Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain
muuttamisesta

ESITYKSEN PAAASIALLINEN SISALTO

Esityksessd ehdotetaan muutettavaksi lakia opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta.

Lakiin esitetdin lisattavéksi sadnnds valtion erityisavustuksesta varhaiskasvatuksen sekd esi- ja
perusopetuksen koulutuksellista tasa-arvoa ja yhdenvertaisuutta edistdviin toimenpiteisiin. Li-
séksi lakiin ehdotetaan lisdttaviksi asetuksenantovaltuutus. Valtioneuvoston asetuksella ehdo-

tetaan sdéddettdviksi tarkemmin avustuksen kdyttGkohteista ja myOntdmisperusteista.

Ehdotettu laki on tarkoitettu tulemaan voimaan 1.1.2023.
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PERUSTELUT
1 Asian tausta ja valmistelu
1.1 Tausta

Péaaministeri Sanna Marinin hallituksen hallitusohjelman mukaisesti on kiynnistetty perusope-
tuksen laatu- ja tasa-arvo-ohjelma oppimistulosten parantamiseksi ja eriarvoisuuden vahenta-
miseksi. Ohjelman yhtena tavoitteena on kiinnittdd erityishuomio tunnistettuun eriarvoistumis-
kehitykseen koulujen siséllé ja koulujen vélilld, isojen kaupunkien sisilld ja alueiden vililla,
sukupuolten vélisissd osaamiseroissa sekd maahanmuuttajataustaisten lasten ja nuorten koh-
dalla. Opetus- ja kulttuuriministeri6 asetti Oikeus oppia -ohjelman joulukuussa 2019 toteutta-
maan hallitusohjelman tavoitteita varhaiskasvatuksen seké esi- ja perusopetuksen aloilla.

Varhaiskasvatuksen sekd esi- ja perusopetuksen toimintaymparistét ovat uudistumassa. Sosi-
aali- ja terveydenhuollon uudistus muuttaa kuntien tehtévikenttdd ja taloutta. Uudistuksen
myo6td kunnille kohdennettava valtionosuusrahoitus pienenee. Kuntien ldhtokohdat jérjestéa pe-
ruspalveluita ovat eriytyneet. Alueellinen ja alueiden sisdinen eriytyminen haastaa perusope-
tuksen seki varhaiskasvatuksen jarjestimisen. Perusopetuksen osalta erityisen huolestuttavana
signaalina on ollut osaamiserojen kasvu seki oppilaiden ettd koulujen valilla. Alueellisen sosio-
ekonomisen ja etnisen segregaation vaikutuksesta koulutuksellinen huono-osaisuus alueellis-
tuu, mikd heikentdd maantieteellisesti ja sosiaalisesti syrjédn jaévien peruskoulujen edellytyksia
saavuttaa hyvid oppimistuloksia. Varhaiskasvatuksessa alueellinen eriarvoistuminen nékyy eri-
tyisesti kelpoisen henkildston rekrytointivaikeuksina, miké vaarantaa varhaiskasvatuksen vai-
kuttavuutta.

Huhtikuussa 2021 hallitus antoi eduskunnalle koulutuspoliittisen selonteon. Koulutuspoliitti-
sessa selonteossa on linjattu koulutuksellisen tasa-arvon vahvistamisesta rahoituksen keinoin
seuraavaa: Vakiinnutetaan myonteisen erityiskohtelun rahoitus siten, ettd koulutusjérjestelméan
edellytykset tasata yhteiskunnallisen eriarvoisuuden, mm. kuntien sisdisen segregaation, vaiku-
tuksia vahvistuvat. Toteutetaan myonteisen erityiskohtelun rahoituksen uudistamisen sdados-
valmistelu osana Oikeus oppia -varhaiskasvatuksen ja esi- ja perusopetuksen laatu- ja tasa-arvo-
ohjelman tyoryhmaity6td. Tasa-arvorahan vakiinnuttamisen kautta tavoitteena olisi lisétd avus-
tuksen vaikuttavuutta ja ennakoitavuutta, jotta tasa-arvotoimia pystyttdisiin suunnittelemaan ja
ennakoimaan ja vakiinnuttamaan paikallisella tasolla.

Sivistysvaliokunta katsoi koulutuspoliittisesta selonteosta antamassaan mietinnéssd SiVM
19/2021 vp, ettd selonteossa esille tuotu rahoitusjarjestelmin kehittdmisen tarve on tutkimustie-
don perusteella perusteltu. Kehittimisti on sivistysvaliokunnan mukaan hyva tehda tarvittaviin
seurantatietoihin ja -mittareihin nojaten. Uudistamisessa on tarpeen painottaa rahoitusta siten,
ettd huono-osaistumisriskissd olevien yksikdiden tarpeet tunnistetaan tutkimuspohjaisesti, ja
niille osoitetaan riittavat resurssit koulutuksellisen eriarvoisuuden haasteiden korjaamiseen vai-
kuttavasti. Valiokunnan mielestd rahoituksen riittdvyys edellyttdd my0s rahoituksen riittdvaa
pitkédjénteisyytta.

1.2 Valmistelu
Hallituksen esitys on valmisteltu virkatyona opetus- ja kulttuuriministeridssa.

Opetus- ja kulttuuriministerié asetti Oikeus oppia -ohjelman joulukuussa 2019 toteuttamaan
hallitusohjelman tavoitteita varhaiskasvatuksen seké esi- ja perusopetuksen aloilla. Oikeus op-



pia-ohjelmassa asetetun Koulutuksellisen tasa-arvon ja positiivisen erityiskohtelun edistdmis-
toimia varhaiskasvatuksessa seki esi- ja perusopetuksessa valmistelevan tyoryhmén tehtdvana
on muun muassa valmistella hallitusohjelman tavoitteita koskien tunnistettua eriarvoistumiske-
hitystd koulujen siséllé ja koulujen vililla, isojen kaupunkien sisélld ja alueiden vililld, suku-
puolten vilisissd osaamiseroissa sekd maahanmuuttajataustaisten lasten ja nuorten kohdalla.
Tyoryhmaisséa on edustettuna koulutuksellisen tasa-arvon kehittdmisen kannalta olennaisia si-
dosryhmié, kuntien ja kaupunkien edustajia ja tutkijoita.

Liséksi tydryhmén tehtdvéni on laatia lainsdddéntdehdotus positiivisen erityiskohtelun ja tasa-
arvon edistdmistoimien vakiinnuttamiseksi vaikuttavaksi osaksi perusopetuksen valtionosuus-
rahoitusjirjestelmid sekd laatia ehdotus positiivisen erityiskohtelun mallin vakiinnuttamiseksi
varhaiskasvatuksen alalla. Tyoryhma on asetettu ajalle 1.6.2020—31.5.2022. Ty6ryhmén tyon
taustoittamiseksi opetus- ja kulttuuriministerid asetti apulaisprofessori Venla Berneliuksen Hel-
singin yliopistosta selvityshenkiloksi. Berneliuksen tehtdvina oli tuottaa pitkdn aikavélin kuvaa
eriarvoistumiskehityksen vastaista tyotd varten, pohtia kansallisen tasa-arvotyon alueellisia ja
sosiaalisia ldhtokohtia ja vertailla niitd kansainvéliseen evidenssiin seka tuottaa tietoa alueellis-
ten ja koulujen vilisten erojen kehittymisestd. Bernelius luovutti raporttinsa opetus- ja kulttuu-
riministeriolle 17.2.2021. Selvityksessa esitettiin myOnteisen erityiskohtelun resursoinnin eli
yksikkokohtaiseen resurssitarpeiden eriytymiseen perustuvan kansallisen rahoitusmallin kehit-
tamistd sekd rahoituksen ottamista osaksi kansallista koulutuksen resursoinnin jarjestelmaa ja
koulutuksen tasa-arvoajattelua. Liséksi Bernelius esitti varhaiskasvatuksen mydnteisen erityis-
kohtelun resursoinnin kansallisen rahoitusmallin kehittdmisté lasten oppimisen 1dhtokohtien ta-
saamiseksi.

Tyo6ryhma antoi valiraporttina ehdotuksen koulutuksellisen tasa-arvon méériarahan vakiinnutta-
miseksi seki lainvalmistelussa huomioitaviksi ndkdkulmiksi 30.9.2021. Raportissaan tyoryhma
kannatti yksimielisesti lainsdddantomallin valmistelemista varhaiskasvatuksen seki esi- ja pe-
rusopetuksen tasa-arvorahan vakiinnuttamiseksi ja esitti jatkovalmistelun tueksi suuntaviivoja.
Tyd6ryhméan valmistelun tueksi opetus- ja kulttuuriministerio jérjesti Oikeus oppia -ohjelmassa
lasten ja nuorten kuulemisen seké Etnisten suhteiden neuvottelukunnan (ETNO) kuulemisen
tasa-arvorahan vakiinnuttamisessa huomioitavista asioista. Molemmissa kuulemisissa tuotiin
esille tarve vakiinnuttaa rahoitus vaikuttavuuden vahvistamiseksi. Liséksi opetus- ja kulttuuri-
ministerion asettama, laajapohjainen Oikeus oppia -varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen kan-
sallinen foorumi on vuonna 2020 késitellyt myonteisen erityiskohtelun rahoituksen vakiinnut-
tamista ja pitinyt vakiinnuttamista olennaisena keinona koulutuksen eriarvoistumiskehityksen
kéantdmiseksi.

OECD on suositellut koulutuksellisen tasa-arvon edistimisen tukena hyodynnettiavan kohden-
nettua, tarveperustaista rahoitusta. Suomessa vastaava rahoitus tunnetaan paremmin myonteisen
erityiskohtelun erillisrahoituksena tai positiivisen diskriminaation rahoituksena. OECD:n mu-
kaan keskeistd tasa-arvoa edistivisséd rahoituksessa on pysyvyys, ennakoitavuus ja lapindky-
vyys. (OECD; The funding of school education. 2017). Opetus- ja kulttuuriministerién pyyn-
nostd OECD on kdynnistdnyt Oikeus oppia -ohjelman tavoitteiden ja kéytdntojen arvioinnin
vuonna 2021. Yhtend arvioinnin painopisteend on myonteisen erityiskohtelun rahoituksen ke-
hittiminen. OECD:n raportti valmistuu kesddn 2022 mennessa.

Hallituksen esityksen luonnoksesta on pyydetty lausunnot keskeisilta sidosryhmilté. Esitysluon-
nos annettiin lausunnoille xx.—xx.x.2022.

Osaamisen, sivistyksen ja innovaatioiden ministeritydryhma on seurannut esityksen valmiste-
lua. Hallituksen esitys késitelldan kuntatalouden ja -hallinnon neuvottelukunnassa xx.xx.2022.
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Hallituksen esityksen valmisteluasiakirjat ovat néhtivilld osoitteessa: (linkki)
2 Nykytila ja sen arviointi
Koulutuksellinen tasa-arvo ja varhaiskasvatus

Viime vuosina varhaiskasvatus on alettu ndhdé keskeisené osana suomalaista koulutusjarjestel-
méd, jolla on olennainen rooli koulutuksellisen tasa-arvon lisddmisessé. Vaikka Suomessa teh-
dyissé tutkimuksissa ei ole 16ydetty kovin selvdé yhteyttd varhaiskasvatukseen osallistumisen
ja my6hemmaén koulumenestyksen vililld, on kuitenkin havaittu, ettd varhaiskasvatuksesta on
hyotyé erityisesti haavoittuvammassa asemassa olevien lasten kielitaidon ja kouluvalmiuksien
kehittymiselle. Myds Kansallisen koulutuksen arviointikeskuksen toteuttamassa perusopetuk-
sen ensimmaisen luokan oppilaiden oppimistulosarvioinnissa havaittiin oppimistulosten ja lap-
sen sosioekonomisen taustan vililld yhteys: huono-osaisempien lasten oppimistulokset olivat
heikommat. Oppimiserojen tasaamisen tulisikin alkaa jo varhaiskasvatuksessa.

Varhaiskasvatuksen osallistumisasteen nostaminen olisi kansainvélisen tutkimuksen valossa te-
hokas keino oppimiserojen tasaamiseksi. Suomessa lapset aloittavat muita Pohjoismaita myo-
hemmin varhaiskasvatuksen. Yksi syy tdhin on se, ettd Suomessa on mahdollista saada alle 3-
vuotiaan lapsen ja tdmén alle kouluikidisten sisarusten kotihoitoon rahallista tukea. Maahan-
muuttotaustaisissa perheisséd lapsen kotihoidon tuen kdyttd on kantavdestdd suurempaa. Myos
matalasti koulutettujen &itien kotihoidon tuen kéyttd on korkeammin koulutettuja vanhempia
pidempikestoista.

Varhaiskasvatuksessa ei ole esi- ja perusopetuksen tapaan ldhipalveluperiaatetta ja kuljetuskus-
tannukset etenkin suurilla kaupunkiseuduilla etdélla sijaitsevaan paivikotiin saattaa muodostaa
perheelle tosiasiallisen esteen varhaiskasvatukseen osallistumiselle.

Alueellisen eriarvoistumisen vaikutuksia on esi- ja perusopetuksen tapaan nahtévissd myds var-
haiskasvatuksessa. Kaikilla alueilla lapsilla ei ole mahdollisuutta paastd haluamaansa varhais-
kasvatusmuotoon. Syrjdseutujen kunnissa tai huono-osaistumisriskissi olevilla alueilla saattaa
olla valittavana vain perhepéivihoitoa, jossa mahdollisuus lapsen haasteisiin vastaamiseen on
vahaisempi kuin paivikodeissa, joissa on koulutettua henkilost64d ja mahdollisuus erilaisiin tar-
vittaviin tukitoimiin. Toisaalta huono-osaistumisriskissi olevien alueiden péiviakodeissa on ene-
nevassd madrin haasteita saada rekrytoitua kelpoista varhaiskasvatuksen henkildstod. Néillé alu-
eilla lapsilla saattaa olla moninaisia haasteita, joihin vastaaminen riittiméattomilla resursseilla
lisda tyon kuormitusta ja lisda riskid henkiloston uupumiseen. Kelpoinen, osaava ja riittdva hen-
kilosto on laadukkaan varhaiskasvatuksen vaikuttavin elementti. Riittdmattomét resurssit vaa-
rantavat varhaiskasvatuksen vaikuttavuutta.

Sosioekonomisen taustan vaikutus oppimistuloksiin

Suomessa oppilaiden viliset erot ovat kasvaneet ja oppilaan taustan vaikutus oppimistuloksiin
on voimistunut. Oppilaiden sosioekonomisen taustan vaihtelu heijastuu oppilaiden vélisiin
osaamiseroihin. Peruskoulu ei endd onnistu tasaamaan oppilaiden 1&htokohtaisia osaamiseroja.
Koulutuksellinen tasa-arvo on heikentynyt erityisesti suurten kaupunkien siséllé ja sielld oppi-
misen erot nakyvat erityisesti koulujen valilla ja luokkien sisalla.

Perusopetustaan piittivien oppilaiden oppimistulosten lasku on nédkynyt kansainvélisissé
PISA-, PIRLS- ja TIMSS- tutkimuksissa, kansallisissa oppiaineiden arvioinneissa (Karvi) seka
valtakunnallisissa Oppimaan oppimisen tutkimuksissa (HY). PISA 2018 -raportin mukaan kan-
sainvélisessd pitkittdisainestossa nékyy suomalaiskoulujen tulosten kokonaisvaltainen lasku
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vuoden 2000 jalkeen. Erityisen merkittavalta nayttdd tuloksiltaan alimpaan kymmenykseen jaa-
vien koulujen tuloksissa tapahtunut heikentyminen. Suomalaiskouluista heikoimman kym-
menyksen pistemédrd on laskenut 483 pisteestd (vuonna 2000) 426 pisteeseen (vuonna 2018).
Muutokset ylimpain kymmenykseen kuuluvien koulujen tuloksissa ovat selvdsti pienempié:
vuonna 2000 niiden keskiarvo oli 595 pistettéd ja vuonna 2018 puolestaan 587 pistettd. Ylimméan
ja alimman kymmenyksen tulosten ero oli titen 112 pistettd vuonna 2000, kun vuonna 2018 se
oli 162 pistettd. PISA-pisteissd noin 40 pistettd vastaa laskennallisesti yhden vuoden aikana
saavutettua osaamista. Koulujen viliset erot ovat edelleen keskimddrin Suomessa kansainvali-
sesti pienid. Kuitenkin koulujen eroissa néyttdisi tapahtuneen kasvua, joka johtuu ennen muuta
siitd, ettd heikoimpien koulujen tulokset ovat entistd heikompia. Uusimman tarkastelukohdan
kehitykseen tuo Karvin matematiikan kansallinen oppimistulosarviointi, jonka mukaan osaa-
misvarannon viheneminen on ilmeisti kansallisissa aineistoissa ja vuoden 2021 tulokset vah-
vistavat tdtd havaintoa edelleen. Raportin mukaan myds koulujen viliset erot ovat edelleen
kasvu-uralla. Suurissa kaupungeissa koulujen viliset erot ovat kasvaneet merkittdvasti enem-
man kuin muualla Suomessa (Karvi: 2021)

Maahanmuuttajataustaisten oppilaiden heikompi koulumenestys matematiikan PISA-kokeissa
vastaa kahta vuotta verrattuna oppilaiden koetuloksiin. Ero on yksi OECD-maiden ja EU-mai-
den suurimpia.

PISA 2018 tutkimuksen mukaan oppilaan kotitausta vaikuttaa entistd enemmén oppilaiden op-
pimistuloksiin. Suomessa ylimmén (562 pistettd) ja alimman (483 pistettd) sosioekonomisen
neljanneksen keskiméardinen lukutaitoero oli 79 pistettid. Laskennallisesti ero vastaa noin kah-
den kouluvuoden opintoja. Vuoden 2009 PISA tutkimuksessa vastaava ero lukutaidossa oli vain
62 pistettd. Taten sosioekonomisen taustan yhteys oppilaiden osaamiseen ndyttdd Suomessa
kasvaneen. Heikentynyt tasa-arvokehitys johtuu pddosin alimman neljanneksen heikentyneisté
oppimistuloksista. Kansainvilisesti tarkasteltuna Suomen oppimistulokset olivat vuoteen 2009
saakka sosioekonomisen tasa-arvon nikokulmasta OECD-maiden keskitasoa parempia. Kuiten-
kin vuodesta 2012 alkaen eriarvoistuminen on lisddntynyt niin, ettd Suomi on nyt OECD-mai-
den keskitasolla. Sosioekonominen tasa-arvo on pysynyt OECD-maissa yhdeksén vuoden ai-
kana keskimiirin ennallaan, mutta Suomessa eriarvoistuminen on kasvanut. (OKM: PISA
2018, Ensituloksia)

Koulutuksellisen tasa-arvon tilanteen heikkenemiseen ja yhteiskunnallisen eriarvoistumisen li-
sddntymiseen ovat viime vuosina kiinnittineet huomiota useat tutkijat ja tutkimusryhmat, kun-
nat ja kaupungit. Segregaatiokehityksen kddntdmiseksi on kdynnistetty lukuisia paikallisia ke-
hittdmishankkeita, esimerkiksi Helsingin kaupungin perusopetuksessa toteuttama laaja positii-
visen diskriminaation rahoitusmalli ja Tampereen seudulla toteutettu Tampere Junior -kehitys-
ohjelma lasten, nuorten ja lapsiperheiden hyvinvointierojen kaventamiseksi. Tutkimushank-
keissa on selvitetty erityisesti painotetun opetuksen ja oppilasvalikoinnin vaikutuksia koulu-
segregaatioon sekd maahanmuuttajataustaisten oppilaiden opetukseen liittyvid kysymyksié eri-
tyisesti kielten oppimiseen liittyen. My®os valtioneuvoston Koulutuspoliittinen selonteko nostaa
koulutuksen eriarvoistumiskehityksen ja koulutuksellisen tasa-arvon keskeiseksi tulevien vuo-
sien kehittdmiskohteeksi. Karvin arviointien mukaan valtakunnallisesta nikdkulmasta suoma-
lainen perusopetus kuitenkin edelleen onnistuu tasa-arvoisuudessa. Oppilaiden osaaminen on
kouluissa samaa tasoa eri puolilla maata, ja oppilaan sukupuoli, oppilaitoksen opetuskieli ja
kuntaryhmé selittévit vain pienen osan osaamiseroista. (Karvi: Tasa-arvo, yhdenvertaisuus ja
osallisuus koulutuksessa, 2021). Koulutuksellisen tasa-arvon haasteet nakyvatkm erityisesti yk-
silon tasolla ja suurten kaupunkien sisdlla.

Opetus- ja kulttuuriministerion tilaamassa valtioneuvoston selvityksessd Bernelius ja Huilla
ovat tarkastelleet suomalaisen peruskoulun ja varhaiskasvatuksen tasa-arvotilannetta erityisesti
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sosiaalisten ja alueellisten jakojen tuottamien haasteiden nikokulmasta. Keskeinen tulos on, ettéd
yhteiskunnan lisdéntynyt sosiaalinen ja alueellinen eriytyminen haastaa perusopetus- ja varhais-
kasvatusjdrjestelmén seka paikallisella ettd kansallisella tasolla. Perusopetuksen osalta erityisen
huolestuttavana signaalina on ollut osaamiserojen kasvu seka oppilaiden etti koulujen vililla.

Selvityksen mukaan koulutuksellinen huono-osaisuus alueellistuu tavalla, joka heikentdd maan-
tieteellisesti ja sosiaalisesti syrjadn jadvien peruskoulujen edellytyksié saavuttaa hyvia oppimis-
tuloksia. Tdhan vaikuttavat erityisesti alueellinen sosioekonominen ja etninen segregaatio.
Suuri osa erityisessd riskissa olevista kouluista sijaitsee isojen kaupunkien huono-osaistuneissa
naapurustoissa. Varhaiskasvatuksessa ndkyy sama eriytymisen dynamiikka, joka heijastuu las-
ten tasa-arvon lahtokohtiin néiden siirtyessa perusopetukseen.

Selvityksen mukaan koulutuksellinen epétasa-arvo tihenee erityisesti kaupunkiseutujen naapu-
rustoissa, joissa on paljon kdyhyytta tai sosiaalisia ongelmia. Alueelliset erot nakyvét sekd hen-
kilokunnan kasvavana ty6kuormana, ettd lasten korostuneena tuen tarpeena ja heikompina kou-
luvalmiuksina. Alueelliset erot aiheuttavat myds opettajasegregaatiota, eli haasteita opettajien
saatavuudelle haasteellisiksi koetuille alueille.

Selvityksessd esitetddn suosituksia kehityskulun kdantdmiseksi. Selvityksessd katsotaan, ettd
kouluille tulisi rakentaa myonteisen erityiskohtelun resursointiin perustuva kansallinen rahoi-
tusmalli systemaattisen laskentamallin avulla ja osana jarjestelméé toteuttaa resurssien kohden-
tumisen ja vaikuttavuuden seuranta seké tutkimustietoon perustuva tuki ja seuranta vaikuttavista
koulun sisdisen tuen kdyton muodoista. Liséksi selvityksessid esitetddn mm. koulujen oppilas-
pohjaa ja varhaiskasvatukseen osallistuvien lasten taustaa koskevan yksikkokohtaisen tiedon
kerdamistd, koulun oppilasalueen nostamista keskeiseksi alueellisen eriytymisen tarkastelun ja
kouluyhteisdja tukevien toimenpiteiden yksikoksi sekd opettajasegregaation ehkéisemistd sekd
kouluissa ettd varhaiskasvatuksessa. (Bernelius, Venla; Huilla, Heidi (2021-02-17)

Koulutuksellisen tasa-arvon edistidmiseen osoitetut valtionavustukset

Opetus- ja kulttuuriministerion toimialalla on jaettu erityisavustuksia koulutuksellisen tasa-ar-
von edistdmiseen vuosittain vuodesta 2009 alkaen julkisen talouden suunnitelmassa tai talous-
arviossa péétettyjen médrdrahojen rajoissa. Valtionavustuksia koskevat tavoitteet ja toteutusta-
vat ovat vaihdelleet hallituskausittain. Varhaiskasvatus on tullut mukaan tasa-arvorahoituksen
piiriin ensimmaéisté kertaa vuonna 2018. Vuoteen 2021 mennessé yhteensd 18 kertaa myonnet-
tyd rahoitusta on jaettu joko opetus- ja kulttuuriministerion tai Opetushallituksen toimesta yh-
teenséd noin 635 miljoonaa euroa. Néistd varhaiskasvatukseen on osoitettu noin 55 miljoonaa
euroa ja esi- ja perusopetukseen noin 580 miljoonaa euroa.

Valtionavustusta opetusryhmien pienentimiseksi myoOnnettiin ensimmdisen kerran vuonna
2009. Opetusryhmien koon pienentdmiseen osoitettava valtionavustus mydnnettiin ylldpitdja-
kohtaisesti, hakemuksen perusteella opetusryhmien pienentimiseen aiheutuviin kustannuksiin
kéytettidviksi. Valtion erityisavustusta voitiin kdyttda esimerkiksi opettajien palkkakustannuk-
siin, jotka kohdistuvat resurssiopettajien palkkaukseen eli samanaikaisopetuksen jarjestdmiseen
luokassa, jakotuntien lisdidmiseen seké ryhmien jakamiseen.

Opetusryhmékokojen pienentdmiseksi osoitetussa valtionavustuksessa on painotettu ylldmainit-
tujen kayttotarkoitusten liséksi avustuksen kayttdmistd muun muassa suuriin yli 25 oppilaan
opetusryhmiin, joissa on useita tehostettua tai erityistd tukea tarvitsevia oppilaita, sekd koului-
hin joiden koulunkdyntialueella aikuisvédeston koulutustaso on keskiméadriistd alhaisempi seké
tyOttomyysaste suurempi tai vieraskielisen vieston osuus suurempi.



Vuonna 2012 opetus- ja kulttuuriministerid myonsi ensimmaéisen kerran valtionavustusta kou-
lutuksellisen tasa-arvon edistimiseen. Valtion erityisavustusta mydnnettiin tuolloin sellaisiin
koulutuksellista tasa-arvoa edistiviin toimenpiteisiin, jotka kohdistuvat 14htokohdiltaan muita
haasteellisemmassa toimintaympéristdssd toimivien koulujen toiminnan ja laadun tukemiseen.
Samoin kuin opetusryhmien pienentdmiseen osoitettuja avustuksia, myos tasa-arvoavustuksia
myonnettiin kouluille, joiden sijaintialueella koulutustaso on heikko ja tyottomyysaste seké vie-
raskielisen véeston osuus korkea. Yhdessd ndmé kolme mittaria ovat selitténeet valtaosan kou-
lujen vilisistd oppimistuloseroista.

Vuonna 2016 tasa-arvon edistdmiseen ja opetusryhmékokojen pienentdmiseen osoitetut valti-
onavustukset yhdistettiin valtion talousarviossa. Vuonna 2016 avustusta myonnettiin koulutuk-
sellista tasa-arvoa edistéviin toimenpiteisiin, esi- ja perusopetuksen erityisopetuksen laadun ke-
hittdmiseen, sithen liittyvddn koulunkdyntiavustajien palkkaamiseen ja opetusryhmikoon pie-
nentdmiseen.

Avustusta on myOnnetty vuodesta 2016 alkaen opetuksen jérjestdjille koulukohtaisten indikaat-
torien perusteella. Koulujen toiminta-alueita kuvaavat indikaattorit ovat olleet seuraavat: 30—
54-vuotiaiden vain perusasteen suorittaneiden osuus ikédluokasta, tyGttomyysaste ja vieraskie-
listen osuus. Mydntdmisperusteina opetus- ja kulttuuriministerié on kéyttanyt uusimpia Tilas-
tokeskukselta saamiaan tilastotietoja. Koulukohtaisen tuen suuruuteen on vaikuttanut koulujen
vuosiluokkien 1—9 oppilasméira sekd vuodesta 2019 alkaen koulutuksen jérjestdjan opetuk-
seen kayttdmét resurssit (euroa/oppilas). Erityisavustus on kohdennettu kouluille ja pdivikotien
esiopetukseen, joiden toiminta-alueella ylittyy véhintdén yksi kolmen indikaattorin kansalli-
sesta keskiarvosta. Jos opetuksen jarjestdjan yhdenkéaan koulun edelld kuvattu indikaattoriehto
el tAyttynyt, ei avustusta ole mydnnetty.

Opetuksen jérjestdja on voinut kohdentaa saamansa avustuksen haluamallaan tavalla ndiden
koulujen esi- ja perusopetukseen seké niiden toiminta-alueella varhaiskasvatuksen yhteydesséd
jarjestettdvddn esiopetukseen. Valtion erityisavustusta on ollut mahdollista kdyttdd opettajien
palkkaamiseen samanaikaisopettajuuteen, ryhmien jakamiseen tai jakotunteihin sekd koulun-
kdyntiavustajien palkkaamiseen.

Valtionavustuksella on tuettu haasteellisilla toiminta-alueilla toimivien koulujen toimintaedel-
lytyksid. Avustusta on myonnetty niiden yleisopetuksen opetusryhmien pienentdmiseksi, joissa
tehostetun tuen tai erityisen tuen piirissi olevan oppilaan/oppilaiden opetus jérjestetddn osittain
tai kokonaan tai joissa on erikoissairaanhoidon piirissi olevia oppilaita.

Opetushallitus jakoi valtion erityisavustusta tasa-arvon vahvistamiseen ja laadun kehittdmiseen
opetuksen jarjestéjélle vuosille 2019—2020. Tukea mydnnettiin myos hankkeisiin, joissa hae-
taan ratkaisuja koulupoissaolojen vihentdmiseen seké tuettiin oppilaiden siirtymistd perusope-
tuksesta jatko-opintoihin. Rahoitusmuodolla pyrittiin innostamaan mukaan erityisesti aiemmin
kehittdmistoiminnan ulkopuolelle jddneitd kuntia. Avustusten tavoitteena oli vahvistaa inklusii-
vista toimintakulttuuria sekd edistdd oppimista ja hyvinvointia sekd yhdenvertaisuutta, vuoro-
vaikutusta ja lahikouluperiaatteen toteutumista. Pditdsten perusteena oli haun valintakriteerien
toteutuminen. Toteuttamiskelpoisia hakemuksia vertailtiin myds edelld mainittujen indikaatto-
rien nékdkulmasta. Pddministeri Sanna Marinin hallitusohjelman myéta perustetun Oikeus op-
pia -ohjelman mukaista valtion erityisavustusta on mydnnetty esi- ja perusopetuksen jarjesté;é-
kohtaisesti kéytettdvéksi vuosina 2020—2021 ja 2021—2022.

Varhaiskasvatus on tullut mukaan tasa-arvorahoituksen piiriin ensimmaisté kertaa vuonna 2018,
jolloin avustusta mydnnettiin esi- ja perusopetuksen kehittdmisen ohella myos varhaiskasvatuk-



sen kehittimiseen. Varhaiskasvatuksen tasa-arvoa edistiviin toimenpiteisiin ja laadun kehitta-
miseen on jaettu valtion erityisavustusta vuodesta 2019 ldhtien. Valtionavustus on tarkoitettu
varhaiskasvatuksen toimintakulttuurin muutoksen, inkluusion, oppimisen ja hyvinvoinnin, tasa-
arvoisuuden, yhdenvertaisuuden, vuorovaikutuksen ja ldhipalveluperiaatteen vahvistamiseen
sekd lapsen varhaiskasvatuksen jarjestimisen kannalta vilttaméttoméédn ja riittdvan varhaiseen
tukeen. Avustuksella on tuettu pysyvien toimintamallien, rakenteiden ja kaytdnteiden kehitta-
mistd tukemalla varhaiskasvatuksen jérjestdjien mahdollisuuksia palkata lisdd varhaiskasvatuk-
sen henkildstod; opettajia, erityisopettajia, sosionomeja, lastenhoitajia tai avustajia sekd pienen-
tad lapsiryhmien kokoa esimerkiksi ryhmissd, joissa on tukea tarvitsevia lapsia. Avustuksen
laskemisen perusteena on kaytetty Tilastokeskuksen tuottamia kunnan viestdindikaattoreita:
30—54 vuotiaiden vain perusasteen suorittaneiden osuus ikdluokasta, ty6ttomyysaste, vieras-
kielisen vieston osuus sekd maksuttoman varhaiskasvatuksen piirissd olevien lasten méaéara.

Tasa-arvoavustukseen liittyvd hallinnollinen tyé

Avustusprosessi edellyttdd hallinnollista tyotd sekd ministeriossa ettd hakijoiden osalta ja on
molemmille osapuolille ty6llistdvadd. Avustuksen valmisteluun ministeridssé siséltyy hakutie-
dotteen laadinta, johon kuuluu avustuksen tavoite, hakemusten arvioinnin perusteet, ehdot ja
rajoitukset sekd avustuksen kdyton raportointi. Avustushaku toteutetaan suomen ja ruotsin kie-
lilld ja hakulomaketta on pédivitetty ministerion toimesta vuosittain. Tdhadn prosessiin ministeri-
Ossd sisdltyy hakemusten kisittely, lisdtietojen pyytiminen tarvittaessa ja paitoskirjeiden laa-
dinta. Vuosittain hakemuksia on saapunut viime vuosien aikana yhteensa noin 500—600 kap-
paletta.

Opetus- ja kulttuuriministerio kayttda esi- ja perusopetuksen seké varhaiskasvatuksen jirjesté-
jélle mydnnettévin tasa-arvoavustuksen laskemisen perusteena Tilastokeskuksen tuottamia vii-
meisimpid indikaattoreita ja mm. perusopetuksen oppilasmééarid. Varhaiskasvatuksen osalta in-
dikaattoreina on ollut myds maksuttoman varhaiskasvatuksen piirissi olleiden lasten mééra.

Valtionavustushaku koulutuksellisen tasa-arvon vahvistamiseksi koskee sekéi varhaiskasvatusta
ettél esi- ja perusopetusta. Johtuen hallinnollisista syisté, hakuja ei ole voitu yhdistdé vaan néitad
avustuksia haetaan erikseen.

Avustuksen hakeminen

Avustusta haetaan opetus- ja kulttuuriministerion asiointipalvelussa. Hakija tdyttié asiointipal-
velussa olevan hakulomakkeen, liittdd sithen lomakkeen yhteydessé pyydetyt liitteet ja toimittaa
hakemuksen asiointipalvelun kautta ministeriolle.

Hakulomakkeen tdyttiminen on hakijan ndikokulmasta tyollistava vaihe. Hakija ilmoittaa esi-ja
perusopetuksen osalta sdihkoiselld hakulomakkeella niiden koulujen nimet, joille avustusta hae-
taan. Varhaiskasvatuksen haussa hakijan ei tarvitse erikseen nimetd varhaiskasvatuspaikkojen
nimia.

Laskemiseen kdytettdvit tiedot tuottavat tyGtd myontdjan nakokulmasta. Tietoja joudutaan tar-
kastamaan ja hakijoilta joudutaan tarvittaessa pyytdmaéan lisdtietoja mika aiheuttaa lisdd hallin-
nollista tyota.



Selvitysten kdsittely

Valtionavustuksen kéytosta on tehtidva selvitys opetus- ja kulttuuriministeridlle avustuspaatok-
sen mukaiseen midrdaikaan mennessi. Valtionavustusten valvontaan kuuluu ministerion toi-
mesta toteutettu avustusten kiyttdd koskevien selvitysten taloustarkastus ja tuloksellisuustar-
kastus.

Ministerid ei kuitenkaan seuraa valtionavustusten vaikuttavuutta koulutuksellisen tasa-arvon tai
eriarvoistumiskehityksen kannalta valtakunnallisella tai paikallisella tasolla. Tasa-arvoavustuk-
sia koskevien kaytdnteiden ja linjausten vaihteleminen hallituskausittain ei ole mahdollistanut
pitkdjanteisen vaikutuksia koskevan seurannan jérjestdmista.

Avustuksien hakijoiden ja myontdjien ndkékulmia

Opetus- ja kulttuuriministerion Oikeus oppia -kehittimisohjelmassa asetetun Koulutuksellisen
tasa-arvon ja positiivisen erityiskohtelun edistdmistoimia varhaiskasvatuksessa seki esi- ja pe-
rusopetuksessa valmistelevan tydryhmén véliraportin valmistelun aikana Oikeus oppia -tyoryh-
maén kuuluneilla oli mahdollisuus antaa kirjallinen lausunto vakiinnuttamista koskevaan ehdo-
tukseen. Lausuntoja saatiin yhteensd 12.

Lihes kaikki lausunnonantajat kannattivat myonteisen erityiskohtelun rahoituksen vakiinnutta-
mista varhaiskasvatuksessa ja esi- ja perusopetuksessa. Useissa lausunnoissa nostettiin tarkedksi
pitkédjénteisyys: valtionavustus halutaan lainsdddant66n méaaritellyksi siten, ettd se séilyy halli-
tus- tai valtuustokausista riippumatta. Avustuksen myontdminen 2—3 vuodeksi kerrallaan sai
runsaasti kannatusta.

Lausuntopalautteessa nostettiin esiin kuitenkin huoli erityisesti varhaiskasvatuksen tasa-arvo-
avustuksen paikallisen toimeenpanon toteutettavuuden osalta. Vuosittain jaettavien avustusten
johdosta avustuksella palkattavan henkil6kunnan pysyvyys ja saatavuus aiheuttaa huolta pai-
kallisille varhaiskasvatuksen jarjestdjille. Paikallisella tasolla haasteena on myo0s epétietoisuus
vuosittain jaettavan valtionavustuksen tasosta. Tasa-arvoavustuksen vakiinnuttamisen toivottiin
ratkaisevan paikallisten varhaiskasvatuksen ja opetuksen jarjestdjien haasteita toimintojen vai-
kuttavuuden ja vakiinnuttamisen osalta.

Valtionvarainministerion asettama kuntien valtionavustuskéytinteitd kehittdva jaosto kartoitti
vuonna 2021 valtionavustuskdyténteiden nyky- ja tavoitetilaa avustusten hakijoilta ja myonta-
jiltd. Hakijoilla ja myontdjilld oli yhteneviiset nikemykset. Avustustoiminnan suunnittelussa
tunnistettiin paljon kehittimistarpeita. Suunnittelu koettiin lyhytjédnteisend. Avustusten tulisi
olla pidempiaikaisia ja paremmin ennakoitavissa olevia. Avustushakujen aikataulut eivit mah-
dollista pitkdjinteistd suunnitteluty6té ja ennakointia eikd hakujen aikataulutus tdsméaa optimaa-
lisella tavalla kuntien toiminnan ja talouden suunnittelun vuosikelloon. Avustustoiminnan lop-
puessa toiminta usein hiipuu ja kehitetyt toimintamallit eivét jad pysyviksi. Vahvemmalla yh-
teistyolld ja isommilla hankkeilla saataisiin hallinnoinnin osuutta kustannuksista pienennettyé
ja resursseista voitaisiin kohdentaa isompi osa vakuuttavampaan kehittdmistoimintaan.

Avustuksen kdyton lopputulosten arvioinnissa ja jakamisessa on valtionvarainministerién jaos-
ton toteuttaman kartoituksen mukaan paljon kehitettdvid seké hakijoiden ettd myontéjien nako-
kulmasta. Avustustoiminnan toteutumista ja vaikuttavuutta koskevat tiedot pitiisi olla helpom-
min saatavilla. Tuloksia tulisi myds levittdd muiden kuntatoimijoiden saataville entistd useam-
min. Tuloksia ja vaikutuksia tulisi arvioida entisti systemaattisemmin ja niiden pitéisi olla mi-
tattavampia. Arviointi koetaan tarpeelliseksi ja sitd on kehitettdva systemaattisesti, jotta varmis-
tetaan yhteiskunnan varojen kiytto tehokkaasti ja vastuullisesti.
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3 Tavoitteet

Esityksen tavoitteena on vahvistaa koulutuksellista tasa-arvoa ja yhdenvertaisuutta varhaiskas-
vatuksessa seké esi- ja perusopetuksessa. Esityksen tavoitteena on vihentdéd yhteiskunnallisen
eriarvoistumiskehityksen vaikutuksia koulutukselliseen tasa-arvoon. Tavoitteena on tukea pit-
kéjénteisemmin ja ennakoitavammin varhaiskasvatuksen toimipaikkoja ja kouluja, joiden si-
jaintialueella koulutustaso on heikko ja tyottomyysaste sekd vieraskielisen vdeston osuus kor-
kea. Esityksen tavoitteena on liséksi vahvistaa koulutuksellisen tasa-arvon edistdmiseksi ja
eriarvoistumisen ja alueellisen segregaatiokehityksen ennaltachkdisemiseksi toteutettavien toi-
menpiteiden vaikuttavuutta sekd paikallisella ettd valtakunnallisella tasolla. Esityksen tavoit-
teena on my0s vahentda hakuprosessiin liittyvad tydméadrdd sekd avustuksen hakijan ettd myon-
tdjan osalta, kun avustus voitaisiin myontda kahdeksi vuodeksi kerrallaan.

4 Ehdotukset ja niiden vaikutukset
4.1 Keskeiset ehdotukset

Opetus- ja kulttuuritoimen rahoituslakiin ehdotetaan lisattavaksi sddnnos valtion erityisavustuk-
sesta varhaiskasvatuksen seké esi- ja perusopetuksen tasa-arvoa edistdviin toimenpiteisiin. Eh-
dotuksella vakinaistettaisiin tasa-arvoa edistdviin toimenpiteisiin myonnettivé erityisavustus.

Sddnnoksen nojalla esi- ja perusopetuksen sekd varhaiskasvatuksen jirjestdjélle voitaisiin
myOntdd valtion erityisavustusta varhaiskasvatuksen seké esi- ja perusopetuksen koulutuksel-
lista tasa-arvoa ja yhdenvertaisuutta edistéviin toimenpiteisiin. Avustusta myonnettdisiin val-
tion talousarviossa tarkoitukseen osoitetun madrdrahan rajoissa. Mydnteisen erityiskohtelun ra-
hoituksella on tutkimusten mukaan positiivinen vaikutus oppilaiden ja opiskelijoiden opin-
noissa etenemiseen niisséd kouluissa ja oppilaitoksissa, joissa myonteisen erityiskohtelun toimia
on toteutettu rahoituksen muodossa. Osoittamalla taloudellista lisdresursointia voidaan mahdol-
listaa opetuksen ja varhaiskasvatuksen jérjestdjan tasolla toteutettava pitkdjinteinen ja ennakoi-
tava myonteisen erityiskohtelun rahoituksen kohdentaminen nimenomaisesti niille kouluille ja
varhaiskasvatuksen toimipaikoille, joiden sijaintialueella koulutustaso on heikko ja ty6ttomyys-
aste sekd vieraskielisen vdeston osuus korkea. Valtionavustuksen vakiinnuttaminen mahdollis-
taa pitkdjénteisen sitoutumisen ja suunnitelmalliset toimenpiteet koulutuksellisen tasa-arvon
vahvistamiseksi. Ennakoitava, pitkdjanteinen ldpinikyva rahoitus mahdollistaa opetuksen jér-
jestdjille pitkdjanteisemmain henkildstopolitiikan koulutuksellista tasa-arvoa tukevissa paikalli-
sen tason toimissa, tukee henkilokunnan saatavuutta ja varmistaa laatua. Vakiinnuttaminen
mahdollistaa my0s rahoituksella toteutettavien toimenpiteiden vaikuttavuutta tukevan seuran-
nan jarjestimisen seké paikallisella ettd valtakunnallisella tasolla.

Avustuksen kdyttokohteista ja myontdmisperusteista esitetddn sdddettidviksi valtioneuvoston
asetuksella.

4.2 Paaasialliset vaikutukset
Taloudelliset vaikutukset

Opetus- ja kulttuuriministerion toimialalla on jaettu erityisavustuksia koulutuksellisen tasa-ar-
von edistdmiseen yli 10 vuoden ajan. Valtionavustuksia koskevat tavoitteet ja toteutustavat ja
avustuksen nimi ovat vuositasolla vaihdelleet hieman hallituskaudesta riippuen. Maksettujen
avustusten taso on niin ikdén vaihdellut n. 15 miljoonasta eurosta 60 miljoonaan euroon. Avus-
tusta on jaettu esi- ja perusopetuksen jérjestdjille. Varhaiskasvatukseen positiivisen diskrimi-
naation avustusta jaettiin ensimmaistd kertaa vuonna 2018.
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Positiivisen diskriminaation avustuksia jaetaan talousarviossa pédtettyjen méériarahojen puit-
teissa. Julkisen talouden suunnitelmassa pditetty pysyvd avustustaso on tdlld hetkelld
15,228 miljoonaa euroa. Tdhdn perustasoon on viime vuosina tehty miérdaikaisia lisdyksia.
Edelld mainittu mairdraha on tarkoitettu ainoastaan esi- ja perusopetuksen jérjestdjille, joten
varhaiskasvatukseen suunnattua tasa-arvon edistimiseen tarkoitettua rahoitusta julkisen talou-
den suunnitelmassa ei tilld hetkelld ole. Varhaiskasvatuksen avustukset ovat olleet vuodesta
2018 kokonaan méairdaikaisten lisdysten varassa.

Rahoituslakiin liséttdva sddnnds vakiinnuttaa hallituskausittain tehdyt p4étokset valtion erityis-
avustuksesta varhaiskasvatuksen seké esi- ja perusopetuksen tasa-arvoa edistdviin toimenpitei-
siin osaksi opetus- ja kulttuuritoimenrahoitusjérjestelmad sekd vakiinnuttaa avustuksen myon-
tdmiseen ja hakemiseen liittyvid menettelyité ja periaatteita. Valtionavustuksen méirdrahan ta-
son madrdytyminen jai jatkossakin julkisen talouden suunnitelmassa ja talousarviossa ratkais-
tavaksi. Ehdotuksella ei titen ole varsinaisia taloudellisia vaikutuksia.

Vaikutukset viranomaisiin sekd varhaiskasvatuksen ja esi- ja perusopetuksen jdrjestdmiseen

Esitetty rahoituksen vakiinnuttaminen tukisi pitkdjanteistd kehittamistyota ja rahoituksen enna-
koitavuutta. Avustusta voitaisiin jatkossa myontia talousarvioehdolla 2 vuoden vélein, joka ke-
ventdisi sekd avustuksen hakijan ettd myontdjan hallinnollista tyomaéardaa kun prosessia ei tar-
vitsisi toistaa joka vuosi. Valtioneuvoston asetuksella voitaisiin sdétééd tarkemmin avustuksen
myoOntdmisperusteiden lisidksi avustuksen kdyttokohteista. Vakiinnuttamisen myota varhaiskas-
vatuksen ja opetuksen jérjestédjét pystyvét toteuttamaan tavoitteellisempia ja pitkéjénteisempid
toimenpiteitd eriarvoistumiskehityksen kdéntdmiseksi ja koulutuksellisen tasa-arvon vahvista-
miseksi sekd pitkdjanteisempéd henkildstopolitiikkaa.

Avustuksen saajan tulisi jatkossakin tehda selvitys avustuksen kéytostéd. Selvityksessd painotet-
taisiin taloudellista raportointia, jolloin avustuksen saaja voisi raportoida ministerioon kevyem-
min. Selvitykseen siséltyy nykyisin taloudellinen raportointi ja tuloksellisuusraportointi. Selvi-
tysten perusteella opetus- ja kulttuuriministerié arvioi, onko yksittdinen avustus kdytetty oike-
aan tarkoitukseen ja péadtoksen ehtojen mukaisesti sekd sitd, mikd on avustuskokonaisuuden
laajempi vaikuttavuus.

Valtionhallinnon osalta esitys vahvistaisi valtionhallinnon mahdollisuuksia seurata ja tukea
koulutuksellisen tasa-arvon vahvistamiseksi toteutettavien toimenpiteiden vaikuttavuutta. Ope-
tus- ja kulttuuriministerion on mahdollista toteuttaa varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen jar-
jestdjien tueksi tutkimuspohjaista hyvien kidytdnteiden ja toimintamallien seurantaa ja téta
kautta tukea vaikuttavimpien toimintojen jérjestimisti paikallisella tasolla.

Vaikutukset lapsiin

Esitys vahvistaa erityisesti heikommassa sosioekonomisessa asemassa olevien lasten ja nuorten
oikeutta oppimiseen, tukeen ja hyvinvointiin. Esitetty rahoituksen vakiinnuttaminen vahvistaa
lapsen oikeuksien ja sivistyksellisten oikeuksien toteutumista parantamalla varhaiskasvatuksen
toimipaikkojen ja peruskoulujen edellytyksia tukea heikommassa asemassa olevien oppilaiden
asemaa. Nykyistd pysyvdmmat henkilresurssit edistdvit lasten ja oppilaiden hyvinvointia ja
turvallisuuden tunnetta ja voivat osaltaan edistdd myds lasten ja vanhempien luottamusta 1&hi-
kouluun. Tutkimusten mukaan kouluun sitoutuminen on vahvasti yhteydessd oppimistulosten
paranemiseen.

12



Esitys vahvistaa varhaiskasvatuksen ja koulujen mahdollisuuksia tukea lasten ja oppilaiden op-
pimistuloksia, siirtymii toiselle asteelle, maahanmuuttotaustaisten oppilaiden tarpeita seké viih-
tyvyyttd kouluissa. Esitys vahvistaa koulujen ja varhaiskasvatuksen edellytyksié tukea kodin ja
koulun vilistd yhteistydtd. Vakiintuneet ja pitkdjénteiset toimintatavat mahdollistavat lapsen
edun huomioivan toimintakulttuurin.

Nykyisté paremmat mahdollisuudet seurata toteutettujen toimenpiteiden vaikuttavuutta ja tukea
varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen jérjestdjid tutkimuspohjaisella seurantatiedolla tukevat
my0s valtioneuvoston ensimmaéisen kansallisen lapsistrategian (2021) tavoitteiden toimeenpa-
noa.

Esitys edistii lapsen oikeuksien toteutumista. Esityksen suhdetta Suomea velvoittavaan lapsen
oikeuksien sopimukseen kuvataan tarkemmin jadljempana jaksossa 11 (Suhde perustuslakiin ja
sddtdmisjarjestys).

Opetus- ja kulttuuriministerié on jarjestdnyt vuonna 2021 lasten ja nuorten kuulemisen osana
Oikeus oppia -ohjelmaa. Lapsia ja nuoria kuultiin osana Oikeus oppia -tyoryhméin valmistelua
koskien perusopetuksen tasa-arvorahan vakiinnuttamista. Kuulemiseen osallistui kevaddn 2021
aikana yli 600 lasta ja nuorta padosin 4.—9. luokilta ympéri Suomen ja sen toteutuksessa hyo-
dynnettiin uudenlaisia etdtyoskentelyn menetelmiid. Kuuleminen koostui 23 opetusryhmien
kanssa toteutetusta etdtydpajasta sekd 12 koulun oppilaskuntien yhteisesti etityopajasta. Osal-
listujia oli mukana kaikkiaan 14 eri maakunnasta, ja tyGpajoja toteutettiin suomeksi, ruotsiksi
ja pohjoissaameksi. Nuorten kuuleminen toteutettiin yhteistydssd nuorisoalan Osallisuuden
osaamiskeskuksen kanssa. Osaamiskeskuksessa toteutukseen osallistuivat Kehittdmiskeskus
Opinkirjo ja Nuorten Akatemia.

Lasten ja nuorten mielesta opettajilla on olennainen rooli turvallisen ja tasa-arvoisen ilmapiirin
luomisessa ja kouluissa tulee olla riittdvasti turvallisia aikuisia. Lapset ja nuoret toivovat selke-
asti nykyistd enemmaén riittdvaa ja yksilollistd tukea. Lisdd resursseja tarvitaan heiddn mielestd
my0s opettajien ja koulunkdynninohjaajien, kuraattorien, opinto-ohjaajien ja nuorisotyonteki-
joiden palkkaamiseen. Oppilaiden mielestd on olennaista varmistaa, ettei kukaan jaa koulussa
yksin ja ettd aikuiset puuttuvat kiusaamiseen. Kouluissa tyoskentelevien aikuisten tulee itsekin
olla reiluja ja oikeudenmukaisia. Oppilaat toivovat nykyistd enemmén yhdenvertaisuuteen ja
rasismiin liittyvien kysymysten kasittelyd opetuksessa ja parempia valmiuksia stereotypioiden,
esimerkiksi sukupuoliroolien, purkamiseen. Viihtyisi ja esteeton koulurakennus seké liikunta-
ja opetusvilineiden saatavuus ovat oppilaiden mielestd tirkeitd yhdenvertaisuuden kannalta.
Oppilaat my0ds nostivat useassa eri yhteydessé esiin kouluruoan riittdvyyden térkeyden.

Opetus- ja kulttuuriministerid on hyddyntényt kuulemisen ndkemyksié valmistelussaan. Lasten
januorten kuulemisen tuloksista on my0s tiedotettu kuntia ja opetuksen jarjestdjid Oikeus oppia
-ohjelman avulla.

Vaikutukset oppimiseen

Tutkimusten mukaan myonteisen erityiskohtelun rahoitus edistdd oppimisvalmiuksia. VATT:n
(2017) tutkimuksen mukaan mydnteisen erityiskohtelun rahoituksella oli positiivinen vaikutus
oppilaiden jatkamisessa toisen asteen opintoihin. Tutkimuksessa osoitetaan, ettd positiivisen
diskriminaation rahoituksen kasvattamisen jilkeen lisdrahoitusta saavien ja muiden koulujen
vélinen ero oppilaiden todenndkoisyydessa jatkaa opintojaan heti peruskoulun jalkeen pieneni
merkittivésti. Myds lukiokoulutukseen hakeutuminen kasvoi rahoitusta saavissa kouluissa, kun
taas vertailukouluissa ei tapahtunut muutosta. Myonteisen erityiskohtelun rahoitus on edullinen
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ja tehokas tapa estdd syrjaytymistd. Targeted Funding, Immigrant Background, and Educa-
tional Outcomes: Evidence from Helsinki's “Positive Discrimination” Policy. VATT Working
Papers 91

5 Muut toteuttamisvaihtoehdot
5.1 Vaihtoehdot ja niiden vaikutukset

Yksi vaihtoehto esitykselle on, etté erityisavustusta koulutuksellista tasa-arvoa ja yhdenvertai-
suutta edistiviin toimenpiteisiin ei vakiinnutettaisi lakiin opetus- ja kulttuuritoimen rahoituk-
sesta vaan pitdydyttdisiin nykyisessé sddntelyssd. Téhén vaihtoehtoon ei paddytty, koska var-
haiskasvatuksen seké esi- ja perusopetuksen tasa-arvoa edistéviin toimenpiteisiin mydnnettdvén
erityisavustuksen vakiinnuttaminen mahdollistaa nykyistd paremmin ennakoitavissa olevan ra-
hoituksen ja vastaa osaltaan OECD:n suosituksiin rahoituksen kohdentamisesta tarveperustei-
sesti. Suositusten mukaan rahoitus tulisi olla ennakoitavaa, pitkdjénteistd ja lapindkyvai. Esitys
vihentdisi my0s hakuprosessiin liittyvad tyoméadrdd sekéd hakijan ettd avustuksen myontijin
osalta.

Erés tyoryhmén pohtimista vaihtoehdoista oli sédtdi tasa-arvoavustus osaksi opetus- ja kulttuu-
ritoimen valtionosuutta. Vaihtoehdon positiivisina puolina néhtiin se, ettd jarjestelmasta tulisi
pysyva osa valtionosuurahoitusta ja laskennan pohjana toimivat koulu/toimipaikkakohtaiset in-
dikaattorit tarjoaisivat myos kunnalle tirkedd lisdtietoa. Lisdksi rahoituksen siirtiminen osaksi
valtionosuutta vihentéisi kuntien hallinnollisia prosesseja, kun hakumenettelya tai tarkkaa ra-
portointivelvoitetta ei syntyisi. Edellisen liséksi etuna nihtiin se, ettd rahoitus olisi hyvin ennus-
tettavissa, ja kunnat voisivat suunnitella talouttaan pidemmaélla aikajanteella.

Valtionosuusjérjestelméé koskevan ehdotuksen heikkoutena pidettiin puolestaan sité, ettd val-
tionosuudet ovat yleiskatteellista rahoitusta, jota ei voida korvamerkit tiettyyn kayttotarkoituk-
seen. Valtionosuusrahoitus on yleiskatteellista. Liséksi oli epéselvdd, kuinka malli saataisiin
toimimaan koko valtakunnan tasolla, kun valtionosuuksiin kiinteasti liittyva verotuloihin perus-
tuva tasausjarjestelma tekee joistakin kunnista valtionosuuksien suhteen nettomaksajia. Huomi-
onarvoista on, ettd segregaatiokehitys on keskeinen haaste erityisesti niissd suurissa kaupun-
geissa, jotka ovat valtionosuuksien suhteen nettomaksajia. Kdytdnndssd mallin toteuttaminen
tarkoittaisi, ettd valtionosuutena toteutettu rahoitus ei kohdentuisi niille kunnille, joissa koulu-
segregaation osalta tilanne on erityisen haasteellinen.

Tyo6ryhmén lopullinen ehdotus tasa-arvoavustuksen vakiinnuttamiseksi koostui mallista, jossa
oli tarkoitus hyddyntda Tilastokeskuksen yksilGtasoisia rekisteritietoja. Rekisteritietojen avulla
olisi laadittu laskentamalli, joka tuottaisi jokaiselle varhaiskasvatuksen toimipaikalle/koululle
yksittdisen resurssitarvekertoimen, joka kuvaisi kyseisen yksikon tilastollisia edellytyksié tukea
laadukkaasti lapsen oppimista ja kehitysté seké saavuttaa hyvid oppilaiden oppimistuloksia. Ti-
lastokeskuksen tilastointitarkoitusta varten kerdttyd yksikkotasoista tietoa voi saada kayttoonsa
tieteellistd tutkimusta ja yhteiskuntaoloja kuvaavia tilastollisia selvityksid varten. Tilastolaki
(280/2004) ei kuitenkaan mahdollista tilastoyksikdiden suorien tunnisteiden antamista yksikko-
tasoisissa aineistoissa. Koska yksilotasoisten rekisteritietojen saaminen Tilastokeskukselta ei
ole mahdollista siten kuin tyéryhmén ehdotus olisi edellyttéinyt, ei ehdotettua mallia ole mah-
dollista toteuttaa sellaisenaan.

Edella esitetyilld perusteilla nyt késilld olevassa esityksessd ehdotetaan ratkaisua olemassa ole-
van jérjestelmén vakiinnuttamiseksi.
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5.2 Ulkomaiden lainsiidéinté ja muut ulkomailla kiytetyt keinot

Alankomaissa varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen rahoitus on jirjestetty siten, etti opetus-
ministerid jakaa rahoituksen koulu lautakunnille (School Board), jotka puolestaan jakavat rahat
eteenpdin varhaiskasvatukseen ja perusopetukseen. Rahoitus perustuu kiinteisiin lapsi- ja oppi-
lashintoihin ja lapsi/oppilasméériin. Kiinteiden hintojen liséksi rahoitusta porrastetaan voimak-
kaasti siten, ettd huono-osaisimmat koulut saavat rahoitusta moninkertaisesti hyviosaisimpiin
verrattuna. Lisdksi muun muassa erityisen tuen ja vammaisoppilaiden rahoitus muodostuu erik-
seen.

Alankomaissa myonteisen erityiskohtelun rahoitus on osana koulujen perusrahoitusta. Vuonna
2020 kansallisen myonteisen erityiskohtelun rahoituksen kriteereiné olivat koululaisten van-
hempien koulutustaso, tulotaso seka alle viisi vuotta maassa asuneiden perheiden osuus. Aiem-
min kriteereissd on ollut mukana muun muassa didin kotimaa, vanhempien velkatilanne, seka
kuinka kauan &iti on asunut alankomaissa. Kansallisen rahoituksen lisiksi paikallisilla koulu-
tuksen jirjestéjit saavat usein omaa lisdrahoitusta kaupungilta. Esimerkiksi Amsterdamissa
kunnan lisdosuus myonteisen erityiskohtelun rahoituksesta on yli 100 miljoonaa euroa vuosita-
solla.

Bernelius ja Huilla nostavat selvityksessédén esille kansainvélisid esimerkkejé koulutuksellisen
huono-osaisuuden riskeihin reagoivasta rahoituksesta. Néisti keskeisimpind pidetdén erilaisia
tapoja tasata koulujen mahdollisuuksia tukea oppilaiden osaamista ja pyrkid kaventamaan osaa-
misen ja hyvinvoinnin eroja. OECD on nostanut tarve-eroihin perustuvan rahoituksen porrasta-
misen yhdeksi keskeisistd oppimisen tasa-arvon tukikeinoista (OECD 2012: 10). Yksi kansain-
vilisesti kdytetyimmistd késitteistd tdmén tyyppiselle rahoitukselle on equal opportunity fun-
ding, eli mahdollisuuksien tasa-arvorahoitus tai mahdollisuuksia tasaava rahoitus. Késite kyt-
keytyy laajempaan mahdollisuuksien tasa-arvon késitteeseen ja havaintoon siitd, ettd oppilaiden
yhtéldisten mahdollisuuksien turvaaminen vaatii vahvempaa tukea silloin kun oppimisen 1dhto-
kohdat ovat eriarvoiset. Myos esimerkiksi needs-based resource allocation, tarveperustainen re-
sursointi, ja sithen kytkeytyvé budget allocation formula, rahoituksen kohdentumisen laskenta-
malli, sekd weighted funding, painotettu rahoitus, ovat kansainvilisesti kdytettyji termeja timén
tyyppisille koulujen resursoimisen tavalle.

OECD on koonnut raporttiinsa The funding of school education (2017) kattavasti perusteluja ja
suosituksia myonteisen erityiskohtelun rahoituksen kéyton osalta. Raportin mukaan keskeisté
tasa-arvoa edistdvassd rahoituksessa on pysyvyys, ennakoitavuus ja lapindkyvyys. Koulujen ja
opetuksen jarjestdjien tulisi voida pystyd ennakoimaan kehittimistoimintaansa tulevina vuo-
sina, mikd edellyttdd, ettd erityisesti resurssien myontamisprosessi tulisi olla ennakoitavaa ja
hallinnollisesti kevyttd. OECD korostaa my®0s, ettd rahoituksen kohteiden resurssitarpeita tulisi
arvioida sddnndllisesti. Tdmédn arvioinnin tulisi perustua sddnnoélliseen kansalliseen tutkimuk-
seen, luuotettavaan dataan ja lapindkyviin kriteereihin.

6 Lausuntopalaute
Esitysluonnos annettiin lausuntokierrokselle lausuntopalvelu.fi -sivustolla xx.x.—xx.x.2022.

Hallituksen esityksen luonnoksesta pyydettiin lausunnot keskeisiltd sidosryhmiltd, minka li-
siksi myds muut tahot ovat voineet jattad lausuntonsa lausuntopalvelu.fi-palvelussa.
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7 Sdadnnoskohtaiset perustelut
7.1 Laki opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta

1 §. Soveltamisala. Lakiin ehdotetaan uutta 7 momenttia. Soveltamisalaa koskevaa sddntelya
ehdotetaan muutettavaksi siten, etté laissa sdddettdisiin liséksi valtion erityisavustuksen myon-
tamisestd varhaiskasvatuksen seka esi- ja perusopetuksen koulutuksellista tasa-arvoa ja yhden-
vertaisuutta edistdviin toimenpiteisiin. Muilta osin soveltamisalaa ei ehdoteta muutettavaksi.

44 a §. Valtion erityisavustus varhaiskasvatuksen sekd esi- ja perusopetuksen tasa-arvoa edis-
tdviin toimenpiteisiin. Lakiin opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta esitetddn uutta pykélaa
44 a §. Pykadla olisi nykytilaan ndhden uusi. Pykélédssa sdddettdisiin erityisavustuksesta varhais-
kasvatuksen seké esi- ja perusopetuksen tasa-arvoa edistéviin toimenpiteisiin.

Pykélén I momentissa sdddettdisiin, ettd perusopetuslain 26—26 a §:n mukaisen esi- ja perus-
opetuksen seké varhaiskasvatuslain mukaisen toiminnan jérjestdjélle voidaan myontdé valtion
erityisavustusta varhaiskasvatuksen seki esi- ja perusopetuksen tasa-arvoa edistdviin toimenpi-
teisiin. Avustuspaitokselld paatettiisiin avustuksen tarkemmista kéiyttéehdoista Avustusta voi-
taisiin myontdd perusopetuslain mukaiselle esi- tai perusopetuksen jarjestdjille. Hakukelpoisia
ovat kunnat ja kuntayhtymat, joilla on velvollisuus j jarj jestid esi- ja perusopetusta perusopetus-
lain 4 §:n mukaisesti. Lisdksi hakukelpoisia ovat my0s perusopetuslain 7 §:ssé tarkoitetun jér-
jestdmisluvan saaneen yksityisen perusopetuksen jérjestdjat. Varhaiskasvatukseen mydnnetta-
vii avusta voitaisiin myontda kunnille. Avustusta ei kuitenkaan mydnnettéisi varhaiskasvatuk-
sen yksityisille palveluntuottajille. Kustannusten kompensointi sekd avustuksen kdyttdminen
yhdessé yksityisten palvelun tuottajien kanssa perustuu kuntien sopimusvapauden piiriin.

Pykélén 2 momentissa ehdotetaan sédddettdviksi, ettd erityisavustusta myonnettéisiin valtion ta-
lousarviossa osoitetun méadrdrahan rajoissa. Erityisavustusta voitaisiin myontidd kahdeksi vuo-
deksi kerrallaan.

Pykéldan 3 momentissa ehdotetaan sdddettidviksi asetuksenantovaltuutuksesta. Pykdldn 3 mo-
mentissa ehdotetaan, ettd avustuksen kayttokohteista ja myontdmisperusteista voitaisiin sadtaa
tarkemmin valtioneuvoston asetuksella. Kéyttokohteilla tarkoitettaisiin avustuksen painotta-
mista tutkimusperustaisesti tunnistettuihin koulutuksellista tasa-arvoa ja yhdenvertaisuutta edis-
tdviin toimenpiteisiin, kuten esimerkiksi palkkakustannuksiin.

8 Lakia alemman asteinen sidintely

Opetus- ja kulttuuritoimen rahoituslain 44 a §:ssé esitetdén sidédettéviksi asetuksenantovaltuu-
tuksesta. Pykdldn 3 momentissa ehdotetaan, ettd avustuksen kayttokohteista ja myontdmispe-
rusteista voitaisiin sddtdd tarkemmin valtioneuvoston asetuksella.

9 Voimaantulo

Laki opetus- ja kulttuuritoimen rahoituslain muuttamisesta ehdotetaan tulevaksi voimaan
1.1.2023.

10 Toimeenpano ja seuranta

Opetus- ja kulttuuriministerid tukee varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen jarjestdjid lain toi-
meenpanossa seké valtionavustusprosessin toteutuksessa informaatio-ohjauksella.
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Opetus- ja kulttuuriministerio seuraa avustusten ja tdtd kautta muodostuvan koulutuksellista
tasa-arvoa ja yhdenvertaisuutta tukevan toimintapolitiikan vaikuttavuutta valtakunnallisella ta-
solla. Avustusten vaikuttavuutta seurataan sekd toiminnan vaikuttavuuden ettd hallinnollisen
kehittdmisen kannalta. Opetus- ja kulttuuriministerié antaa seurannan pohjalta eduskunnalle sel-
vityksen koulutuksellisen tasa-arvon toteutumisesta hallituskausittain.

Valtiovarainministeridsséd on kdynnissd valtionavustustoiminnan kehittdmistyd. Valtionavus-
tustoimintaa kehitetdén luomalla yhtendinen digitalisoitu valtionavustusprosessi. Kehittdmis-
tyOn tavoitteena on, ettd koko valtionhallinto siirtyy uuteen toimintamalliin ldhivuosina ja ottaa
sen myotad kayttoon yhteiset verkkopalvelut. Tavoitteena on tehdd valtionavustusten hakemi-
sesta ja myOntidmisestd aiempaa selkedmpédd sekd yhdenmukaistaa valtionavustustoiminnan
kaytantdja. Opetus- ja kulttuuriministerié huomioi toimeenpanossa valtiovarainministerion val-
tionavustustoiminnan kehittimistyon etenemisen.

Osana Oikeus oppia —koulutuksellisen tasa-arvon ja myonteisen erityiskohtelun edistimisen
tyoryhmén ty6téd opetus- ja kulttuuriministerio ja ympéristdministerio ovat kiynnistdneet valtio-
kaupunki -kumppanuudella toteutettavan yhteistyon koulusegregaation vihentdmiseksi tiedolla
johtamisen sekd paremman sivistystoimen ja kaupunkisuunnittelun vilisen yhteistyon avulla.
Tiedolla johtamisen kehittdmistd yhteistyohanke tukee osaltaan mydnteisen erityiskohtelun ra-
hoituksen vakiinnuttamista ja eriarvoistumiskehitystd koskevien toimintapolitiikkojen vaikutta-
vuutta.

11 Suhde talousarvioesitykseen

Rabhoituslakiin lisdttdva sddnnds vakiinnuttaa hallituskausittain tehdyt paédtokset valtion erityis-
avustuksesta varhaiskasvatuksen seké esi- ja perusopetuksen tasa-arvoa edistdviin toimenpitei-
siin osaksi opetus- ja kulttuuritoimenrahoitusjérjestelméé sekd vakiinnuttaa avustuksen myon-
tdmiseen ja hakemiseen liittyvid menettelyitd ja periaatteita. Valtionavustuksen méérarahan ta-
son midrdytyminen jai jatkossakin julkisen talouden suunnitelmassa ja talousarviossa ratkais-
tavaksi.

12 Suhde perustuslakiin ja sddtimisjirjestys

Ehdotetulla lailla vakinaistettaisiin varhaiskasvatuksen seké esi- ja perusopetuksen koulutuk-
sellista tasa-arvoa ja yhdenvertaisuutta edistdviin toimenpiteisiin myonnettdvé erityisavustus.
Varhaiskasvatuksen seki esi- ja perusopetuksen kannalta huomioitavia keskeisid perusoikeuk-
sia ovat perustuslain (731/1999)16 §:n mukaiset sivistykselliset oikeudet ja 19 §:n mukainen
oikeus sosiaaliturvaan. Liséksi esitystd arvioidaan perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuuteen ja syr-
jimittomyyteen sekd perustuslain 22 §:n mukaisen perus- ja ihmisoikeuksien mukaisen turvaa-
misvelvoitteen ndkokulmasta. Lisdksi ehdotusta arvioidaan suhteessa perustuslain 121 §:n mu-
kaiseen kunnalliseen itsehallintoon.

Ehdotettua sddntelyd voidaan pitdd perusoikeusmyonteisend ja lapsen oikeuksia tukevana. Esi-
tys kytkeytyy myos ihmisoikeussopimuksiin, keskeisimpana YK:n lapsen oikeuksia koskeva
yleissopimukseen (SopS 59—60/1991, jilj. lapsen oikeuksien sopimus) sekd vammaisten hen-
kildiden oikeuksista annettuun yleissopimukseen (SopS 27/2016).

Yhdenvertaisuus ja positiivinen erityiskohtelu

Perustuslain 6 §:n 1 momentin mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessd. Sdannds ilmai-
see paitsi vaatimuksen oikeudellisesta yhdenvertaisuudesta myos ajatuksen tosiasiallisesta tasa-
arvosta. Siihen sisdltyy mielivallan kielto ja vaatimus samanlaisesta kohtelusta samanlaisissa

17



tapauksissa (HE 309/1993 vp, s. 42). Perusoikeudet kuuluvat 1ahtdkohtaisesti myos lapsille. Sen
mukaan lapsia on kohdeltava tasa-arvoisesti yksildini ja heidin tulee saada vaikuttaa kehitys-
tddn vastaavasti itseddn koskeviin asioihin (PL 6.3 §). Yhdenvertaisuussddnnos ei kuitenkaan
edellytd kaikkien ihmisten kaikissa suhteissa samanlaista kohtelua, elleivit asiaan vaikuttavat
olosuhteet ole samanlaisia. Yhdenvertaisuussddnnds kohdistuu myos lainsddtdjaén. Lailla ei
voida mielivaltaisesti asettaa ihmisié tai ihmisryhmié toisia edullisempaan tai epaedullisempaan
asemaan. Siten yhdenvertaisuusndkokohdilla on merkitystd sekd myonnettiessa lailla etuja ja
oikeuksia kansalaisille, etti asetettaessa heille velvollisuuksia (esim. PeVL 9 ja 10/1985 vp).
Yhdenvertaisuussddnnos ei kaytdnnossé ole kuitenkaan merkinnyt tiukkoja rajoja lainsdatdjan
harkinnalle pyrittiessd kulloinkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan siéntelyyn (PeVL 12/1990
vp ja 3/1991 vp) Lainsdddianndlle on ominaista, etti se kohtelee tietyn hyvaksyttdvin yhteis-
kunnallisen intressin vuoksi ihmisié eri tavoin edistddkseen muun muassa tosiasiallista tasa-
arvoa (HE 309/1993 vp, s. 42—43, ks. myds PeVL 31/2014 vp, s. 3/1).

Yleistd yhdenvertaisuussédénnostd tdydentdd perustuslain 6 §:n 2 momentin siséltimi syrjinta-
kielto, jonka mukaan ketdin ei saa ilman hyviksyttdvai perustetta asettaa eri asemaan sukupuo-
len, ién, alkuperén, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuu-
den tai muun henkil6on liittyvdn syyn perusteella. Sddnnoksessa lueteltuja erotteluperusteita
voidaan pitdd syrjintdkiellon ydinalueena. Luetteloa ei ole kuitenkaan tarkoitettu tyhjentaviksi,
vaan eri asemaan asettaminen on kielletty myos muun henkildon liittyvén syyn perusteella. Tal-
lainen syy voi olla esimerkiksi yhteiskunnallinen asema, varallisuus, yhdistystoimintaan osal-
listuminen, perhesuhteet, raskaus, aviollinen syntyperd, seksuaalinen suuntautuminen ja asuin-
paikka (HE 309/1993 vp, s. 43—44, ks. myds PeVL 31/2014 vp, s. 3/I). Perustuslain syrjinta-
kielto koskee myos vilillistd syrjintda eli toimenpiteitd, jotka vaikutuksiltaan johtavat syrjivain
lopputulokseen. Taltd osin syrjinnin kasilldolo on arvioitava jonkin menettelyn tosiasiallisten
seurausten kannalta. Suosintaa tai jonkin yksilon tai ryhmén asettamista etuoikeutettuun ase-
maan on pidettdva sddnnoksen kieltdméni, jos se asiallisesti merkitsisi toisiin kohdistuvaa syr-
jintdd (HE 309/1993 vp, s. 44). Suosinnasta ja segregaatiosta on kuitenkin erotettava positiivi-
nen erityiskohtelu, jolla tarkoitetaan tietyn ryhméan (esimerkiksi naiset, lapset, vihemmistot)
asemaa ja olosuhteita parantavia toimia, jotka tdhtadvat tosiasiallisen tasa-arvon turvaamiseen
eivitka asteeltaan muodostu toisia syrjiviksi. Perustuslain 6.4 § sallii tosiasiallisen yhdenvertai-
suuden saavuttamiseksi tiettyjen ryhmien positiivisen erityiskohtelun silld edellytykselld, etta
muita henkilGitd ei syrjitd. Myds YK:n ihmisoikeuskomitean yleisessd kannanotossa kansalais-
oikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvilisen yleissopimuksen (SopS 7/1976) 26
artiklasta ilmaistaan, ettid yhdenvertaisuuden periaate toisinaan edellyttidd sopimusvaltioilta sel-
laisten erottelujen tekemisti, jotka tahtadvit yhteiskunnassa tosiasiallisesti esiintyvén syrjinnin
poistamiseen (kappale 10, ks. Nowak 1993, s. 869).

Positiivinen erityiskohtelu on perustuslain sallimaa, jos toimenpiteelld on objektiiviset ja perus-
oikeusjirjestelmin kannalta hyviksyttivit perusteet ja jos toimenpide on oikeassa suhteessa
tavoiteltuun etuun ndhden (PeVL 38/1998 vp). Erdissi tilanteissa positiivinen erityiskohtelu
saattaa olla suorastaan julkisen vallan velvollisuus perustuslain 6.4 §:n erityissddnnoksen tai
perustuslain 22 §:n yleisen perusoikeuksien turvaamisvelvoitteen nojalla. Perusoikeudet vel-
voittavat ensisijaisesti julkista valtaa (HE 309/1993 vp, s. 25—29). Perustuslain 22 §:n nojalla
julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Sadnndksessé
ei ole médritelty niitd keinoja, joilla julkisen vallan tulee turvaamisvelvollisuutensa toteuttaa.
Keinovalinta jia kussakin tapauksessa erikseen harkittavaksi.

Perustuslain yhdenvertaisuutta turvaava sdédnnos ei kuitenkaan esti tosiasiallisen tasa-arvon tur-

vaamiseksi tarpeellista positiivista erityiskohtelua eli tietyn ryhmén (esimerkiksi lapset ja va-
hemmistot) asemaa ja olosuhteita parantavia toimia (ks. HE 309/1993 vp, s. 44, PeVL 4/2016
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vp, s. 3). Sellainen oikeasuhtainen erilainen kohtelu, jonka tarkoituksena on tosiasiallisen yh-
denvertaisuuden edistdminen taikka syrjinndstd johtuvien haittojen ehkdiseminen tai poistami-
nen, ei ole syrjintdd. Hallituksen perusoikeusuudistuksen koskevan esityksen perusteluissa on
korostettu sité, ettd velvollisuus turvata perusoikeuksien toteutuminen edellyttda perusoikeuk-
sien aineellista turvaamista. Julkinen valta toteuttaa velvollisuuttaan esimerkiksi sdatamalla pe-
rusoikeuksien kayttdmisté turvaavaa lainsdadéantod (HE 309/1993 vp, s. 75). Nykyéén positiivi-
sesta erityiskohtelusta on nimenomainen sédédnnds yhdenvertaisuuslain (1325/2014) 9 §:ssi,
Sadnnoksen mukaan sellainen oikeasuhtainen erilainen kohtelu, jonka tarkoituksena on tosiasi-
allisen yhdenvertaisuuden edistdminen taikka syrjinnésté johtuvien haittojen ehkdiseminen tai
poistaminen, ei ole syrjintda.

Perustuslain 6 §:n 2 momentissa tarkoitetulle erilaisen kohtelun mahdollistavalle hyvéksytti-
ville perusteelle asetettavat vaatimukset ovat perustuslakivaliokunnan vakiintuneen kaytannon
mukaan erityisesti sddnnoksessd lueteltujen kiellettyjen erotteluperusteiden kohdalla korkeat
(ks. esim. PeVL 31/2013 vp, PeVL 1/2006 vp, s. 2/1, PeVL 38/2006 vp, s. 2). Hyviksyttiavin
perusteen on valiokunnan kdytinndssé edellytetty olevan asiallisessa ja kiintedssd yhteydessd
lain tarkoitukseen (ks. esim. PeVL 44/2010 vp, s. 5—o6). Perustuslakivaliokunta on eri yhteyk-
sissd johtanut perustuslain yhdenvertaisuussdannoksistd vaatimuksen siitd, etteivit henkildihin
kohdistuvat erottelut saa olla mielivaltaisia eivitkd erot saa muodostua kohtuuttomiksi (ks.
esim. PeVM 11/2009 vp, s. 2, PeVL 60/2002 vp, s. 4, PeVL 18/2006 vp, s. 6)

Opetus- ja kulttuuritoimen rahoituslakiin ehdotetaan lisattdvaksi sdédnnds valtion erityisavustuk-
sesta varhaiskasvatuksen seké esi- ja perusopetuksen koulutuksellista tasa-arvoa ja yhdenver-
taisuutta edistdviin toimenpiteisiin. Sdannoksen nojalla esi- ja perusopetuksen sekd varhaiskas-
vatuksen jarjestdjille voitaisiin myontdd valtion erityisavustusta varhaiskasvatuksen seka esi-
ja perusopetuksen koulutuksellista tasa-arvoa ja yhdenvertaisuutta edistdviin toimenpiteisiin.
Avustusta myOnnettiisiin valtion talousarviossa tarkoitukseen osoitetun médriarahan rajoissa.
Avustuksen kéyttokohteista ja myontdmisperusteista voitaisiin sddtds tarkemmin valtioneuvos-
ton asetuksella. Esitys on oikeasuhtainen asetettuihin tavoitteisiin ndhden, silld vastaavaa eri-
tyisavustusta myonnetiédn jo voimassa olevan lainsdddédnnon nojalla. Varhaiskasvatuksen seké
esi- ja perusopetuksen koulutuksellista tasa-arvoa ja yhdenvertaisuutta edistdviin toimenpitei-
siin myonnettdvén erityisavustuksen vakiinnuttaminen mahdollistaa pitkdjénteisen sitoutumi-
sen ja suunnitelmalliset toimenpiteet koulutuksellisen tasa-arvon vahvistamiseksi. Ennakoitava,
pitkédjénteinen l4dpindkyva rahoitus mahdollistaa opetuksen jarjestijille pitkdjanteisemmain hen-
kilostopolitiikan koulutuksellista tasa-arvoa tukevissa paikallisen tason toimissa, tukee henki-
l6kunnan saatavuutta ja varmistaa laatua. Vakiinnuttaminen mahdollistaa my&s rahoituksella
toteutettavien toimenpiteiden vaikuttavuutta tukevan seurannan jarjestdmisen seka paikallisella
ettd valtakunnallisella tasolla. Positiivinen erityiskohtelu on hyvéksyttivéaa koska avustuksella
tuetaan sosioekonomiselta taustaltaan heikommassa asemassa olevia lapsia.

Sivistykselliset oikeudet ja oikeus sosiaaliturvaan

Perustuslain 16 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus maksuttomaan perusopetukseen.
Tama oikeus on luonteeltaan subjektiivinen (HE 309/1993 vp, s. 19), joka tarkoittaa valittomasti
toteutettavaa yksilollistd oikeutta. Subjektiivinen oikeus pitdd sisélladn oikeuden saada perus-
opetusta ja oikeuden saada opetusta maksutta. Maksuton opetus kytkeytyy oppivelvollisuuteen,
josta séddetddn edelleen lailla. Perustuslain tarkoittamaksi perusopetukseksi on katsottava se
opetus, joka sisdltyy oppivelvollisuuteen (ks. esim. HE 309/1993 vp, s 64 ja PeVL 20/2007 vp).
Perusopetuksen jarjestimisvelvollisuus on sdddetty kunnille.

Perustuslain 16.2 §:ssd sdddetdin, ettd julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tar-
kemmin sdddetdén, jokaiselle yhtdldinen mahdollisuus saada kykyjensé ja erityisten tarpeidensa
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mukaisesti myds muuta kuin perusopetusta seké kehittéa itsedéin varattomuuden sitd estimatta.
Perustuslakivaliokunta on aikaisemman lausuntokdytiantonsd mukaisesti katsonut, ettd varhais-
kasvatusta koskevaa sdéntelyé arvioidaan hallinnonalan siirrosta huolimatta ensisijaisesti perus-
tuslain 19 §:n 3 momentin mukaisena sosiaalipalveluna. Perustuslaillisessa arvioinnissa tulee
kuitenkin huomioida, ettd varhaiskasvatuksen jérjestimiseen ei endd nykyisin sovelleta sosiaa-
lihuollon jérjestelmid koskevia sdddoksid. Perustuslaissa perusoikeutena turvatun perusoikeu-
den siséltd voidaan pitdd autonomisena suhteessa varhaiskasvatuslakiin. Varhaiskasvatus to-
teuttaa ensisijaisesti perustuslain 19 §:n 3 momentissa asetettua julkisen vallan velvollisuutta
tukea perheen ja muiden lapsen huolenpidosta vastaavien mahdollisuuksia turvata lapsen hy-
vinvointi ja yksilollinen kasvu. (PeVL 12/2015 vp, PeVL17/2018 vp, ks. my6s PeVL 41/2021

vp.)

Kansainviliset sopimukset

Esitys on linjassa myos Yhdistyneiden kansakuntien lapsen oikeuksia koskevan yleissopimuk-
sen (SopS 59—60/1991, jélj. lapsen oikeuksien sopimus) kanssa. Sopimus on ollut Suomessa
laintasoisena voimassa vuodesta 1991 saakka. Lapsen oikeuksien sopimus velvoittaa sopimus-
valtion turvaamaan lapsille oikeuden suojeluun ja huolenpitoon, osuuden yhteiskunnan voima-
varoista sekd oikeuden osallistua itsedén koskevaan péditoksentekoon ja yhteiskuntaeldméén.
Lapsen oikeuksien sopimukseen kirjattujen lasten oikeuksien tulee toteutua koko lapsivéieston
jajokaisen lapsen eldméssa. Lapsella yleissopimuksessa tarkoitetaan alle 18-vuotiasta henkila.
Sopimuksen mukaan sopimusvaltiot ryhtyvit kaikkiin tarpeellisiin lainsdddénndllisiin, hallin-
nollisiin ja muihin toimiin yleissopimuksessa tunnustettujen oikeuksien toteuttamiseksi. Sopi-
muksen 3 artiklassa todetaan, etti kaikissa julkisen tai yksityisen sosiaalihuollon, tuomioistuin-
ten, hallintoviranomaisten tai lainsdddantoelimien toimissa, jotka koskevat lapsia, on ensisijai-
sesti otettava huomioon lasten etu. Sopimusvaltiot sitoutuvat takaamaan lapselle hénen hyvin-
voinnilleen vilttiméttdmén suojelun ja huolenpidon ottaen huomioon hinen vanhempiensa,
laillisten huoltajiensa tai muiden hinesti oikeudellisessa vastuussa olevien henkildiden oikeu-
det ja velvollisuudet. Téhdn pyrkiessddn sopimusvaltiot ryhtyvat kaikkiin tarpeellisiin lainsaa-
dénto- ja hallintotoimiin. Sopimuksen 28 artiklan mukaan sopimusvaltiot tunnustavat jokaisen
lapsen oikeuden saada opetusta. Tadma oikeus pitda sisdllddn myos oikeuden varhaiskasvatuk-
seen.

Lapsen oikeuksien sopimuksen 2 artiklan mukaan valtioiden tulee taata kaikki sopimuksessa
mainitut oikeudet kaikille ilman mink&anlaista erottelua liittyen lapsen tai hdnen huoltajansa
rotuun, ihonviriin, sukupuoleen, kieleen, uskontoon, poliittisiin tai muihin mielipiteisiin, kan-
salliseen, etniseen tai sosiaaliseen alkuperédn, varallisuuteen, vammaisuuteen, syntyperdin tai
muuhun seikkaan. On huomionarvoista, ettd lapsen syrjintd on kielletty paitsi hdnen omien
my0s hénen huoltajansa ominaisuuksien perusteella. Artiklan toinen kohta korostaa vield erik-
seen lapsen suojelua syrjinndltd ja rangaistukselta, jotka perustuisivat hdnen huoltajiensa tai
perheenjdsentensd asemaan, toimintaan, mielipiteisiin tai vakaumuksiin.

Lapsen oikeuksien komitean mukaan valtioiden edellytetdén aktiivisesti pyrkivin myos tunnis-
tamaan sellaiset lapsiryhmét, joiden oikeuksien tunnustaminen ja toteuttaminen voi vaatia eri-
tyisid toimenpiteitd. Komitean tydssd nousee esiin lapsiryhmii, jotka ovat erityisen alttiita syr-
jinndlle. N&itd ovat esimerkiksi vammaiset lapset ja ilman huoltajaansa tulleet maahanmuutta-
jalapset, joita molempia koskevat yleiskommentit komitea on my6s antanut.

Lapsen oikeuksien sopimuksen 23 artiklan 1 kohdan mukaan sopimusvaltiot tunnustavat, ettd
henkisesti tai ruumiillisesti vammaisen lapsen tulisi saada nauttia téysipainoisesta ja hyvésté
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eldmaistd oloissa, jotka takaavat ihmisarvon, edistavét itseluottamusta ja helpottavat lapsen ak-
tiivista osallistumista yhteisonsé toimintaan. Hallituksen esitykselld on vaikutuksia vammaisten
lasten perusoikeuksien toteutumiseen. Esitys edistdd YK:n vammaissopimuksen (ja sen velvoit-
teiden tdyttdmistd Suomessa. Yleissopimus vammaisten henkildiden oikeuksista (SopS
27/2016) velvoittaa huomioimaan erityisesti vammaiset lapset. Sopimuksen 7 artiklan mukai-
sesti sopimusvaltioiden on huolehdittava, etté kaikissa vallitsevissa tilanteissa vammaiset lapset
voivat nauttia kaikista ihmisoikeuksista ja perusvapauksista tdysimééréisesti ja yhdenvertaisesti
muiden lasten kanssa. Kaikissa vammaisia lapsia koskevissa toimissa on otettava ensisijaisesti
huomioon lapsen etu.

Lapsen oikeuksien sopimuksen tdytdntdonpanoa koskevassa yleiskommentissaan
CRC/GC/2003/5 komitea toteaa, ettd syrjimittomyyteen on kiinnitettdvé erityistd huomiota,
kun valtiot tekevét lapsia koskevia kansallisia strategioita ja suunnitelmia. Syrjimittdémyyden
periaate edellyttdd, ettd kaikki yleissopimuksen takaamat oikeudet taataan kaikille valtioiden
lainkdyttovallan alaisille lapsille. Syrjinnin kielto tarkoittaa siis pdédsyd oikeuksiin, eikd se ei
toteudu pelkéstiin lainsdddénnolld, vaan valtioilta edellytetddn aktiivisia toimenpiteitd syrjin-
nin tunnistamiseen ja puuttumiseen. Syrjiméttomyys ei tarkoita samanlaista kohtelua kaikille,
vaan erilainen kohtelu on joskus sallittua ja tarpeellista syrjinndn vahentdmiseksi.

Kuntien itsehallinto

Perustuslain 121 §:n 2 momentin mukaisesti kunnille annettavista tehtavistd sdddetdén lailla.
Kuntalain 7 §:n mukaan kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa seka sille laissa
saddetyt tehtdvit. Koska avustus myonnetddn opetuksen ja varhaiskasvatuksen jarjestijille,
jotka ohjaavat avustuksen kouluille ja varhaiskasvatuksen toimipisteille, esitykselld ei arvioida
olevan vaikutusta kuntien itsehallintoon.

Asetuksen antaminen ja lainsddddntévallan siirtdminen

Perustuslain 80 §:n mukaan tasavallan presidentti, valtioneuvosto ja ministerid voivat antaa ase-
tuksia tdssé perustuslaissa tai muussa laissa sdédetyn valtuuden nojalla. Lailla on kuitenkin sda-
dettévi yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista seké asioista, jotka perustuslain mu-
kaan muuten kuuluvat lain alaan. Asetuksenantovaltuuksiin on perustuslakivaliokunnan kay-
tannossa kohdistettu vaatimuksia sddntelyn tdsmaéllisyydesté ja tarkkarajaisuudesta. Rajanve-
toon asetuksella ja lailla sddtdmisen valilla liittyy myds kysymys tarkoituksenmukaisuudesta ja
joustavuudesta. Esityksessé ehdotetaan, ettd varhaiskasvatuksen seké esi- ja perusopetuksen jér-
jestdjille voitaisiin myOntaa erityisavustusta valtion talousarviossa tarkoitukseen osoitetun maa-
rarahan rajoissa kahdeksi vuodeksi kerrallaan. Valtioneuvoston asetuksella voitaisiin sdétéé tar-
kemmin koulutuksellista tasa-arvoa ja yhdenvertaisuutta edistivien toimenpiteisiin myonnetta-
vén avustuksen kayttokohteista ja myontdmisperusteista. Asetuksenantovaltuus on tdsméllinen
ja tarkkarajainen ja tdyttdd siten perustuslain 80 §:n vaatimukset. Opetus- ja kulttuuritoimen
rahoituslaissa on sdddetty asetuksenantovaltuudesta esimerkiksi koskien vieraskielisten sekd
saamenkielisten ja romanikielisten oppilaiden tdydentévadn opetukseen perusopetuksessa ja lu-
kiokoulutuksessa myonnettidvin valtionavustuksen myontamisperusteita (45.3 §).

Sddtdimisjdrjestys

Edelld mainituilla perusteilla lakiehdotukset voidaan késitelld tavallisessa lainsdatdmisjarjes-
tyksessé.
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Ponsi

Edelld esitetyn perusteella annetaan eduskunnan hyvéksyttavéksi seuraava lakiehdotus:
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Lakiehdotus

Laki

opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain muuttamisesta

Eduskunnan paatoksen mukaisesti
lisdtddn opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain (1705/2009) 1 §:44n ,sellaisena
kuin se on laissa 1410/2014, uusi 7 momentti seké lakiin uusi 44 a § seuraavasti:

1§
Soveltamisala

Tassé laissa sdddetidn lisdksi valtion erityisavustuksen myoOntdmisestd varhaiskasvatuksen
seki esi- ja perusopetuksen koulutuksellisesta tasa-arvoa ja yhdenvertaisuutta edistdviin toi-
menpiteisiin.

442§

Valtion erityisavustus varhaiskasvatuksen sekd esi- ja perusopetuksen koulutuksellista tasa-
arvoa ja yhdenvertaisuutta edistdviin toimenpiteisiin

Perusopetuslain 26—26 a §:n mukaisen esi- ja perusopetuksen seké varhaiskasvatuslain mu-
kaisen toiminnan jérjestdjille voidaan myontdi valtion erityisavustusta varhaiskasvatuksen seké
esi- ja perusopetuksen koulutuksellista tasa-arvoa ja yhdenvertaisuutta edistdviin toimenpitei-
siin.

Edelld 1 momentissa mainittujen lakien mukaisen toiminnan jarjestdjéille voidaan myontad
erityisavustusta valtion talousarviossa tarkoitukseen osoitetun méérarahan rajoissa. Erityisavus-
tusta voidaan myontéa kahdeksi vuodeksi kerrallaan.

Tassé pykalassa sdddettavan avustuksen kédyttokohteista ja myontdmisperusteista voidaan séé-
tad tarkemmin valtioneuvoston asetuksella.

Tama laki tulee voimaan pdivand  kuuta 20 .

Helsingissd x.x.20xx

Paidministeri

Sanna Marin

Opetusministeri Li Andersson
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Liite
Rinnakkaisteksti

Laki

opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain muuttamisesta

Eduskunnan paatoksen mukaisesti

lisditddn opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain (1705/2009) 1 §:44n ,sellaisena
kuin se on laissa 1410/2014, uusi 7 momentti seka lakiin uusi 44 a § seuraavasti:

Voimassa oleva laki

1§
Soveltamisala

Ehdotus

1§
Soveltamisala

Téssé laissa sdddetddn lisdksi valtion erityis-
avustuksen myoOntdmisestd varhaiskasvatuk-
sen sekd esi- ja perusopetuksen koulutukselli-
sesta tasa-arvoa ja yhdenvertaisuutta edisti-
viin toimenpiteisiin.

44a§

Valtion erityisavustus varhaiskasvatuksen
sekii esi- ja perusopetuksen koulutuksellista
tasa-arvoa ja yhdenvertaisuutta edistiviin
toimenpiteisiin

Perusopetuslain 26—26 a §:n mukaisen esi-
ja perusopetuksen sekd varhaiskasvatuslain
mukaisen toiminnan jdrjestdjdille voidaan
myontdd valtion erityisavustusta varhaiskas-
vatuksen sekd esi- ja perusopetuksen koulu-
tuksellista tasa-arvoa ja yhdenvertaisuutta
edistdviin toimenpiteisiin.

Edelld 1 momentissa mainittujen lakien mu-
kaisen toiminnan jdrjestdjdlle voidaan myon-
tdd erityisavustusta valtion talousarviossa
tarkoitukseen osoitetun mddrdrahan rajoissa.
Erityisavustusta voidaan myontdd kahdeksi
vuodeksi kerrallaan.

Tdssd pykdldssd  sdddettdvin  avustuksen
kayttékohteista ja myontdmisperusteista voi-
daan sddtdd tarkemmin valtioneuvoston ase-
tuksella.
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Voimassa oleva laki Ehdotus

Tdmd laki tulee voimaan pdivind  kuuta
20 .
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