalilla vastamaan
perusoikeuksia edistdvien tehtdvien hoitamisesta.34? Kuntien taloudessa on tulojen ja
menojen osalta jatkuva epdsuhta, koska valtion kunnille antamien tehtavien maara

kasvaa, eika valtionosuus kehity samassa suhteessa. Heikosta taloudellisesta tilanteesta

336 Heuru ja muut, 2011, s. 336.

337 Mutanen ja muut, 2018, s. 166-167.

338 Hallberg ja muut, 2009, s. 408; Heuru ja muut, 2011, s. 337.
339 Heuru ja muut, 2011, s. 337.

340 Hallberg ja muut, 2009, s. 408.

341 Averio ja muut, 2019, s. 34,

342 M3enpas, 2012, s. 271.
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huolimatta kunnat usein haluaisivat itselleen lisdd tehtavia, jotta voisivat parantaa
kuntansa elinvoimaisuutta.34® Taloudellisesti vahvempi kunta pystyy ongelmitta ottaa

hoidettavakseen muitakin kuin lakisdateisia tehtavia3*4.

Erityisen huonossa taloudellisessa asemassa olevat kunnat pystyvat voimavaroillaan
yleensa jarjestamaan vain sellaiset palvelut, jotka lainsdadanté edellyttaa
jarjestettdvan34. Kuntien vilille syntyy suuria eroja palveluiden saatavuudessa ja néin
vaarannetaan ihmisten yhdenvertaisuuden toteutuminen34®, Kuntalain 118 § velvoittaa
kunnan ja valtion yhdessa tarkastelemaan kunnan mahdollisuuksia turvata asukkailleen
lainsdadannossa edellytetyt palvelut. Saman pykdlan mukaan kunnan tulee ryhtya
toimenpiteisiin palveluiden turvaamiseksi, jos erityisen vaikeassa taloudellisessa
asemassa olevan kunnan arviointimenettelyn edellytykset tayttyvat. Perusopetus on
investointi tulevaisuuteen ja koulujen tarkastelu taloudellisina yksikkdind on tarkeaa

taloudellisen ohjauksen vuoksi®*’.

Toimintaympariston muutokset haastavat kuntia uudistamaan toimintaansa ja kuntien
resurssipula saa kunnat toimimaan saastelidasti. Kuntien on mahdollista edistaa
sivistyksellisid oikeuksia vain, jos kunnille on turvattu taloudelliset edellytykset selviytya
lakisasteisistd tehtdvistaan. 3% Yksildiden yhdenvertainen oikeus perusopetukseen,
taiteen opetukseen ja kuntien kulttuuritoimintaan voi Makelan mukaan toteutua
ainoastaan julkisen vallan vakaan talouden ja taloudellisen panostuksen kautta.
Maanlaajuinen huoli sivistyspalveluiden yhdenvertaisesta toteutumisesta liittyy pitkalti
kuntien erilaiseen kykyyn vastata taloudellisiin haasteisiin. Taloudellisten tekijéiden ei
pitdisi arvolahtokohtien sijaan saadella yksildiden yhdenvertaista oikeutta

sivistykseen.34°

343 Averio ja muut, 2019, s. 52.

344 Myllymaiki, 2012, s. 261; Mutanen ja muut, 2018, s. 50.
345 Mutanen ja muut, 2018, s. 50.

346 Msenpas, 2012, s. 271.

347 Opetus- ja kulttuuriministeri®, 2012, s. 34.

348 HE 309/1993 vp, s. 26.

349 Makeld, 2013, s. 159, 272.
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Koulutuskustannukset rahoitetaan tavallisimmin kokonaan tai merkittavimmilta osin
julkisin varoin. Joissakin koulutuksen muodoissa kiytetdan pienid oppilasmaksuja3?,
mutta tadllaisia maksuja ei ole perusopetuslaissa maaratyssa oppivelvollisuuteen
perustuvassa perusopetuksessa. Talouskriisi, sekd siihen liittyvat sdadstotoimenpiteet
tulevat tulevaisuudessa viahentamaan koulutuksen rahoitusta3>!. Lisdksi perusopetuksen
jarjestamisen kustannukset ovat kasvaneet etenkin harvaan asutuilla vadestodan

menettavilla alueilla3>2

. Kustannusten kasvu voi olla seurausta siitd, ettd vaestodan
menettavat kunnat eivat ole sopeuttaneet kouluverkkoa alentuneen oppilasmaaran
mukaiseksi3>3. Toisaalta kuntien on pakko jarjestdad perusopetusta viestomaarastadn
huolimatta, jolloin ratkaisuja kustannusten vahentamiseen voi olla vaikea |6ytaa.
Eurooppa Neuvosto korostaa, ettd koulutukseen menevat kulut ovat investointi

parempaan tulevaisuuteen3>4,

Perusopetuksen menot ovat kasvaneet vuosien varrella hieman jatkuvasti. Karvosen ja
Svartsjon mukaan pienimmissa kunnissa koulumatkakustannukset ovat huomattavasti
isoja kaupunkeja suuremmat3°>. Tilannetta todennikoisesti selittda se, ettd suuremmissa
kaupungeissa koulumatkojen jarjestamiseen on mahdollista hyodyntdaa julkista
liikennettd ja koulut sijoittuvat maantienteellisesti tiheammin. Pienempien kuntien
kohdalla koulumatkat ovat niin pitkat, ettda matkoihin kadytetdan todenndkoisesti
enemman takseja, jotka ovat kalliimpia julkisen liikenteen hyédyntamiseen verrattuna.
Kuljetuskustannusten vaihtelua selittda parhaiten kuljetettavien oppilaiden maara.
Lisaksi kustannuksiin vaikuttaa oppilaiden maarasta riippumattomia tekijoitd, kuten
koulun ja asuinpaikan sijainti. 3 Kunnat pyrkivat jarjestamaian koulukuljetukset

tehokkaasti ja kilpailuttamaan koulukuljetuksen tarjoajat, jotta kustannukset pysyisivat

350 Arajarvi, 2021, s. 458.

351 Council of Europe, 2017, s. 11.

352 valtionvarainministerio, 2020, s. 19.

353 Kumpulainen & Nyyssoéld, 2020, s. 32.

354 parliamentary assembly of the council of Europe, 2016.
355 Karvonen & Svartsjo, 2013, s. 8, 25.

356 Karvonen & Svartsjé, 2013, s. 30, 36.
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maltillisina. Kustannusten madaltamiseksi julkista liikennetta kaytetaan koulukuljetusten

jarjestamiseen aina, kun se on mahdollista.>*’

Kouluilta edellytetdédan oman toiminnan tehokkuuden, taloudellisuuden ja
tuloksellisuuden arviointia. Koulutuksen kustannukset vaihtelevat kouluittain ja
kunnittain. Kustannuseroja voidaan selittaa rakenteellisilla tekij6illa, kuten kouluverkolla,
kiinteistéjen maaralla ja kunnolla, koulumatkojen pituudella, opetusryhmien koolla,
erityisoppilaiden maaralla, ruokahuollon jarjestelyilld, seka opettajien palkkarakenteella.
Kouluille kohdistuvista resursseista paatetaan paikallisesti. Opetuksen jarjestdja vastaa
siitd, ettd resursseja on riittdvasti ja ettd resurssit on kohdistettu koulutukselle

asetettujen tavoitteiden kannalta optimaalisella tavalla.3>®

4.3 Muutokset kouluverkossa

Kuntien kyky tarjota peruspalveluita on kokenut merkittdvia muutoksia viimeisten
vuosikymmenten aikana. Palvelut siirtyvat yhda useammin kaupunkikeskuksiin vaeston
ikdrakenteen muutoksen, alueellisen eriytymisen ja kaupungistumisen seurauksena.
Lain vaatimien peruspalveluiden maara on pysynyt ennallaan, mutta palveluista maksava
vaestémaara on vahentynyt3>°, Viestd ikddntyy nopeammin kuin lapsia syntyy, jolloin
vaeston maara vahenee. Vaeston vahentyessa kunnan on arvioitava uudelleen, mita
palveluita sen on mahdollista tarjota3®®. Kunnan tarve yll4pitid3 peruskouluja pienenee,
kun lasten maara vahenee harvaan asutuilla alueilla. Vakiluvun negatiivisen kehityksen
on todettu olevan yhteydessd koulumatkojen pitenemiseen. 361 Peruskouluikiisten

oppilaiden maéra on vahentynyt Suomessa koko 2000-luvun ajan3®2,

357 Karvonen & Svartsjo, 2013, s. 22.

358 Opetus- ja kulttuuriministeri®, 2012, s. 34.

359 Mintyl3, 2003, s. 5.

360 Kuntaliitto, 2009, s. 5; Pitkild, 2020, s. 4.

361 valtionvarainministerid, 2020, s. 7; livonen ja muut, 2022, s. 20.
362 | gvapuro ja muut, 2016, s. 62.
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Syntyvien lasten madrdan vdhentyessa eldkeikdisen vdeston madara on kasvanut
voimakkaasti etenkin 2010-luvulla, ja nyt ollaan tilanteessa, jossa tydssdakdyvia on
vahemmadn suhteessa eldkeldisten madardaan. Vadestdennusteiden mukaan vdeston
ikddantyminen ja  vdestorakenteen negatiivinen muutos jatkaa kasvuaan
tulevaisuudessakin. 363 Viestérakenteen muutoksen ohella muuttoliike on lisdantynyt
harvaan asutuilta alueilta kohti kaupunkikeskuksia. Vaeston liikkuessa myo6s palvelut
liikkuvat ja keskittyvat entistd enemman kaupunkeihin.36* Korona-pandemia ja siitd
seurannut laaja etatydomahdollisuus on kuitenkin  mahdollisesti  hidastanut
muuttoliiketta viimeisten vuosien aikana, kun ty6ta voi tehda enemman asuinpaikasta

riippumatta.

Palveluiden siirtymisen ja vahentymisen my6ta koulutuksen saatavuuden aihe on entista
ajankohtaisempi. Suomalaisen hyvinvointiyhteiskunnan periaatteena on, etta kaikille
turvataan asuinpaikasta, taloudellisesta tilanteesta, sosiaalisesta asemasta tai etnisesta
taustasta riippumatta yhdenvertaiset mahdollisuudet kayttaa kunnan palveluita ja saada
koulutusta. 3¢> Tastd huolimatta vdestdn viahentyessid palveluverkkoa on alettu
tarkemmin kartoittamaan ja peruskouluja, sekd muita palveluita lakkauttamaan. Pienten
koulujen lakkauttaminen on aloitettu jo 1960-luvun loppupuolella syntyvyyden laskun,
maaltamuuton, maaseudun yhteyksien parantumisen, seka kansalais- ja oppikouluun
siirtymisen seurauksena.®®® Peruskoulujen maara on vahentynyt 2000-luvulla jopa yli

viidenneksen. Lakkautetut koulut sijaitsevat tasaisesti ympari Suomea.3¢’

Kouluja lakkautetaan nykypdivana useista syista. Suurimpia syitd ovat oppilasmaéarien
aleneminen, maan sisdinen muuttoliike ja taloudelliset syyt. Opetusta jarjestdvan
kunnan tehtdvana on paattas, yllapidetdaanko tiheampaa kouluverkkoa vai kdytetdanko

enemman resursseja koulukuljetusten jarjestamiseen3®, Hallinto-oikeuskin on todennut,

363 Jivonen ja muut, 2022, s. 100-101, 103.

364 Kuntaliitto, 20009, s. 4.

365 pitkala, 2020, s. 6.

366 Jivonen ja muut, 2022, s. 17.

367 Hiltunen ja muut, 2012, s. 44.

368 KHO: 2018:2890; Hakalehto-Waino, 2013, s. 263.
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ettd kouluverkon ja opetuksen jarjestaimisen arvioiminen on osa kaupungin

tavanomaista ja jatkuvaa paatoksentekoa 3%° .

Kouluverkon suunnittelu liittyy
aluekehittimiseen ja paikallisen elinvoimaisuuden vyllapitamiseen 379, Kunnallisalan
kehittamissaatio on tukenut tutkimusta koskien sivistyksellisten ja sosiaalisten
perusoikeuksien toteutumista syrjakunnissa. Tehdyssa tutkimushankkeessa vierailtiin
pienissa kunnissa eri puolella Suomea. Kouluverkko oli harventunut jokaisessa

kunnassa.?’! Koulujen lakkauttamisten myotd usein muutkin harvaan asutuilla alueilla

olevat palvelut siirtyvat muualle tai ne lopetetaan3’2.

Koulun lakkauttamispdatoksen tekeminen on haastavaa, koska siind on otettava
huomioon monia tekijoita. Yksi selkea kuntien lakkauttamispaatokselle asettama kriteeri
on koulun oppilasmdara. Kuntien viranomaiset ovat maadrdnneet tietyt rajat
oppilasmaarille, joiden alittuessa keskustellaan koulun lakkauttamisesta 3’3, Selke&a
alarajaa tai maaritelmaa riittavalle oppilasmaaralla ei kuitenkaan ole olemassa. Rajat
oppilasmaarille maaritelldan tapauskohtaisesti3’# ja usein raja-arvo on asetettu 20
oppilaaseen3’>. Pienten koulujen vdhentyminen vaikuttaa oleellisesti perusopetuksen
alueelliseen saatavuuteen, kun mahdollisesti hyvinkin lahelld kotia ollut kyldakoulu
lakkautetaan ja oppilaat joutuvat siirtymaan pidemman matkan padssa olevaan

suurempaan kouluun.

Kuntien talouden vaikutusta lakkauttamispdatoksiin ei voi jattdd huomiotta. Useat
Suomen kunnat ovat sulkeneet pienia kouluja sddstosyista. Saastoja perustellaan julkisen
infrastruktuurin  mukauttamisella vahenevaan asukasmaardaan ja maaseudulta
poismuuttoon.3’® Perusopetuksen kustannukset ovat kasvaneet vuosi vuodelta samalla

kun peruspalveluiden valtionosuuksien rahoitusta on leikattu. Koulujen lakkautuksia

369 |t3-Suomen hallinto-oikeus 2.9.2015 15/0263/4.
370 livonen ja muut, 2022, s. 20.

371 Lavapuro ja muut, 2016, s. 58, 59.

372 livonen ja muut, 2022, s. 98.

373 L avapuro ja muut, 2016, s. 58.59.

374 livonen ja muut, 2022, s. 67.

375 Lavapuro ja muut, 2016, s. 58, 59.

376 | ehtonen, 2021, s. 138.
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suunniteltaessa tehdadan yleensa kokonaiskustannusten laskenta. Laskentaan ei ole
olemassa yleista menetelmaa vaan eri kunnat toteuttavat sitd eri tavoin.
Lakkauttamispaatoksen vaikutuksia ei voi ennustaa etukdteen, koska varmaa tietoa
paatoksen vaikutuksista ei ole. Joissain tapauksissa saastéja voi tulla jopa haluttua
viahemman, kun koulukuljetuskustannukset saattavat kasvaa merkittavasti.3’”” Kunnan
taloudellinen tilanne ei kuitenkaan yksinaan selita perusopetuksen heikkoa saatavuutta.
Huonon perusopetuksen saatavuuden kuntiin lukeutuu niin hyvin toimeentulevia, kuin

heikostikin toimeentulevia kuntia.3’8

Kuntien tapa asettaa oppilasmaarien raja-arvoja tai kuntien erilaiset tavat toteuttaa
kokonaiskustannusten laskentaa voi asettaa oppilaita eriarvoiseen asemaan. Koulujen
lakkauttamispdatosten ja alueellisten erojen vuoksi maan eri osissa asuvat
perusopetuksen oppilaat eivdat ole tasa-arvoisessa asemassa saavutettavuuden
nakokulmasta. livosen ja muiden mukaan koulujen lakkauttamispaatoksia tehdessa on
otettava huomioon oppilaan ja lapsen etu. Lapsen etu voi olla ristiriidassa muiden etujen

ja myés muiden oppilaiden kanssa.3”°

Erdassa hallinto-oikeuden paatoksessa todetaan, etta laissa ei ole erikseen saddetty, etta
juuri kouluverkkoa koskevien ratkaisujen valmistelun yhteydessa tulisi tehda erillinen
lapsivaikutusten arviointi38°, Kuitenkin lapsen oikeuksia koskevan yleissopimuksen 3
artiklan ensimmaisen kappaleen mukaan hallintoviranomaisen on ensisijaisesti otettava
huomioon lapsen etu lapsia koskevissa toimissa. livosen ja muiden mukaan lapsiin
kohdistuvien vaikutusten arviointiin on oikeudellinen velvoite. Kouluverkkoon liittyvien
paatosten tekeminen ja muutokset kouluverkossa ovat lasten arjen kannalta merkittavia
muutoksia. Taten ennen paatoksentekoa on tehtdava lapsivaikutusten arviointi.
Lapsivaikutusten arvioinnissa selvitetdadan paatdksen tai toiminnan vaikutuksia lasten

oikeuksien toteutumiseen ja hyvinvointiin. Muutos voi olla lasten oikeuksien

377 livonen ja muut, 2022, s. 20, 23.

378 L avapuro ja muut, 2016, s. 102-104.

379 livonen ja muut, 2022, s. 23, 67.

380 Himeenlinnan HAO 15.9.2017 17/0578/3.



73

toteutumisen ja hyvinvoinnin kannalta myonteista tai kielteista. Arviointia tehdessa on
kuultava lapsia. Lapsilta keratty tieto on merkittava tekija lapsivaikutusten arvioinnin
toteuttamisessa.3®'Lapsella on oikeus vaikuttaa itseddn koskeviin asioihin kehitystdan

vastaavalla tavalla (PL 6.3 §).

Opetuksen ja koulunkdaynnin toteuttaessaan useita ihmis- ja perusoikeuksia, on nama
oikeudet otettava huomioon kouluverkon muutoksia koskevassa paatéksenteossa3®?.
Yksi erityisen tarkea oikeus koulujen lakkauttamispaatoksia tehdessa on tarjota koulun
[3hiasukkaille mahdollisuuden tulla kuulluksi. Koulu on kodin ohella lasten tarkein
kehitys- ja kasvuymparistd. Koulu turvaa lasten kehitystd ja oppimista, seka luo
turvallisen paikan viettaa aikaa vertaistensa kanssa. Lasten edun huomioiminen on
tarkeaa, mutta samalla on huomattava, ettd koulujen lakkauttamispaatokset vaikuttavat
lasten lisdksi myo6s esimerkiksi lasten perheisiin ja koulun henkildkuntaan.383 Mikali
paatokselld on huomattava vaikutus elinymparistéon, tyontekoon tai muihin oloihin,
viranomaisen on hallintolain 41 §:n mukaan annettava mahdollisuus tulla kuulluksi ja
antaa tietoa asian kasittelyn |dhtokohdista, sekd sen tavoitteista. Koulun
lakkauttamispaatds on poikkeuksetta hallintolain 41 §:ssa tarkoitettu elinymparistéon,

tyontekoon ja muihin oloihin vaikuttava p3at6s384,

Hallinto-oikeuksien antamista ratkaisuista voidaan paatelld, ettd kuntien paatokset
koulujen lakkauttamisista ovat harvoin olleet lainvastaisia. Kuitenkin erdissa Pohjois-
Suomen hallinto-oikeudessa kasitellyissa paatoksissa kunta oli tehnyt paatoksia
lainvastaisesti, kun kunta oli jattanyt kuulematta lakkautetun koulun
koulunkadyntialueella asuvia kuntalaisia. Hallinto-oikeuteen jatettyjen valitusten mukaan
koulun koulunkadyntialueella asuvia kuntalaisia ei ollut tiedotettu tai kuultu riittavalla

tavalla. Heille on tullut varata mahdollisuus saada tietoja asian kasittelyn lahtokohdista

381 livonen ja muut, 2022, s. 70, 72.

382 Jivonen ja muut, 2022, s. 31

383 Jivonen ja muut, 2022, s. 79.

384 kts. esim. Hameenlinnan HAO 15.9.2017 17/0578/3; Turun HAO 31.5.2017 17/0170/1. & It4-Suomen
HAO 2.9.2015 15/0263/4.
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ja tavoitteista, sekd antaa mahdollisuus lausua mielipiteensa. Hallinto-oikeus palautti

lakkauttamispaatokset kuntaan uudelleen kasiteltaviksi.38

Edelld mainitusta kuulemis- ja tiedottamisvelvoitteesta huolimatta kuntien paatdkset
koulujen lakkauttamista ovat useimmiten olleet lainmukaisesti tehtyja, silla kunnilla on
laaja harkintavalta palveluidensa jarjestamisessd38®, Peruskoulujen maara on vahentynyt
kaikissa Suomen kunnissa. Kouluja lakkautetaan harvaan asutuilta alueilta ja uusia
isompia kouluja rakennetaan kaupunkialueille. 387 Vaikka lakkauttamispaatokset
olisivatkin lainmukaisia, lakkauttamispaatoksia tehdessa on otettava huomioon
perusopetuslain 6.1 §, jonka mukaan perusopetusta on jarjestettava niin, etta
koululaisten koulumatkat ovat mahdollisimman Iyhyita ja turvallisia ottaen huomioon

koulujen sijainnin, asutuksen ja liikenteen.

Lapsen edun huomioiminen ei tarkoita sitd, ettd kouluverkkoon ei saisi tehda muutoksia
kouluja lakkauttamalla. Joissain tapauksissa lasten oikeuksien toteutumisen kannalta
koulun lakkauttamista pidetdaan perusteltuna ratkaisuna. Toisaalta on myds tilanteita,
joissa lakkauttamista ei voida pitda perusteltuna toimenpiteena. Koulun lakkauttaminen
ei automaattisesti tarkoita sitd, etta lapsen etu tai muut oikeudet eivat toteutuisi. Aina
on tapauskohtaisesti tarkasteltava nykytilannetta ja arvioitava koulun lakkauttamisesta
seuraavaa tilannetta. Tarkeinta on, etta lapsen oppiminen, hyvinvointi ja muut laissa

turvatut oikeudet turvataan parhaalla mahdollisella tavalla.3®

Peruskouluverkon karsimisella on kuitenkin vaikutuksia kuntien elinvoimaan. Koulujen
lakkauttaminen ei houkuttele nuoria perheitd alueelle asumaan. Peruskoulun hyva
saatavuus on vyksi tarkeimmistd tekijoistd asuinpaikan valinnassa ja koulujen

lakkauttamisella on negatiivisia vaikutuksia harvaan asuttujen alueiden kehitykselle.

385 pohjois-Suomen HAO 24.1.2019 19/0018/1; Pohjois-Suomen HAO 31.5.2017 17/0144/1.

386 kts. esim. Pohjois-Suomen HAO 22.2.2018 18/0032/1; Himeenlinnan HAO 20.6.2017 17/0436/3;
Vaasan HAO 10.11.2020 20/0388/2. & Itd-Suomen HAO 8.6.2016 16/0137/4.

387 livonen ja muut, 2022, s. 38.

388 Jivonen ja muut, 2022, s. 80.



75

Koulujen lakkauttamispaatosten myota vahaisetkin perheet muuttavat usein pois
harvaan asutuilta alueilta, eika lakkauttamispdatokset lisdada nuorten perheiden
muuttohalukkuutta alueelle.3®® Myéskdan nuoret eivat jaa harvaan asutuille alueille

asumaan vahdisten peruspalveluiden ja heikentyneiden mahdollisuuksien vuoksi®®°.

Koulujen vahentyessa koulumatkat pidentyvat ja kouluverkon harventuminen siirtaa
oppilaita koulukuljetuksen piiriin. Erdassa peruspalveluiden arvioinnissa kuitenkin
havaittiin, etta tiettyna aikavalina tehtyjen koulujen lakkauttamisten seurauksena ei ollut
koulukuljetuksen piiriin  kuuluvien oppilaiden maaran lisddntyminen. Koulujen
lakkautukset tehtiin sellaisilla alueilla, ettd koulujen oppilaat kuuluivat jo valmiiksi
koulukuljetusedun piiriin. Koulujen lakkauttamisten seurauksena osalle oppilaista tuli
kuitenkin pidemmat koulumatkat. 3° On arvioitu, ettd nykyiselld kehitykselld
peruskoulujen maara puolittuu vuoteen 2040 mennessa ja koulujen oppilasmaarat

tulevat kasvamaan3°2.

livosen ja muiden mukaan tulevaisuudessa kouluverkon ylldpitdmiseen voisi auttaa
kuntayhteistyd. Kuntayhteistyota ei hydodynneta nykypadivana tarpeeksi ja siita voisi olla
hyotya esimerkiksi patevan henkilékunnan jakamisessa ja etdopetuksen jarjestamisessa
yli kunta- ja koulurajojen. Digitaalisia toimintoja on syytd kehittdd yhteistydssa. 393
Etayhteyksida hyodyntavalla opetuksella on ajateltu olevan parantavaa vaikutusta

394 Joskus vaikeassa

vhdenvertaisuuden edistamiseen asuinpaikasta riippumatta
taloudellisessa tilanteessa olevan kunnan tilannetta voidaan helpottaa suorittamalla
kuntaliitoksia, mutta kuntaliitosten seurauksena harvaan asuttujen alueiden tilanne
saattaa heikentyd entisestdan, jos palvelut siirretddan kaupunkikeskuksiin.3% Ajoittain

perusopetuskouluja on pystytty sailyttamaan aktiivisten kansalaisten, kylatoiminnan ja

38 | ehtonen, 2021, s. 138-139.

3% valtionvarainministerio, 2020, s. 7.

391 Aluehallintovirasto, 2015, Esi- ja perusopetuksen koulukuljetukset.
392 Jivonen ja muut, 2022, s. 18.

393 Jivonen ja muut, 2022, s. 104.

394 Opetushallitus, 2014, s. 39.

395 Mantyl3, 2003, s. 5.
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maallemuuton ansiosta. Kuntien tekemista koulujen lakkauttamispaatoksista voi valittaa

hallinto-oikeudelle ja valitukset ovat ajoittain johtaneet koulujen sailymiseen.3%

Koulutuksellinen tasa-arvo on lahtokohtana yksi tarkeimmistd, eika koulutuksellinen
tasa-arvo ole itsestddn sailyva hyva3®’. Koulutuksen jarjestamiskenttd on moninaistunut
ja valinnanvapaus on lisaantynyt. Tama tulee mahdollisesti lisaamaan alueellista
segregaatiota. Digitaaliset oppimis- ja opetusjarjestelmat ovat kehittyneet ja opettajien
kyky hyédyntdd niitd on hyvalld tasolla.3°® Ennakoidaan, ettd lasten vdaheneminen
vahentdaa kouluja vield runsaasti. Kattava kouluverkko tulee jatkossakin olemaan
elinvoimaa lisdava tekija kunnissa.3% Yksi tarkeimmistd pohdinnoista on tall3 hetkells se,
kuinka fyysisen ja sahkoisen kouluverkon voisi yhdistda toisiinsa ja kuinka tama palvelisi

harvaan asuttuja alueita®°.

3% Jivonen ja muut, 2022, s. 19.

397 Kumpulainen & Nyysséld, 2020, s. 24; Miettinen, 2013, s. 229.

3% Kumpulainen & Nyyssoéld, 2020. s. 24-25.

399 Kumpulainen & Nyyssol3, 2020, s. 27; livonen ja muut, 2022, s. 101.
400 Kumpulainen & Nyyssél3, 2020, s. 28.



77

5 Johtopaatokset

Pitkalla aikavalilla koulutus on yhteiskuntaa vahvimmin muokkaava tekija ja oikeus
koulutukseen on yksi tarkeimmista ihmisille kuuluvista perus- ja ihmisoikeuksista.
Koulutus ja sen muodot ovat kokeneet muutoksia viimeisten vuosikymmenten aikana.
Muutoksilla on padsaantoisesti pyritty edistamaan koulutuksen saatavuutta ja
yvhdenvertaisuutta. Tutkielman aiheena oli perusopetuksen alueellinen saatavuus ja
tutkimuskysymykset olivat; Miten koululaisille on turvattava perusopetuksen
yhdenvertainen saatavuus ja miten perusopetuksen alueellinen saatavuus vaikuttaa

perheiden oikeudelliseen asemaan?

Perheiden asema
-Vapaus valita asuinpaikka

Kunnan ominaisuudet
- Sijainti ja koko
-Asukkaiden ika ja talouden tila

Yhdenvertaisuus ja lapsen etu
-Koululaisten yhdenvertainen asema
-Syrjinnan kielto

Julkishallinto
-Kunnallinen itsehallinto
Valtio

Saadokset
-Kansallinen lainsdadantd
-Kansainviliset sdddokset

Kuvio 1 Perusopetuksen alueelliseen saatavuuteen vaikuttavat tekijat.

Perusopetuksen alueellista saatavuutta pyritddn turvamaan Suomessa laajasti.
Saatavuuteen vaikuttavia tekijoita kuvataan kuviossa 1. Lainsdadanto ja kansainvaliset
sopimukset ovat tarkeimmat valineet perusopetuksen yhdenvertaisen saatavuuden
edistamiseen. Saadoksilla turvataan mm. oikeuden saada maksutonta opetusta
mahdollisimman ldaheltd omaa asuinpaikkaa, koulumatkan pituudesta ja kestosta, seka
sithen annettavasta koulumatkatuesta, julkisen vallan tehtéavista ja vastuista, perus- ja

ihmisoikeuksien turvaamisesta, lasten yhdenvertaisesta kohtelusta ja lasten edusta, seka
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koulutuksen rahoituksesta. Nailla tekijoilla pyritdan edistimdan perusopetuksen

alueellista saatavuutta yhdenvertaisella tavalla.

Valtion ja lainsaatajan ohella kunnilla on suuri rooli perusopetuksen yhdenvertaisen
alueellisen saatavuuden edistdjind. Saatavuuteen vaikuttaa oleellisesti kuntien kyky
yllapitaa peruskouluja ja huolehtia kouluverkon kattavuudesta. Kunnan on jarjestettava
laissa sille maaratyt tehtavat eli kunnan tehtavana on jarjestaa oppivelvollisille oppilaille
perusopetusta. Lisaksi julkisen vallan, eli etenkin kuntien viranomaisten tehtavana on
edistda perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista. Kunnalla on oikeus ja velvollisuus
paattaa taloudestaan ja kunnan tulee kohdentaa resursseja sinne missa niitd eniten
tarvitaan. Perusopetuksen jarjestamiseen menevat kustannukset ovat yksi kunnan

isoimmista menoerista.

Opetuskustannukset ovat kasvaneet entisestaan etenkin vaest6aan menettavilla alueilla,
silla kuntien on jarjestettava perusopetusta olosuhteista riippumatta. Harvaan asutuilla
alueilla esimerkiksi koulukuljetuskustannukset ovat suuremmat kuin taajama-alueilla.
Vakaasta taloudesta huolehtiminen edistdd perusopetuksen alueellista saatavuutta.
Kuntien kykyyn yllapitada perusopetusta vaikuttaa talouden rinnalla my6s kunnan
ikdrakenne, kunnan sijainti ja sen asukasmaara. Lavapuron ym. mukaan alakoulujen
saatavuus on hyvaa, silld jokaisessa Suomen kunnassa on alakoulu?°?, Mielestani se ei
kuitenkaan vield tee perusopetuksen saatavuudesta hyvaa, silld kunta voi olla pinta-

alaltaan valtava ja koulumatkat voivat silti kestaa useita tunteja.

Perusopetuksen alueellisen saatavuuden edistamisen taustalla vaikuttavana
periaatteena pidetddn lapsen edun ja yhdenvertaisuuden turvaamista.
Yhdenvertaisuuden merkitys korostuu etenkin viranomaisen toiminnassa ja kunnan
harkintavallan kaytossa. Viranomaiset tekevat oppilaita koskevia paatoksid, jotka
vaikuttavat perusopetuksen alueelliseen saatavuuteen. Viranomaisen on kaikessa

toiminnassaan muutettava toimintatapoja niin, ettd yhdenvertaisuus toteutuu. Toisaalta

401 | avapuro ja muut, 2016, s. 101.



79

opetuksen saatavuuteen vaikuttaa myos lasten erityispiirteet huomioon ottava toiminta.
Ihmisia ei lahtokohtaisesti saa asettaa eriarvoiseen asemaan, mutta yksittdaisen ihmisen
tai ihmisryhmdn asemaa on parannettava erilaisin toimenpitein tilanteessa, jossa
ihmisten valinen yhdenvertaisuus ei muuten toteudu. Lapsen etu on kaikkia lapsia
koskevia paatdksia ohjaava universaali periaate ja sitd turvataan lainsaadanndlla seka

kansainvalisilla sopimuksilla joihin Suomi on sitoutunut.

Perheille on ensiarvoisen tarkeaa, etta lapsilla on mahdollisuus saada koulutusta lahelta
perheen asuinpaikkaa. Perusopetuksen alueellista saatavuutta myos turvaa ihmisten
oikeus valita vapaasti asuinpaikkansa. Asuinpaikan valintaan vaikuttavia tekijoita voivat
olla esimerkiksi sivistyspalveluiden laatu ja sijainti, tai muiden peruspalveluiden hyva
saatavuus. Koska Suomi on suuremmassa mittakaavassa tarkasteltuna harvaan asuttu
maa, ei perusopetuksen alueellinen saatavuus voi kdytanndssa nykyisen lainsaadannon
turvin toteutua tdysimaardisesti kaikkien lasten ja perheiden kohdalla, vaikka
lainsaadannolla pyritdaankin tehokkaasti edistamaan perusopetuksen yhdenvertaista
alueellista saatavuutta. Sivistyspalveluita on oltava saatavilla asuinpaikasta riippumatta.
Perheet voivat asuinpaikan valinnalla vaikuttaa siihen, millaisten palveluiden piiriin he

padasevat ja asuinpaikan valinta vaikuttaa suoraan palveluiden saatavuuteen.

Tutkimuksessa ilmeni, ettd perusopetuksen alueellista saatavuutta koskevan
lainsdadannon tulisi olla tasmallisempaa, koska nykyinen osittain puutteellinen
lainsaadanto on aiheuttanut ongelmia tilanteissa, joissa kunta kayttaa harkintavaltaansa.
On esiintynyt tilanteita, joissa oppilaat joutuvat eriarvoiseen asemaan viranomaisten
tukittaessaan lakia eri tavoin. Perusopetus on subjektiivinen oikeus ja siksi
perusopetusta koskevan saantelyn tulisi olla niin selkeda, etta tulkinnanvaraa ei jaisi.
Puutteet lainsddadannossa vaikuttavat merkittavalla tavalla perusopetuksen alueelliseen
saatavuuteen, mutta myos perheiden oikeudelliseen asemaan. Lainsdadannollisia

puutteita ilmentda kuvio 2.
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Kuinka koulumatkan pituus / \

itataani Lainsaadannaolliset

puutteet vaikuttavat
perheiden oikeudelliseen
asemaan ja aiheuttavat
haasteita perusopetuksen
yhdenvertaiselle

riittava avustus? N
Lains3adinnslliset - alueelliselle saatavuudelle
puutteet Kuntien oikeus ottaa

tehtavakseen vapaaehtoisia Vi iset tulkit 5
TSS-oikeuksia edistivid tehtavia franomaset tulidiseva
puutteellista

- palveluiden laajuus poikkeaa e e e .
lainsdddantoa eri tavoin

toisistaan h )
ja saattavat siten asettaa

ihmisid eriarvoiseen
Kahdesta kotiosoitteesta ei ole scmaon

mahdollista saada maksutonta

;/ . koulukuljetusta \—/

Riittdvan avustuksen
mydntdminen koulukuljetuksen
jarjestamisen sijaan = Mika on

Kuvio 2. Lainsaadanndlliset puutteet.

Ensinnakin lainsaadanndssa tulisi maaritella, kuinka koulumatkan pituus tulee mitata.
Yksi maksuttoman koulukuljetuksen kriteereistda on koulumatkan pituus. Koulumatkan
pituus tulee olla vahintaan viisi kilometria tai sen yli, jotta oppilaalla olisi oikeus
maksuttomaan koulukuljetukseen (POL 32.1 §). Koulukuljetusoppaan (2021) mukaan
koulumatkan pituus tulee laskea lyhinta, jalankulkukelpoista ja yleisessa kaytossa olevaa
tietd pitkin kotiportilta kouluportille, mutta mitd kdytdannossa tarkoitetaan koti- tai
kouluportilla? Useista oikeustapauksista ilmenee, ettd viranomaiset ja yksityishenkil6t
mittaavat koulumatkaa eri tavoin, minka seurauksena koetaan epaoikeudenmukaisuutta
koulukuljetusta koskevien pdatosten osalta. Eri viranomaisetkin saattavat mitata
koulumatkan pituutta eri tavoin, jolloin toisessa kunnassa tai kunnan alueella asuva
oppilas voi saada maksuttoman koulukuljetuksen eri kriteerein. N&in oppilaat

perheineen asettuvat eriarvoiseen asemaan.

Koulumatkan  mittaamisen lisdksi lainsdadanté jattda merkittavan aukon
koulukuljetusvelvoitteen tayttdmiseen avustusta myontamalla. Kunta voi maksuttoman
koulukuljetuksen sijaan tarjota huoltajalle riittdvaa avustusta koulukuljetuksen
jarjestamiseen (POL 32.1 §). Avustuksen tulee olla riittdvad, mutta milloin se on riittdvaa
vhdenvertaisella tavalla? Koulukuljetusoppaan (2021) mukaan huoltajalle annettavaa

avustusta voidaan pitda riittdvand, jos saattamisesta aiheutuvat valittémat kulut
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korvataan. Korkein hallinto-oikeus on katsonut, etta kuljettamista varten myonnettavana
riittavana avustuksena on pidettava maaraa, joka kattaa valttamattomat ja valittomat
kustannukset, joita oppilaan kuljettamisesta huoltajalle aiheutuu. Tassakin tapauksessa
lainsaadanto jattaa harkintavaltaa opetuksen jarjestdjalle paattaa avustuksen maarasta,

jolloin oppilaita ja heidan perheitddan kohdellaan helposti epatasa-arvoisella tavalla.

Avustuksen maardan arviointi ei ole perusopetuslain 32 §:n 1 momentin ainut haaste.
Kunta voi kaikissa tilanteissa antaa perheelle avustusta koulukuljetuksen jarjestamisen
sijaan. Kunta tayttaa velvollisuutensa myontamalla riittavaa avustusta, mutta miten
otetaan huomioon esimerkiksi perheet, joilla ei ole autoa tai muuta kulkuvélinetta
kaytdssaan. Autottoman perheen tilanteeseen on puuttunut Eduskunnan
oikeusasiamies toteamalla, ettd perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussaannoksen
tavoitteena on tosiasiallisen tasa-arvon toteutuminen, eikd yhdenvertaisuuden
toteuttaminen tarkoita sitd, etta kaikkia tapauksia tulisi kohdella samalla tavoin. Jokaisen
tilanteen erityispiirteet tulee ottaa huomioon, jotta yhdenvertaisuus turvattaisiin

parhaalla mahdollisella tavalla.

Kolmas ja mielestani suurin lainsaadannollinen epakohta liittyy kahdessa kodissa asuvien
lasten oikeuteen saada maksuton koulukuljetus kouluun. Yhda useamman lapsen
vanhemmat asuvat eri osoitteissa, mutta peruskoulun oppilaalla on oikeus
maksuttomaan koulukuljetukseen vain virallisesta kotiosoitteesta, joka maaraytyy
vaestotietorekisteriin merkityn osoitteen perusteella. Erilaisia elamantilanteita on yhta
paljon kuin maassamme asuu ihmisia, eikd tama hetkinen lainsdadanto tue sita. Mikali
lapsella on kaksi saannollistda asuinpaikkaa, jotka tayttavat koulukuljetuksen
jarjestamisen kriteerit, tulisi lainsaadantoa taydentda niin, ettd molemmista kodeista on
mahdollista saada maksuton koulukuljetus kouluun. Nykyinen lainsddadanto asettaa

lapset eriarvoiseen asemaan ja heikentda perhe-elaman toteutumista.

Vuoroasuminen kahden kodin valilla ei kdytanndssa aina toteudu koulukuljetuksellisten

haasteiden vuoksi. Lapselle on voitu maarata asuinpaikaksi molempien huoltajien koti
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niin, etta lapsi asuu puolet ajastaan toisen huoltajan ja puolet ajastaan toisen huoltajan
luona. Kaytdanndssa tama jarjestely ei aina toteudu, mikali virallinen etdvanhempi asuu
kaukana koulusta, eika sieltad ole mahdollista saada maksutonta koulukuljetusta kouluun.
Toisen vanhemman kodin asettaminen eriarvoiseen asemaan asettaa haasteita taydelle
vanhemmuuden jakamiselle. Opetuksen jarjestdjan puolesta jarjestetty koulukuljetus
molempien vanhempien kodeista mahdollistaisi paremmin vuoroasumisen ja ndin ollen

edistdisi perusopetuksen alueellista saatavuutta.

Kunnat voivat tarjota asukkailleen lainsadadannon turvaamaa palvelutasoa laajemmat
palvelut. Joissain kunnissa taloudellinen tilanne mahdollistaa lapsen koulukuljetuksen
jarjestamisen kahden eri kodin valilla. Yhdenvertaisuuden toteutuminen heikkenee
entisestdaan, kun osa kunnista jarjestda vapaaehtoisesti koulukuljetuksen molempien
huoltajien luota kouluun. Toiset kunnat taas eivat ole nahneet tita vaihtoehtona sen
vapaaehtoisuuden ja resurssien puutteen vuoksi. On huomattu, ettd vapaaehtoisten
palveluiden tarjoaminen etenkin TSS-oikeuksiin liittyen asettaa ihmiset usein
eriarvoiseen asemaan, silla eri kunnissa on mahdollisuus saada erilaisia palveluita laissa

maarattyjen palveluiden lisaksi.

Taloudellisesti vahvasti parjaavilla kunnilla on mahdollisuus jarjestdda lainsaadannon
turvaamia palveluita laajemmat palvelut. Kunnassa voidaan tarjota esimerkiksi musiikki-
tai liikkuntakasvatukseen erikoistuneita perusopetuksen luokkia, johon lainsdadannon
mukaan ainoastaan niilla oppilailla on oikeus saada koulukuljetus, keille kyseinen koulu
on maaratty lahikouluksi. Osa kunnista kuitenkin jarjestdd maksuttoman
koulukuljetuksen myos sellaisille oppilaille, joille koulu ei ole maaratty lahikouluksi.
Kunnalla on taysi oikeus jarjestaa lainsdadantoa laajemmat palvelut, mutta tama asettaa

lapset eriarvoiseen asemaan eri kunnissa.

Kunta on moninainen kokonaisuus, joka tekee oppilaita koskevia paatoksida. Kunnat
kayttavat harkintavaltaansa tehdessaan oppilaita koskevia paatdksia ja naiden paatosten

kohdalla voidaan helposti tahtomattaan kohdella lapsia epayhdenvertaisella tavalla.
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Kuntien viranhaltijat saattavat tulkita lainsdddannon turvaamia sdaanndksia eri tavoin,
jolloin osa oppilaista voi esimerkiksi saada maksuttoman koulukuljetuksen, kun taas
toisessa kunnassa maksutonta koulukuljetusta ei mydnnetd, vaikka kysymys olisi
identtisista tilanteista. Toisessa kunnassa oppilaita kuljetetaan herkemmin muuhun kuin
lahikouluun. Toiset kunnat antavat avustusta koulukuljetukseen ja toiset kunnat
jarjestavat koulukuljetusta parhaansa mukaan autokyydein. Toiset kunnat kuljettavat
oppilaita kahteen kotiin, kun taas toisilla ei ole siihen resursseja tai halua.
Yhdenvertaisuuden ja perusoikeuksien toteutumisen merkitys korostuu viranomaisen
toiminnassa ja kunnan harkintavallan kaytossa. Useiden hallinto-oikeuden ja
korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisujen mukaan kuntien viranomaisten tekemat
paatokset eivat olleet aina yhdenvertaisia koskien koulumatkatukien myontamista tai
oppilaaksi ottamista. Suurten kuntakohtaisten erojen vuoksi maan eri osissa asuvat
perusopetuksen oppilaat eivat myodskaan olleet saavutettavuuden nakdkulmasta tasa-

arvoisessa asemassa.

Tutkimukseen pohjautuen voidaan todeta, ettd tulevaisuudessa perusopetuksen
alueelliseen saatavuuteen on panostettava etenkin lainsaadanndllisin muutoksin, mutta
lainsaadannollisten muutosten lisaksi kuntien taytyy keksia uusia ratkaisuja kouluverkon
yllapitamiseen. Perusopetuksen alueellista saatavuutta tulee kunnissa kehittda etenkin
muuttuvan ikdrakenteen ja koulujen lakkauttamisten myo6ta. Tulevaisuudessa harvaan
asutuilla alueilla opetuksen jarjestaminen tulee olemaan entistd haastavampaa.
Lahikouluperiaatteen varmistamiseksi on pohdittu kdytettdvan enemman etdyhteyksia
hyodyntavaa opetusta ja etdopetuksella on ajateltu olevan parantavaa vaikutusta
opetuksen yhdenvertaiselle saatavuudelle asuinpaikasta riippumatta. Syrjaan asutuilla
alueilla kaivataan kipeasti uusia mahdollisuuksia ja etdopetus voisi ratkaista monia
haasteita. Eri puolilla Suomea asuvat lapset ovat keskendan epdyhdenvertaisessa
asemassa silloin, kun heilla ei ole samanlaiset mahdollisuudet pdasta opetukseen tai sen

tarjoamien palveluiden aarelle.
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Perusopetuksen saatavuuteen liittyvaa tutkimusta on tehty vain vahan. Jonkin verran
tilastoja on saatavilla, mutta tilastot vaativat tulkintaa. Naen perusopetuksen alueellisen
saatavuuden tarkednd aiheena, jota tulisi muuttuvan maailman myo6ta tutkia
ehdottomasti lisda. Aiheeseen liittyvat tutkimukset auttavat ihmisia ymmartamaan
paremmin oikeuksistaan, mutta tuovat myos paattdjilla tarkeda tietoa. Aiheessa voisi
paneutua tarkemmin etdopetuksen tuomiin mahdollisuuksiin ja siihen liittyviin
lainsaadanndllisiin haasteisiin. Myodskdaan koulumatkaan kuluvasta ajasta ei ole juuri
lainkaan saatavilla aiempaa tutkimusta tai tilastoja, toisin kuin kodin ja koulun valisista
etdisyyksista. Matkaan kuluvalla ajalla on oleellinen merkitys perusopetuksen

alueellisessa saatavuudessa.
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