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AVAUKSET

Politiikkaa uudistamassa, kiytintoja

muuttamassa?

Erityisopetus Suomessa koulutusuudistusten jilkeen

JONNA PULKKINEN

Erityisopetuksen tulevaisuus huolettaa kouluja
(Yle 22.8.2008)

Opetusministerio haluaa karsia erityisopetusta

(Yle 1.8.2008)

Sivistysvaliokunta sdilyttiisi erityisluokat vastakin
(Helsingin Sanomat 22.5.2010)

Erityisoppilaiden midri luokassa pelottaa opettajia

(Yle 29.1.2009)

Muun muassa ndin uutisoitiin perusopetuksen
erityisopetuksesta kymmenisen vuotta sitten tilan-
teessa, jossa erityisopetukseen suunniteltiin suu-
ria uudistuksia. Yksi peruste suunnitelluille uu-
distuksille oli erityisoppilaiden midrin jatkuva
kasvu, joka oli jatkunut Suomessa tasaisesti koko
2000-luvun alun. Kun vuonna 2001 perusopetuk-
sen oppilaista noin viisi prosenttia sai erityisope-
tusta, oli vastaava luku vuonna 2010 kahdeksan ja
puoli prosenttia (Suomen virallinen tilasto 2018).

Uudistuksilla haluttiin pysiyttid erityisopetus-
ta saavien oppilaiden miirin kasvu panostamal-
la enemmiin varhaiseen tukeen (HE 109/2009vp;
HE 174/2009vp). Erityisopetusta saavien oppilai-
den miirin kasvaessa myds erityisopetuksen kus-
tannukset olivat kasvaneet. Taloudellisesti hyvi-
ni aikoina opetukseen ja koulutukseen oli mah-
dollista panostaa enemmin. Tdmi nikyi myds
erityisopetuspalvelujen laajentumisena Suomessa
2000-luvun alussa. Taloudellisen tilanteen heiken-
tyessd tuli kuitenkin tarve pysiyttid erityisopetus-
ta saavien oppilaiden miirin ja erityisopetuksen
kustannusten kasvu.

Teksti perustuu kirjoittajan  Jyvéskyldn yliopistossa
29.5.2019 tarkastetun véitéstutkimuksen ”"Reforming po-
licy, changing practices? Special education in Finland after
educational reforms” lektioon.
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Rahoitusjarjestelman uudistus poisti
taloudellisen kannustimen

2010-luvun alussa tehdyn erityisopetuksen laajan
uudistuksen ensimmadinen vaihe oli erityisopetuk-
sen rahoitusjirjestelmin uudistus. Ennen vuotta
2010 kunnat saivat erityisopetukseen siirretyis-
td oppilaista korotettua valtionosuutta. Niin jo-
kainen erityisopetukseen siirretty oppilas kasvat-
ti kuntien valtiolta saamaa rahoitusta. Tillaisen
todettu kannustavan erityisopetussiirtoihin: lisi-
rahoituksen saamisen edellytykseni on, etti oppi-
las midritelldsin virallisesti erityisoppilaaksi. Eri-
lienee yksi syy siihen, etti erityisoppilasmiiri kas-
voi jatkuvasti 2000-luvun alussa.

Vuonna 2010 rahoitusta muutettiin siten, et-
td yhdeksinvuotisen oppivelvollisuuden piirissi
olevista erityisoppilaista ei endd mydnnetty koro-
tettua valtionosuutta, vaan kuntien valtiolta pe-
rusopetukseen saama rahoitus miirdytyi kunnan
perusopetusikiisten asukkaiden m#irin mukaan
(Laki kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta
1704/2009). Pidennettyi eli 11-vuotista oppivel-
vollisuutta suorittavista oppilaista on mydnnet-
ty uudistuksen jilkeenkin korotettua rahoitusta
opetuksen jirjestijille (Laki opetus- ja kulttuuri-
toimen rahoituksesta 1705/2009). Erityisopetuk-
sen rahoituksessa siirryttiin siis padasiassa viesto-
pohjaiseen rahoitukseen. Siirtymisen erityisoppi-
lasmi#dridn perustuvasta rahoituksesta viestdpoh-
jaiseen rahoitukseen on todettu vihentivin eri-
tyisoppilaiden miirii (esim. Dhuey & Lipscomb
2011; Kwak 2010). Toisaalta on todettu, etti



myds viestopohjaiset rahoitusjirjestelmit voivat
kannustaa palvelujen vihentimiseen ja opetuksen
jirjestimiseen edullisimmissa toimintaympiris-
toissd, esimerkiksi yleisopetuksen ryhmissi erityis-
ryhmien sijaan (Dhuey & Lipscomb 2013; Mahi-
tivanichcha & Parrish 2005a; 2005b).

Tavoitteena edistaa inklusiivista
opetusta

Erityisoppilasmiirin kasvun lisiksi erityisope-
tuksesta kiytivid keskustelua on hallinnut kysy-
mys erityisopetuksen jirjestimispaikasta eli sii-
td, pitiisikd erityisopetus jirjestdd erityisryhmis-
sd val yleisopetuksen ryhmissd. Tavoite jirjestid
erityisopetus mahdollisimman pitkille yleisope-
tuksen yhteydessi on ohjannut koulutuspolitiik-
kaa ja uudistuksia viime vuosikymmenini (Gra-
ham & Jahnukainen 2011; Richardson & Powell
2011; UNESCO 1994). Keskustelu inkluusiosta
— samoin kuin erityisopetuksesta — on usein kes-
kittynyt pitkilti vain opetuksen jirjestimispaik-
kaan (Nilholm & Géransson 2017; Haug 2017).
Tillsin inkluusio ymmirretddn hyvin kapea-alai-
sesti ja sen ajatellaan tarkoittavan vain sitd, ettd tu-
kea tarvitsevat oppilaat opiskelevat yleisopetuksen
ryhmiissi. Inkluusiossa ei kuitenkaan ole kysymys
vain opetuksen jirjestimispaikasta, vaan laajasti
ymmirrettyni se tarkoittaa prosessia, jolla ediste-
tddn yhteisollisyyttd ja poistetaan osallistumisen
esteitd (Ferguson 2008; Géransson & Nilholm
2014; Haug 2017; Nilholm & Géransson 2017;
Thomas 2013; Vislie 2003). Ndin ollen se, etti
kaikki oppilaat opiskelevat yleisopetuksen ryh-
missi, el vield tee opetuksesta inklusiivista. Ink-
lusiiviseen opetukseen kuuluu my®s se, ettd kou-
lussa poistetaan oppimisen ja osallistumisen estei-
ti tarjoamalla oppilaille riitcdvisti tukea.
Tukijdrjestelmin kehittdminen ja inklusiivisen
opetuksen edistiminen olivat tavoitteena myds
vuonna 2011 voimaan tulleessa perusopetuslain
uudistuksessa, joka oli toinen vaihe laajaa eri-
tyisopetuksen uudistusta. Uudistuksen tarkoituk-
sena oli vahvistaa varhaista tukea, lisiti tuen suun-
nitelmallisuutta, tehostaa kiytdssi olevia tukijir-
jestelyjd ja edistdd ndin inklusiivista opetusta (HE
109/2009 vp). Perusopetuslain uudistaminen tar-
koitti siirtymistd oppimisen ja koulunkdynnin
tuen jirjestelmiin, jossa oppilaalle tarjottava tu-
ki jaetaan yleiseen, tehostettuun ja erityiseen tu-
keen. T4ssi tuen jirjestelmissi yleinen tuki on tar-

koitettu kaikille oppilaille, jotka satunnaisesti tar-
vitsevat tukea oppimiseen tai koulunkiyntiin. Jos
tuen tarve on jatkuvampaa, oppilaalle jirjestetdin
tehostettua tukea. Oppimisen ja koulunkiynnin
tuen jdrjestelmissi erityinen tuki on viimesijaisin
tuen muoto. Erityinen tuki edellyttdi aina hallin-
nollista pAdtdsti, ja se mahdollistaa my®ds sen, ettd
eri oppiaineiden oppimiirid voidaan yksilllistii.
(Opetushallitus 2011.)

Eri tuen vaiheissa kiytettyihin tukijirjestelyihin
voi sisiltyd muun muassa tukiopetusta tai opetuk-
sen eriyttdmisti eli esimerkiksi opetussisiltdjen tai
opetustapojen muokkaamista oppilaan yksilllis-
ten tarpeiden mukaisesti. Tuki voi sisiltdd myds
osa-aikaista erityisopetusta, jolla on ollut vuosi-
kymmenii merkittivi rooli suomalaisessa perus-
koulussa yhteni varhaisen tuen muotona (Kivi-
rauma & Ruoho 2007). Sen avulla oppilaita on
voitu tukea tilapiisesti ja joustavasti muun ope-
tuksen yhteydessi, eiki sen jdrjestimiseen ole tar-
vittu hallinnollisia padtcksid (Graham & Jahnu-
kainen 2011). Uudessa oppimisen ja koulunkiyn-
nin tuen jirjestelmissi osa-aikaisen erityisopetuk-
sen merkitys korostuu, koska se mahdollistaa op-
pilaiden varhaisen tukemisen yleisopetuksen yh-
teydessd ja sitd voidaan kiytedd kaikissa tuen vai-
heissa.

Koulutusuudistusten toteuttaminen
kunta- ja koulutasolla

Koulutusuudistusten tavoitteet toteutuvat harvoin
siten kuin ne on virallisiin asiakirjoihin miritel-
ty. Yleistd on, ettd uudistukset sopeutetaan pai-
kallisiin olosuhteisiin. Se, miten paljon uudis-
tukset muuttuvat niiti toimeenpantaessa, riip-
puu uudistuksen sisillosti, sitd toteuttavista ih-
misistd ja toimintaympiristdstd, jossa uudistus
toteutetaan (Honig 2006). Miti episelvempii
uudistusten tavoitteet ovat, sitd epitodennikoi-
sempii on, ettd kdytinndt muuttuvat uudistusten
suuntaisesti (Anderson 2010). Samoin muutokset
ovat sitd epitodennikdisempid, mitd vihemmin
opetustoimessa tydskentelevit nikevit tarvetta
uudistukselle tai mitd vihemmin motivoituneita
he ovat uudistamaan kiytintsji. Opettajat, rehto-
rit ja kuntien opetustoimen johto my6s ymmirei-
vit ja tulkitsevat uudistuksen tavoitteita ja sisilts-
jd eri tavoin aiemmista tiedoistaan ja kokemuksis-
taan johtuen (Spillane ym. 2006). T4mi aiheuttaa
vaihtelua siihen, miten kiytinnét muuttuvat uu-
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distuksen jilkeen kunnissa ja kouluissa. Opetus-
toimen henkil6stslld on myds omia tavoitteita ja
intresseji, joita he pyrkivit edistimiin tai suoje-
lemaan (Malen 2006). T4mai niin ikidin vaikuttaa
uudistusten toteuttamiseen.

Yksittdinen oppilas tai vanhempi kohtaa val-
tionhallinnon ja koulutuspoliittiset uudistuk-
set vuorovaikutuksessa opettajien ja rehtoreiden
kanssa. Niin ollen opettajilla ja rehtoreilla on hy-
vin suuri merkitys siini, miten koulutusuudistuk-
set tai koululainsiddintd vaikuttavat yksittdisiin
oppilaisiin ja heidin vanhempiinsa. Opettajilla ja
rehtoreilla on tydssidn paljon harkintavaltaa, mi-
ki tarkoittaa myds sitd, ettd heilli on mahdolli-
suus soveltaa lakeja ja sdintdjd yksittdisen ihmisen
tilanteeseen ja niihin olosuhteisiin, joissa toimi-
taan (Maynard-Moody & Musheno 2003; Weat-
herley & Lipsky 1977). Opettajien ja rehtorien
ty® ei siis ole vain lakien ja sidntdjen tarkkaa nou-
dattamista tai koulutusuudistusten toteuttamista
tdysin niiden tavoitteiden mukaisesti vaan harkin-
taa siitd, miten siintojd sovelletaan yksittdiseen ta-
paukseen tai miten uudistukset saadaan sopimaan
niihin olosuhteisiin, joissa toimitaan. Olosuhteet,
esimerkiksi puutteelliset resurssit ja suuri tydmii-
rd, asettavatkin opettajien ja rehtorien tydlle reu-
nachtoja.

Timin vuoksi kouluympiristoén liiteyvilld ceki-
joilld on suuri merkitys koulutusuudistuksissa. Ne
tuovat vaihtelua sithen, miten uudistukset muut-
tavat kiytintoji. Esimerkiksi aiemmat toiminta-
kiytinnét ja rakenteet vaikuttavat muutoksiin, ja
uudistukset pyritiin usein sovittamaan vanhoihin
kiytincsihin ja rakenteisiin (Anderson 2010; Ful-
lan 2016; McLaughlin 1987; Weatherley & Lips-
ky 1977). Lisiksi resurssit ja uudistuksen rahoitus
vaikuttavat uudistusten toteuttamiseen: jos resurs-
sit ovat niukat tai rahoitusjirjestelmi ei tue uudis-
tusta, on my®s todennikéisti, ettd uudistus ei to-
teudu tavoitteiden mukaisesti (Anderson 2010).
Toisaalta resurssien merkitys uudistusten toteut-
tamisessa vaihtelee ja riippuu myos uudistuksesta
ja sitd toteuttavista henkil$istd.

Uudistukset nakyvat erityisesti osa-
aikaisen erityisopetuksen tarjonnassa

Suomessa kunnilla ja kouluilla on hyvin suuri pa4-
tintivalta siind, miten opetus jirjestetddn ja miten
perusopetuksessa kiytetdin resursseja tai misti pe-
rusopetuksessa sidstetdin. Kuntatasolla opetuksen
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resursseista vastaa yleensi opetustoimenjohtaja ja
koulutasolla rehtori. Siksi he ovat myds tirkedssd
roolissa poliittisten uudistusten toteuttamisessa.

Viitdstutkimuksessani tarkastelin  opetustoi-
men johdon ja rehtorien kisityksii siitd, millaisia
ovat erityisopetuksen kiytinnét kunnissa ja kou-
luissa erityisopetuksen uudistusten jilkeen. Tut-
kin, ovatko kiytinndt muuttuneet uudistusten ta-
voitteiden mukaisesti sekd millaista vaihtelua eri-
tyisopetuksen kiytdnngissi ja niiden muutoksis-
sa on kuntien ja koulujen vililli. Aineistona tut-
kimuksessani olivat syksylld 2012 keritty rehto-
rikyselyaineisto ja samaan aikaan tehdyt opetus-
toimen johdossa tydskentelevien haastattelut. Li-
siksi tarkastelin Tilastokeskuksen kerddmilli eri-
tyisopetuksen virallisilla tilastoilla, milld tavoin
erityisopetuksen tarjonta on muuttunut kunnissa.

Tutkimukseni koostui kolmesta osatutkimuk-
sesta. Ensimmaisessd osatutkimuksessa tarkaste-
lin tilastoaineistolla erityisopetusta saavien op-
pilaiden osuuksien muutoksia kunnissa vuodes-
ta 2008 vuoteen 2014. Toisessa osatutkimuksessa
selvitin kuntien ja koulujen erilaisia tapoja jirjes-
ti4 ja resursoida erityisopetusta. Tutkin my®s, mil-
laisia merkityksid kunnan opetustoimen johdossa
tyoskentelevit ja peruskoulujen rehtorit antavat
erityisopetuksen uudistuksille. Kolmannessa osa-
tutkimuksessa tarkastelin tukijirjestelyjen muu-
toksia koulutasolla. Tutkin, milld tavoin rehtorit
arvioivat tukijirjestelyjen muuttuneen perusope-
tuslain uudistamisen jilkeen ja millaisia alaryh-
mii rehtoreista voidaan muodostaa heidin nike-
mystensi perusteella.

Viitostutkimukseni osoittaa erityisopetuksen
uudistusten muuttaneen erityisopetuksen tarjon-
taa sekd kdytintsjd kunnissa uudistusten tavoit-
teiden suuntaisesti. Tilastot osoittivat etenkin ra-
hoitusjirjestelmin uudistuksen muuttaneen eri-
tyisopetuksen tarjontaa kunnissa. Erityisoppilai-
den miird viheni vuoden 2010 jilkeen, miki oli
yksi uudistusten tavoitteista. My®s erityisopetus-
ryhmissi opetettavien oppilaiden osuus piene-
ni. Uudistusten jilkeiset muutokset nikyvit kui-
tenkin selvimmin osa-aikaisessa erityisopetukses-
sa. Samalla kun rahoitusjirjestelmin uudistus on
vihentinyt erityisoppilaiden miirii, se on myo
vihentinyt osa-aikaisen erityisopetuksen tarjon-
taa kunnissa. Osa-aikaisen erityisopetuksen tar-
jonta kuitenkin lisdintyi jilleen perusopetuslain
uudistuksen jilkeen. Uudessa oppimisen ja kou-
lunkdynnin tuen jirjestelmissi osa-aikaisella eri-
tyisopetuksella onkin merkittivi rooli. Perusope-



tuslain uudistusten jilkeen kunnissa on kiinni-
tetty aiempaa enemmin huomiota varhaiseen tu-
keen, miki tulee esille rehtorikyselyaineistossa ja
opetustoimen johtajien haastatteluissa. Opetustoi-
men johtajien mukaan uudistusten seurauksena
kunnissa on tullut tarve kohdentaa erityisopetuk-
sen resursseja uudelleen siirtimilld niitd erityis-
ryhmistd varhaiseen tukeen, kuten osa-aikaiseen
erityisopetukseen.

Perusopetuslain uudistus on rehtorien ja ope-
tustoimen johdon kokemusten mukaan muutta-
nut erityisopetuksen kiytintdji enemmin kuin
rahoitusjirjestelmin uudistus. Tosin muutokset
eivit ole rehtoreiden arvioiden mukaan olleet pel-
kistdin myonteisid. Rehtoreista voitiin muodos-
taa nelji alaryhmii sen perusteella, miten he ar-
vioivat tukijirjestelyjen muuttuneen koulussa pe-
rusopetuslain uudistuksen jilkeen. Ensimmiinen
ryhmi arvioi tukijirjestelyjen pysyneen suhteelli-
sen muuttumattomina. Toinen ryhmi arvioi eri-
tyisesti pedagogisten tukijirjestelyjen parantu-
neen uudistuksen jilkeen. Kolmas ryhmi taas ko-
ki etenkin osa-aikaisen erityisopetuksen ja per-
heiden kanssa tehtivin yhteistydn heikentyneen.
Neljds ryhmi koki uudistuksen lihinni heikenti-
neen tukijirjestelyjd koulussa.

Kuntien ja koulujen vililli on vaihtelua eri-
tyisopetuksen kidytinnoissi. Kunnat ja kou-
lut eroavat my®s siind, miten erityisopetuksen
kiytinnot ovat muuttuneet niissi uudistusten jil-
keen. Erityisesti koulun ja kunnan koko niyttivit
selittdvin vaihtelua erityisopetuksen kiytinngissi
ja kiytintdjen muutoksissa. Kunnat my®s niyt-
tdvit sopeuttaneen uudistusten tuomat muutok-
set olemassa oleviin rakenteisiin ja erityisopetuk-
sen kiytintsihin.

Huomiota kiinnitettava myos
opetustoimen henkil6ston osaamiseen

Koulutusuudistusten toteuttaminen ja muutok-
set tapahtuvat hitaasti, ja kiytintjen muutosten
arviointi on usein mahdollista vasta vuosien tai
vuosikymmenten piistd uudistuksesta. Viitdstut-
kimukseni aineisto kuvaa tilannetta vain muuta-
ma vuosi uudistusten jilkeen. Sitd, millaisia pysy-
vid muutoksia 2010-luvun alun erityisopetuksen
uudistukset toivat mukanaan, on aineistolla vai-
kea arvioida.

Viimeisimmit erityisopetuksen tilastot osoitta-
vat, ettd erityistd tukea saavien oppilaiden osuus

on kidntynyt taas kasvuun ja on nyt sama kuin pe-
rusopetuslain tultua voimaan vuonna 2011. Vii-
meaikaisissa uutisotsikoissa taas nousee esille opet-
tajien huoli oman tySympiristdnsi muuttumises-
ta erityisopetuksen uudistusten jilkeen.

Erityisluokkien vihentiminen toi kouluihin kaaoksen
(Yl¢ 24.2.2019)

Suomalaiset haluavat kouluihin lisi4 pienryhmii
(Helsingin Sanomat 21.3.2019)
Suomi siirsi erityisoppilaat suuriin luokkiin, eivitki

kaikki opettajat pidd muutoksesta
(Yle 18.2.2019)

Lakimuutos toi erityisoppilaat tavallisiin luokkiin,
muttei taannut heille tarvittavaa tukea

(Iltalehti 3.5.2019)

On selvid, ettd uudistus kohtaa aina toteutus-
vaiheessaan vanhat kiytinnot, rakenteet ja asen-
teet, joihin uudistuksen tavoitteita yritetdin so-
vittaa. Tdmi tulee esille myds edelld esitetyis-
sd uutisotsikoissa ja siini, ettd uutisoinnissa pai-
nottuu edelleen kysymys opetuksen jirjestimis-
paikasta. Uutisoinnissa myds suurimpana esteeni
uudistusten onnistumiselle nostetaan usein esille
vihiiset resurssit. Resursseilla on toki merkitysti
uudistusten toteuttamisessa. Siksi tulevia koulu-
tusuudistuksia suunniteltaessa olisi tirked miettid,
millaisiin uudistuksiin on varaa ja miten uudis-
tus resursoidaan. Jos resurssit uudistusten toteut-
tamiseen eivit ole riittdvit tai rahoitus ei tue uu-
distuksia, on todennikéistd, etti uudistusten to-
teuttaminen epdonnistuu tai jdd vain pintatason
muutokseksi.

Toisaalta on huomioitava, ettid uudistus ei aina
edellyti lisiresursseja. Se voi vaatia vain kiytossd
olevien resurssien uudelleen kohdentamista. Laa-
joissa koulutusuudistuksissa on kuitenkin tirkedd
ottaa huomioon, ettd koulutuksen rahoitusjirjes-
telmi on samansuuntainen pedagogisten uudis-
tusten kanssa ja tukee niiden tavoitteita (Mahiti-
vanichcha & Parrish 2005b). On my&s huomioi-
tava, etti vaikka taloudellisilla kannustimilla voi-
daan saada aikaan toivottuja muutoksia, kuten vi-
hennettyi erityisopetusta saavien oppilaiden mii-
rid, voi rahoitus kannustaa myds johonkin sellai-
seen, miki ei ole ollut tarkoituksena, kuten vihen-
timdin tarjolla olevia palveluja ja heikentimiin
ndin oppilaiden saamaa tukea.

Koulutusuudistuksissa ja niiden onnistumises-
sa tai epidonnistumisessa ei kuitenkaan ole kysy-
mys vain resursseista. Opettajat ja rehtorit toimi-
vat suorassa vuorovaikutuksessa oppilaiden ja van-
hempien kanssa, ja heidin toiminnassaan myds
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poliittiset uudistukset konkretisoituvat oppilaille
ja vanhemmille. Siksi on tirkedd kiinnited raken-
teiden ja resurssien lisiksi huomiota my®s siihen,
miten koulun henkilskuntaa motivoidaan ja si-
toutetaan uudistuksiin. Lisdksi on mietittivi, mi-
ten kehitetiin koulun henkilskunnan osaamista,
jotta heilli on paremmat valmiudet uudistusten
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