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1. Kohti oppimisen ja 
koulunkäynnin tuen 
järjestelmää

Sekä Suomessa että kansainvälisesti erityisopetusjärjestelmän kehittämistä 
viime vuosikymmeninä ovat ohjanneet tukea tarvitsevien oppilaiden mää-
rän kasvu ja pyrkimys edistää inklusiivista kasvatusta. Nämä kaksi teki-
jää ovat myös tiiviisti yhteydessä toisiinsa. Inklusiivisen kasvatuksen edistä-
minen ja näin myös perusopetuksen laajentaminen vähitellen kattamaan 
koko ikäluokan ovat johtaneet tilanteeseen, jossa oppilaiden tuen tarpeet 
ovat yhä moninaisempia. Niihin vastattaessa myös erityisopetuksen tar-
jonta ja erityisopetusta saavien oppilaiden määrä ovat vähitellen kasva-
neet. Tämä luku käsittelee suomalaisen erityisopetusjärjestelmän laajen-
tumista erillisistä erityiskouluista ja -ryhmistä kohti oppimisen ja koulun-
käynnin tuen järjestelmää, jossa painottuvat varhainen tuki ja oppilaan 
tuen järjestäminen yleisopetuksen yhteydessä. Aluksi luomme historialli-
sen katsauksen erityisopetuksen järjestämiseen ennen vuotta 2000. Tässä 
tiiviissä historiakatsauksessa sovellamme Sakari Mobergin (2002) esittä-
mää suomalaisen integraatiokehityksen aikakausijaottelua erillisen eri-
tyisopetuksen, vähiten rajoittavan ympäristön ja yhteisen koulun tavoitte-
lun kausiin. Luvun pääpaino on viimeisimmän, vuonna 2000 alkaneen 
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kauden kuvauksessa, jonka olemme nimenneet erityisopetuksesta oppimi-
sen ja koulunkäynnin tukeen siirtymisen kaudeksi. Kuvaamme, millaiset 
tekijät johtivat erityisopetusjärjestelmän muutokseen 2000-luvun alussa ja 
millä tavoin järjestelmää uudistettiin. Tarkastelemme myös sitä, mitä uu-
distuksista seurasi. Lopuksi pohdimme suomalaisen oppimisen ja koulun-
käynnin tuen nykytilaa ja tulevaisuuden kehityssuuntia.

Erityisopetuksen järjestämisen historialliset 
kaudet 

Erillisen erityisopetuksen kausi. Koulutussosiologisessa kirjallisuu-
dessa (esim. Antikainen 1986) esitetyt koulutuksen yhteiskunnal-
liset tehtävät eli kvalifiointi, valikointi ja varastointi näyttäytyvät 
historiallisessa kehyksessä erityisen vahvoina tukea tarvitsevien 
oppilaiden kohtelussa. Kuten aiemmissa aihetta käsittelevissä 
katsauksissa (Jahnukainen 2021; Kivirauma 2002) on todettu, 
peruskoulua edeltävä rinnakkaiskoulujärjestelmä jo itsessään si-
sälsi elementtejä, jotka erottelivat oppilaita erilaisille koulutus-
reiteille. Lisäksi sekä ennen kansakoulujärjestelmää että pitkään 
sen jälkeen tukea tarvitsevien oppilaiden koulutus järjestettiin lä-
hes yksinomaan erillisenä erityisopetuksena erityiskouluissa, -lai-
toksissa ja -luokissa. Peruskoulusiirtymää edeltävistä erityisope-
tuksen toimintamalleista keskeisimpiä olivat apukoulut, joiden 
vahva asema kesti aina 1980-luvulle saakka. Vaihtoehtona vam-
maisoppilaille aivan oppivelvollisuuden säätämisen alusta eli vuo-
desta 1921 aina vuoteen 1985 oli myös koulunkäynnistä koko-
naan vapauttaminen (ks. Jahnukainen 2021).

Vähiten rajoittavan ympäristön kausi. Erillisestä erityisopetuksesta 
vähemmän rajoittaviin oppimisympäristöihin on siirrytty pienin 
askelin. Kehitykseen ovat vaikuttaneet kansainväliset yhdenvertai-
suutta korostavat humanitääriset ajattelutavat, esimerkiksi YK:n 
ihmisoikeuksien julistus ja normalisaatioperiaate, ja yleisemmin 
vammaisuuteen liittyvien käsitysten muutos. Osin kehityksen 
taustalla ovat myös paljon huomiota saaneet tutkimukset, jois-
sa erillisen erityisopetuksen vaikutukset asetettiin kyseenalaiseksi 
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(Dunn 1968; ks. myös Moberg 2002).  Käytännössä siirtymä ete-
ni aluksi suurempien kaupunkien perustamina puhehäiriöisten 
pienryhmäopetuksena ja lukemis- ja kirjoittamishäiriöisten op-
pilaiden lukuneuvolatoimintana, jotka madalsivat kynnystä eril-
lisen erityisopetuksen ja tavallisen luokkaopetuksen välillä (Ki-
virauma 2002). Erityisopetuksen suunnittelukomitea (KM 1970) 
esitti lisättäväksi myös tunne-elämältään häiriintyneille ja sosiaa-
lisesti sopeutumattomille suunnattua  osa-aikaista tarkkailu-
klinikkamuotoista erityisopetusta luokkamuotoisen opetuksen 
rinnalla. Peruskouluun siirryttäessä tämänkaltaisten joustavam-
pien tukimuotojen tarve kasvoi ja laaja-alaisten  erityisopettajien 
antamasta osa-aikaisesta erityisopetuksesta kehittyi erityisope-
tuksen suurin osa-alue (Jahnukainen 2006; Kivirauma 2002). 
Rinnalle jäi kuitenkin edelleen luokkamuotoinen erityisopetus, 
muun muassa tarkkailuluokat yleisopetuksen  yhteydessä, sekä 
verraten vahva erityiskoulujen verkosto. Erityiskoulujen ja  niissä 
opiskelevien oppilaiden määrä lähtikin johdonmukaiseen las-
kuun vasta 1990-luvun aikana.

Yhteisen koulun tavoittelun kausi. Erityisopetuksen järjestelmän 
hienosäätö alkoi sen jälkeen, kun yhtenäiseen peruskoulujärjes-
telmään oli asteittain 1970-luvun aikana siirrytty kaikissa kunnis-
sa, peruskoulun alkuvaiheen tasokurssijärjestelmä oli lakkautettu 
vuonna 1985 ja oppivelvollisuudesta kokonaan vapauttamisesta 
oli luovuttu (ks. Jahnukainen 2021). Kouluhallituksessa valmis-
teltiin kaikille erityisopetuksen osa-alueille omat opetussuunni-
telmansa. Järjestelmätason integraatio eteni asteittain: syksystä 
1985 lievästi ja keskiasteisesti kehitysvammaiset lapset siirtyivät 
sosiaalitoimesta perusopetukseen, ja vihdoin syksystä 1997 myös 
vaikeimmin vammaiset oppilaat siirtyivät opetustoimen piiriin 
(Jahnukainen & Korhonen 2003). Järjestelmätasolla suomalainen 
”kaikkien koulu” toteutui ainakin symbolisessa mielessä, vaik-
kakin perusopetuksen sisäisin erillisjärjestelyin. Kehityskulkua 
kohden inklusiivisempaa toimintakulttuuria vahvisti vielä vuo-
den 1998 perusopetuslaki (Perusopetuslaki 1998). Tuolloin esi-
teltiin ensimmäisen kerran henkilökohtainen opetuksen järjestä-
mistä koskeva suunnitelma (HOJKS) ja erityisopetukseen otetun 
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tai siirretyn oppilaan opetuksen eli niin sanotun kokoaikaisen eri-
tyisopetuksen järjestäminen mahdollisuuksien mukaan myös yleis-
opetuksen yhteydessä. Jälkeenpäin onkin arvioitu (Jahnukainen 
2006), että tämä muutos teki näkyväksi suuren määrän yleisope-
tuksessa jo aiemmin olleita oppilaita, jotka tällä tavoin saivat eri-
tyisoppilaan statuksen. Tämä vaikutti osaltaan erityisopetuk-
sen oppilasmäärän voimakkaaseen kasvuun 2000-luvun alussa ja 
edelleen Erityisopetuksen strategian (Opetusministeriö 2007) laa-
dintaan.

Erityisopetuksesta oppimisen ja koulunkäynnin 
tukeen siirtyminen

Erityisopetusta kehittämään ohjanneet tekijät 2000-luvulla

Uuden vuosituhannen alussa Suomessa oli käynnissä useita eri-
tyisopetuksen käytänteiden kehittämiseen tähtääviä hankkeita, 
kuten Laatua opetukseen, tukea oppimiseen (LaTu 2002–2004), 
Erilaiset oppijat, yhteinen koulu (2004–2006) sekä Seudullisten 
palvelujen kehittäminen erityisopetuksessa (Alpo 2005–2008) 
(Ahtiainen 2017; Oja 2012). Hankkeisiin osallistuivat joko yksit-
täiset koulut tai opetuksen järjestäjät. Osallistujamäärät vaihte-
livat 24:n ja 80:n välillä, eli toiminta ei ollut kovin systemaattista 
eikä laajamittaista verrattuna kuntien lukumäärään, joka vuonna 
2008 oli 415. Hanketoiminta kokosi yhteen erityisopetuksen ja 
kasvatusalan ammattilaisia sekä tarjosi ympäristön, jossa oli mah-
dollista jakaa tietoa ja vertailla paikallistason käytänteitä (Ahtiai-
nen 2017). Tämä käynnisti prosessin kohti 2010-luvulla voimaan 
tulleita erityisopetuksen uudistuksia (Thuneberg ym. 2013).

Keväällä 2005 Suomen suurimmat kunnat edustajineen päät-
tivät lähestyä opetusministeriötä kirjelmällä, jossa ne ilmaisi-
vat huolensa erityisopetuksen tilasta ja nostivat esille tarpeen ke-
hittää tukea tarvitsevien oppilaiden opetusta (Ahtiainen 2017; 
Thuneberg ym. 2013). Kirjelmän seurauksena opetusministe-
riö pyysi kuntia tekemään paikallisen kartoituksen ja laatimaan 
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sen pohjalta raportin kehittämistarpeista. Erityisopetuksen uu-
distuksen kannalta merkittävässä roolissa olivat elokuussa 2006 
opetusministeriölle luovutetussa valmiissa raportissa esitetyt toi-
menpide-ehdotukset: lainsäädännön uudistaminen, rahoituksen 
kehittäminen, koulutuksen hallinnon selkiyttäminen, opetus-
suunnitelman perusteiden kehittäminen, tilastointi sekä henki-
lökunnan koulutus ja ammatillinen osaaminen (Ahtiainen 2017; 
Raportti 2006).

Suurten kuntien ja opetusministeriön välinen koulutuspoliit-
tinen keskustelu liikautti muutosprosessin lopullisesti eteen-
päin. Ministeriö asetti ohjausryhmän laatimaan ehdotuksen esi- 
ja perusopetuksen erityisopetuksen pitkän tähtäimen kehittämis-
strategiaksi (Opetusministeriö 2007). Ohjausryhmän jäsenet 
edustivat useita tahoja. Opetusministeriön opetusneuvosten 
 ohella mukana oli asiantuntijoita Opetushallituksesta, Opetus-
alan Ammattijärjestö OAJ:sta, Suomen Kuntaliitosta, Valtakun-
nallisesta vammaisneuvostosta, Helsingin kaupungin opetusvi-
rastosta, Jyväskylän yliopiston täydennyskoulutuskeskuksesta, 
Tampereen yliopiston opettajankoulutuslaitoksesta sekä Hämeen-
linnan kaupungin opetustoimesta. Työskentelyn  edetessä ohjaus-
ryhmä keskusteli tulevan strategian sisällöstä myös useiden sidos-
ryhmien, kuten Aineenopettajaliiton, Erilaisten oppijoiden liiton, 
Tilastokeskuksen, Etelä-Suomen lääninhallituksen, Haukkaran-
nan koulun, Ruskeasuon koulun, Auroran sairaalakoulun, Niilo 
Mäki Instituutin ja Kuurojen liiton kanssa. Asiantuntijoiden mää-
rän sekä heidän edustamiensa tahojen perusteella voidaan todeta, 
että erityisopetuksen strategian valmistelutyö oli moniäänistä ja 
huomioi useita näkökulmia.

Opetusministeriö julkaisi Erityisopetuksen strategian mar-
raskuussa 2007. Strategiassa ilmaistiin perusteluineen tarve eri-
tyisopetuksen kehittämiselle. Matka vuosituhannen taitteessa 
käynnistyneistä hankkeista erityisopetuksen strategian laadin-
taan vuonna 2007 näyttäytyy pitkäjänteisenä koulutusjärjestel-
män kehittämisenä, joka ulottuu yli useamman hallituskauden 
(Ahtiainen 2015; Ahtiainen, Pulkkinen & Jahnukainen 2021; 
Thuneberg ym. 2013). Ministeriön asettama ohjausryhmä nojasi 
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strategiaan kirjaamissaan perusteluissa etenkin erityisoppilaiden 
määrän suureen kasvuun edellisten kymmenen vuoden aikana se-
kä kuntien välillä ilmeneviin eroihin oppilaille tarjottujen tuki-
toimien järjestelyissä. Muiden muassa tilastoteknisten tekijöiden, 
kehittyneen diagnosoinnin sekä erityispedagogisen tutkimuksen 
tuottaman uuden tiedon nähtiin vaikuttaneen erityisoppilaiden 
määrän kasvuun (Opetusministeriö 2007). Seuraavaksi kuvaam-
me tarkemmin, millä tavoin erityisopetusta saavien oppilaiden 
määrät perusopetuksessa ovat muuttuneet viimeisten vuosikym-
menten aikana.

Erityisoppilaiden määrän kasvu

Erityisen tuen oppilaiden eli ennen vuotta 2011 erityisopetuk-
seen otettujen ja siirrettyjen oppilaiden määrä kasvoi tasaisesti 
1990-luvun lopulta aina vuoteen 2010 saakka, jolloin erityis-
opetuksen rahoitusjärjestelmä uudistettiin (kuvio 1). Erityisope-
tuksen tarjonnan kasvu 2000-luvun alussa näkyi nimenomaan 
yhdeksänvuotista oppivelvollisuutta suorittaneiden oppilaiden 
osuuksissa, sillä pidennettyä, 11-vuotista oppivelvollisuutta suo-
rittaneiden oppilaiden osuuksissa muutokset olivat hyvin vähäi-
siä (Kirjavainen, Pulkkinen & Jahnukainen 2014a). Erityisope-
tuksen tarjonnan kasvu näkyi esimerkiksi siten, että 2000-lu-
vulla perusopetuksen aloittaneista erityistä tukea saavien osuus 
oli kaikilla luokka-asteilla suurempi kuin vanhemmissa ikäryh-
missä (Kirjavainen, Pulkkinen & Jahnukainen 2014c). Kaikissa 
ikäryhmissä erityisopetuksen tarjonta painottui selvästi ylempiin 
luokka-asteisiin (Kirjavainen ym. 2014c). Erityisopetuksen tarjon-
nan kasvun lisäksi myös kuntien väliset erot erityisopetuksen tar-
jonnassa kasvoivat vuosina 2001–2010 (Kirjavainen ym. 2014a). 
Nämä erot selittyivät niin perusopetuksen toimintaympäristöjen, 
esimerkiksi yläkoulun oppilaiden osuuden, ja erityisopetuksen 
järjestämistapojen eroilla kuin kuntien erilaisella rahoitustilan-
teella (Kirjavainen, Pulkkinen & Jahnukainen 2014b).
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Kuvio 1. Oppimisen ja koulunkäynnin tukea saaneiden oppilaiden määrä ja 
osuus vuosina 1995–2020 (Suomen virallinen tilasto 2021)

Erityisopetuksen tarjonnassa oli nähtävissä jo ennen 2010-luvun 
uudistuksia selviä muutoksia erityisopetuksen järjestämispai-
kassa: yleisopetuksen ryhmissä opetettavien erityistä tukea saa-
neiden oppilaiden osuus kasvoi ja erityisryhmissä opetettavien 
osuus väheni (Kirjavainen ym. 2014c). Kuviossa 2 on esitetty eri-
tyiskoulussa opetettavien oppilaiden määrä ja osuus vuodesta 
1995 vuoteen 2020. Kuten kuviosta on nähtävissä, erityiskoulussa 
opetettavien oppilaiden määrä on vähentynyt selvästi 2000-luvun 
alusta vuoteen 2020. Myös erityiskoulussa opetettavien oppilai-
den osuus erityisen tuen oppilaista on vähentynyt. Kun vuonna 
1995 tuo osuus oli noin 64 prosenttia ja vuonna 2000 noin 44 
prosenttia, oli osuus vuoteen 2010 mennessä vähentynyt noin 
14 prosenttiin (kuvio 2). Näin suuri muutos selittyy pitkälti 
sillä, että samanaikaisesti erityisen tuen oppilaiden määrä kasvoi 
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huomattavasti (Kirjavainen ym. 2014c). Kuntien väliset erot eri-
tyisopetuksen tarjonnassa 2000-luvun ensimmäisellä vuosikym-
menellä tulivat esille myös opetuksen järjestämispaikassa, vaikka-
kin nämä erot pienenivät jonkin verran vuosikymmenen lopussa 

(Kirjavainen ym. 2014a). 

Kuvio 2. Erityiskoulussa opetettavien oppilaiden määrä ja osuus vuosina 1995–2020 
(Suomen virallinen tilasto 2021)
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Kahta polkua myöten kohti muutosta

2000-luvulla on tunnistettavissa kaksi polkua, joiden kautta suo-
malaista erityisopetusjärjestelmää kehitettiin systemaattisesti. 
Toisaalta toimintaa kunnissa ja kouluissa pyrittiin ohjaamaan ra-
hoitusta uudistamalla, ja toisaalta sitä ohjattiin tukijärjestelmää 
kehittämällä. 

Vuonna 2010 erityisopetuksen rahoitusjärjestelmä uudistet-
tiin poistamalla yhdeksänvuotista oppivelvollisuutta suorittavis-
ta erityisoppilaista aiemmin maksettu korotettu valtionosuus. 
Vuosi tämän jälkeen perusopetuslakia uudistettiin ja siirryttiin 
uuteen oppimisen ja koulunkäynnin tuen järjestelmään. Kuvaam-
me seuraavaksi tarkemmin näitä kahta uudistusta.

Rahoitusjärjestelmän uudistaminen

Oleellinen osa erityisopetusjärjestelmää on sen rahoitus. Erityis-
opetusta voidaan rahoittaa monin eri perustein, esimerkiksi oppi-
lasmäärän, opetuksen järjestämispaikan tai tarjolla olevien palve-
luiden perusteella (Harr, Parrish & Chambers 2012). Riippumatta 
siitä, millainen rahoitusjärjestelmä on, se sisältää aina jonkinlaisia 
kannustimia, jotka vaikuttavat myös opetusjärjestelyihin. Tämän 
vuoksi erityisopetusta uudistettaessa on tärkeää tarkastella sa-
manaikaisesti myös rahoitusjärjestelmää (Parrish & Harr-Robins 
2011). Suomessa 2010-luvun erityisopetusjärjestelmän uudistuk-
seen sisältyi myös rahoituksen uudistaminen.

Ennen uudistusta kunnan saama valtionosuus määräytyi eri-
tyisoppilaiden määrän perusteella. Valtionosuus yhdeksänvuotis-
ta oppivelvollisuutta suorittavista erityisoppilaista oli 1,5-kertai-
nen ja pidennettyä oppivelvollisuutta suorittavista oppilaista 2,5- 
tai 4-kertainen oppilaan vamman vaikeustason perusteella (HE 
174/2009). Tällaisen erityisoppilasmäärään perustuvan rahoitus-
järjestelmän on todettu voivan kannustaa opetuksen järjestäjiä 
siirtämään oppilaita erityisopetuksen piiriin (Cullen 2003). Kuten 
edellä tuli esille, 2000-luvun ensimmäisellä vuosikymmenellä eri-
tyisopetuksen tarjonta kasvoi Suomessa selvästi. Erityisopetuksen 
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rahoitusjärjestelmä oli yksi tekijöistä, joiden arvioitiin olevan tä-
män kasvun taustalla (HE 174/2009).

Vuoden 2010 rahoitusjärjestelmän uudistuksen jälkeen siir-
ryttiinkin pääasiassa väestöpohjaiseen rahoitukseen, eli perus-
opetuksen rahoitus määräytyi uudistuksen jälkeen kunnan pe-
rusopetusikäisen väestön mukaan. Erityisopetuksen rahoitus-
järjestelmän uudistus oli osa laajempaa kunnan peruspalvelujen 
valtionosuusjärjestelmän uudistusta, jonka tavoitteena oli yksin-
kertaistaa valtionosuusjärjestelmää (HE 174/2009). Erityisope-
tuksen rahoituksen uudistuksella haluttiin kuitenkin myös pois-
taa aiempaan järjestelmään sisältynyt taloudellinen kannustin 
siirtää oppilaita erityisopetukseen. Korotettu valtionosuus yh-
deksänvuotista oppivelvollisuutta suorittavista oppilaista pois-
tettiin. Sen sijaan pidennettyä oppivelvollisuutta suorittavista 
oppilaista maksettava korotettu valtionosuus säilyi uudistuksen 
jälkeenkin.

Tuen järjestelmän uudistaminen

Erityisopetuksen strategian laadinnan aikaan opetuksen järjes-
täminen jäsennettiin yleis- ja erityisopetuksen kautta (Ahtiai-
nen, Lintuvuori, Hienonen, Jahnukainen & Hautamäki 2017). Pe-
rusopetuksen opetussuunnitelman perusteissa (Opetushallitus 
2004) tuen muodot oli kuvattu kahden pääotsikon alla: Opiskelun 
yleinen tuki ja Erityistä tukea tarvitsevien oppilaiden opetus. Näistä en-
sin mainittu opiskelun yleinen tuki oli tarjolla kaikille oppilaille. 
Toiseen tuen muotoon oli sisällytettynä erityisopetukseen otettu-
jen tai siirrettyjen oppilaiden opetus sekä opetuksen järjestämi-
nen toiminta-alueittain. Osa-aikainen erityisopetus määriteltiin 
tuolloin osaksi tätä jälkimmäistä tuen osa-aluetta, ja sitä kuvat-
tiin annettavan oppilaalle tilanteessa, jossa tukiopetuksen ei enää 
koettu riittävän. Osa-aikainen erityisopetus ei kuitenkaan edellyt-
tänyt erityisopetuspäätöstä. Lisäksi osa-aikainen erityisopetus lu-
keutui yhdeksi mahdolliseksi tukimuodoksi myös erityisopetuk-
seen otetuille tai siirretyille oppilaille eli oppilaille, joilla oli erityis-
opetuspäätös. (Opetushallitus 2004.)
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Erityisopetuksen strategiassa tuen järjestelmän uudistamista 
perusteltiin sillä, että aiemmin oppilaan tuen tarpeisiin oli pyrit-
ty vastaamaan erityisopetuksen tarjoamin keinoin myös silloin, 
kun toimivin ratkaisu olisi voinut olla tukitoimien käynnistämi-
nen riittävän varhain yleisopetuksessa (Opetusministeriö 2007). 
Lisäksi varsin ison osan oppilaista nähtiin sijoittuvan ikään kuin 
harmaalle vyöhykkeelle yleisopetuksen ja erityisopetuksen välille, 
jossa oikeanlainen tuki ei tavoittanut heitä. Näille oppilaille ei siis 
laadittu erityisopetuspäätöstä, ja samaan aikaan heidän opinton-
sa eivät sujuneet tarvittavien tukitoimien puuttuessa (Opetusmi-
nisteriö 2007). Yleis- ja erityisopetuksen välinen jyrkähkö raja al-
koi siis muodostua ongelmalliseksi.

Ratkaisuksi tuolloin vallinneeseen tilanteeseen ehdotettiin 
 varhaisen tuen käytäntöjen vahvistamista ja ennaltaehkäisevää 
toimintaa (Opetusministeriö 2007). Työkaluksi tavoitteen saa-
vuttamiselle esitettiin tuen järjestelmän muuttamista kolmivai-
heiseksi siten, että yleisen tuen keinojen käydessä riittämättömik-
si voitaisiin oppilaalle antaa tehostettua tukea (Thuneberg 
ym. 2013).  Tuen järjestelmässä yleisestä kohti erityistä tukea 
siirryttäes sä oli siis kyse käytössä olevien tukimuotojen asteittai-
sesta määrällisestä ja laadullisesta vahvistamisesta (Thuneberg 
ym. 2014; Thune berg ym. 2013). Erityisopetuksen strategia (Ope-
tusministeriö 2007) määritteli tehostetun tuen keinoiksi kaikki 
yleiset tuki käytänteet mukaan lukien tukiopetus, eriyttäminen ja 
samanaikaisopetus sekä osa-aikainen erityisopetus.

Tuen järjestelmän laajentaminen kattamaan kolme erillistä 
vaihetta toi mukanaan myös vaateen eri vaiheissa tarjottujen tu-
kimuotojen systemaattisesta kirjaamisesta (Thuneberg ym. 2013). 
Tehostetun tuen tuli perustua pedagogiseen arvioon ja erityisen 
tuen pedagogiseen selvitykseen. Näin tuen tarpeen määrittelyssä 
käytettävää kieltä pyrittiin ohjaamaan kohden pedagogista sanas-
toa aiemman lääketieteen diagnostisen kielen sijaan (Thuneberg 
ym. 2014). Lisäksi käsitteellisesti strategiatekstissä painotettiin 
inkluusiota, jonka tavoittelussa muun muassa lähikouluperiaa-
tetta pidettiin tärkeänä (Ahtiainen 2017). Opettajien välisen yh-
teistyön lisääminen, samanaikaisopetus sekä moniammatillisen 
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yhteistyön vahvistaminen mainittiin työtapoina, jotka edistävät 
tavoitteiden toteutumista (Ahtiainen 2017; Ahtiainen ym. 2021; 
Thuneberg ym. 2014).

Tukeakseen uusien käytänteiden ja käsitteiden käyttöönot-
toa opetusministeriö ohjasi rahoitusta opetusalan ammattilaisil-
le useista kanavista (Ahtiainen 2017; Oja 2012). Näkyvin ja ken-
ties tunnetuin toiminnan kehittämisen muoto oli KEhittäminen, 
Laatu ja PerusOpetus (Kelpo) -kehittämistoiminta vuosina 2008–
2012 (Ahtiainen ym. 2012; Oja 2012). Kelpo-hankkeen osallistuji-
na olivat ensisijaisesti kunnalliset opetuksen järjestäjät, joista se 
tavoittikin lähes kaikki (Oja 2012). Hanke oli merkittävässä roo-
lissa Erityisopetuksen strategiassa esitettyjen tavoitteiden jäsen-
telyssä jo ennen kuin lopulliset päätökset muutoksista syntyivät 
(Laki perusopetuslain muuttamisesta 2010) ja nykyinen oppimi-
sen ja koulunkäynnin tuen järjestelmä otettiin käyttöön (Ahtiai-
nen 2017; Ahtiainen ym. 2012).

Muutosten jälkeen – mitä uudistuksista 
seurasi?

Olemme edellä kuvanneet 2010-luvun alussa perusopetuksen eri-
tyisopetusjärjestelmään tehtyjä rakenteellisia uudistuksia, jotka 
ovat avanneet tien kohti oppimisen ja koulunkäynnin tuen järjes-
telmää. Tuolloin kahta reittiä perusopetuksen piiriin kuljetetut 
uudistukset ovat johtaneet muutoksiin niin käsitteellisellä tasolla 
kuin tuen tarjonnassa ja opettajien työnkuvassa.

Perusopetuslakia uudistettaessa ja siirtymävaiheessa uuteen 
tuen järjestelmään korostui, että tuen suunnittelussa ja järjestä-
misessä tulee huomioida oppilaan oikeus varhaiseen tukeen ja 
koulun mahdollisuudet tukea oppilasta. Tämän rinnalla haluttiin 
lisätä pedagogisen arvioinnin merkitystä. (HE 109/2009.) Uudis-
tusta tarkastelevissa tutkimuksissa on havaittu oppimisen ja kou-
lunkäynnin tukeen siirtymisen lisänneen suunnitelmallisuutta ja 
pedagogisen näkökulman huomioimista tuen järjestämisessä (Pe-
sonen, Ojala, Itkonen & Kontu 2015; Pulkkinen & Jahnukainen 
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2015). Samanaikaisesti dokumentointitarve näyttäisi kasvaneen, 
mistä on koitunut sekä myönteisiä että kielteisiä seurauksia. Vaik-
ka uudistuksen on nähty vahvistaneen oppilaiden oikeutta tu-
keen, dokumentointi vaikuttaisi lisänneen opettajien hallinnollis-
ta työtä (Pesonen ym. 2015). Hallinnollisen työn lisääntyminen on 
vienyt aikaa varsinaiselta opetustyöltä, ja tämän on koettu heiken-
täneen etenkin osa-aikaisen erityisopetuksen saatavuutta (Pulkki-
nen & Jahnukainen 2015).

Tutkimusten valossa vaikuttaa siltä, että uudistuksen muka-
naan tuoma painotus varhaiseen tukeen on siirtänyt vastuuta 
tuen arvioinnista ja järjestämisestä yhä enemmän luokan- ja ai-
neenopettajille, mikä on muuttanut erityisopettajien roolia (Pa-
loniemi, Pulkkinen, Kärnä & Björn 2023; Pulkkinen & Jahnukai-
nen 2015). Uudistuksen tavoitteena oli myös lisätä opettajien yh-
teistyötä, johon kuitenkin liittyy käytännön haasteita. Mielekäs 
ja vuorovaikutteinen yhteistyö eri opettajaryhmien, esimerkiksi 
erityis- ja luokanopettajien, välillä vaatii vielä kehittämistä (Paju, 
Kajamaa, Pirttimaa & Kontu 2022). Vaikka oppimisen ja koulun-
käynnin tuen käytänteitä on saatu toimimaan, inklusiivisen pe-
rusopetuksen tavoittaminen vaatii vielä resursointia ja koulutus-
ta esimerkiksi yhteisopettajuudessa sekä pedagogisessa ajattelus-
sa (Honkasilta, Ahtiainen, Hienonen & Jahnukainen 2019; Paju 
ym. 2022).

Erityisopetustilastoja tarkasteltaessa näyttää siltä, että siirty-
minen oppimisen ja koulunkäynnin tuen järjestelmään on kaiken 
kaikkiaan laajentanut tuen tarjontaa perusopetuksessa (Pulkki-
nen, Kirjavainen & Jahnukainen 2020). Perusopetuslain uudistuk-
sessa käyttöön otettiin tehostettu tuki, jota saaneiden oppilaiden 
osuus näyttää jatkuvasti kasvaneen vuodesta 2011 (kuvio 1). Uu-
distuksen tavoitteena oli lisätä varhaista tukea ja pysäyttää näin 
erityistä tukea saavien oppilaiden osuuden kasvu. Välittömästi 
vuoden 2010 jälkeen erityisen tuen oppilaiden osuudessa tapah-
tuikin pieni notkahdus. Vuonna 2010 toteutettu rahoitusjärjes-
telmän uudistus näytti vähentäneen erityisen tuen oppilaiden 
osuutta hieman enemmän kuin vuonna 2011 toteutettu perus-
opetuslain uudistus (Pulkkinen 2019). Erityisen tuen tarjonnan 
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väheneminen ei ollut kuitenkaan pysyvää, sillä vuoden 2015 jäl-
keen erityistä tukea saaneiden oppilaiden osuus on taas kääntynyt 
kasvuun (kuvio 1).

Erityisopetuksen uudistamista ovat jo pitkään ohjanneet 
inklusiivisen kasvatuksen periaatteet ja pyrkimys järjestää oppi-
laiden tarvitsema tuki yleisopetuksen yhteydessä. Myös oppimi-
sen ja koulunkäynnin tuen järjestelmään siirtymisessä tavoittee-
na oli vahvistaa yleisopetuksen yhteydessä tarjottavaa tukea (HE 
109/2009). Jo ennen tätä uudistusta erityiskouluissa opetettavien 
oppilaiden osuus oli vähentynyt, ja uudistuksen jälkeen kehitys 
on jatkunut (kuvio 2). Kunnissa ja kouluissa tuen painopistettä 
siirrettiin varhaiseen tukeen, mikä näkyi resurssien uudelleenkoh-
dentamisena ja erityisryhmien vähenemisenä (Pulkkinen & Jah-
nukainen 2015).

Uudistus toi mukanaan myös odottamattomia seurauksia 
 tuen tarjontaan. Vaikka tehostettu tuki oli oppimisen ja koulun-
käynnin tuen järjestelmässä tarkoitettu annettavaksi joustavas-
ti ja ensisijaisesti yleisopetuksen yhteydessä, perustettiin uudis-
tuksen jälkeen joihinkin kouluihin erillisiä ryhmiä myös tehoste-
tun tuen oppilaille (Lintuvuori 2019; Pulkkinen & Jahnukainen 
2015). Tehostetun tuen ryhmät ovat esimerkki oppimisen ja kou-
lunkäynnin tuen käytänteistä, jotka jäävät virallisen tilastoinnin 
ulkopuolelle (Lintuvuori 2019). Tuen tarjonnan tarkastelu pel-
kästään tilastojen avulla sisältää myös muita rajoituksia, sillä ti-
lastot eivät kuvaa oppilaiden tuen tarpeita tai sitä, millaista tukea 
oppilaat ovat saaneet (Lintuvuori 2019; Pulkkinen ym. 2020). Li-
säksi tuen järjestelmän muuttuessa myös tilastointi muuttuu, mi-
kä vaikeuttaa pitkän aikavälin tilastollisia vertailuja (Lintuvuo-
ri 2019).

Vaikka siirtyminen oppimisen ja koulunkäynnin tukeen on-
kin tuonut monia muutoksia suomalaiseen erityisopetusjärjes-
telmään, käytänteet muuttuvat hitaasti ja uudistusten toteutta-
minen vie aikaa. Lisäksi uudistukset toteutuvat harvoin sellaisina 
kuin ne on lakiin kirjattu (Pulkkinen 2019; Pulkkinen & Itkonen 
tämän teoksen luvussa 3). Opetuksen järjestäjien resursseissa ja 
kyvyissä ottaa käyttöön uusi oppimisen ja koulunkäynnin tuen 
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järjestelmä on ollut eroja, ja se näkyy kuntien ja koulujen välisinä 
eroina uuteen tuen järjestelmään siirtymisessä (Lintuvuori 2019; 
Pulkkinen 2019; Thuneberg ym. 2014). Vaikka ennen 2010-luvun 
erityisopetuksen uudistuksia huolena olivatkin kuntien väliset 
erot erityisopetuksen tarjonnassa (Opetusministeriö 2007), eivät 
uudistukset ole poistaneet näitä eroja.

Matka jatkuu – oppimisen ja koulunkäynnin 
tuen nykytila ja tulevaisuus

Suomalainen erityisopetusjärjestelmä on vuosikymmenten ai-
kana kehittynyt vähitellen erillisestä erityisopetuksesta kohti op-
pimisen ja koulunkäynnin tuen järjestelmää. Samalla oppilaille 
tarjottava tuki on siirtynyt yhä enemmän yleisopetuksen yhtey-
teen ja laajentunut koskemaan aiempaa suurempaa joukkoa pe-
rusopetuksen oppilaita. Oppimisen ja koulunkäynnin tuen jär-
jestelmä sisältää monia elementtejä, jotka tarjoavat hedelmällisen 
pohjan inklusiiviselle kasvatukselle. Kehittämistä kuitenkin vielä 
vaaditaan, jotta tuen järjestelmä saadaan toimimaan käytännössä. 
Kehittämistyössä ensisijainen vastuu on opetuksen järjestäjillä 
paikallisella tasolla.

Tämän luvun alussa esittelimme erityisopetuksen historialli-
sia ajanjaksoja. Selvää on, että tukea tarvitsevien oppilaiden ase-
ma oppivelvollisuuskoulussa on parantunut monin tavoin vuosi-
kymmenien aikana, vaikkakin se on usein vaatinut pitkiä poliitti-
sia vääntöjä. Osa uudistuksista, esimerkiksi peruskoulu-uudistus, 
on koskenut koko ikäluokkaa, ja tukea tarvitsevien oppilaiden ti-
lanteita on tarkasteltu osana kokonaisuutta. Osa sen sijaan on 
kohdennettu suoraan erityisopetuksen kehittämiseen, esimerkik-
si siirtymä oppimisen ja koulunkäynnin tuen järjestelmään.

Vuoden 2019 hallitusohjelmaan oli sisällytetty useita tukea 
tarvitsevien oppilaiden tilannetta koskevia kehittämistavoittei-
ta. Yksi näistä oli erityisopetukseen ja inkluusioon liittyvän lain-
säädännön sekä resurssien riittävyyden ja yhdenvertaisuuden tar-
kastelu (VN 2019). Tähän tarkoitukseen käynnistettiin mittava 
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Oikeus oppia -kehittämisohjelma (2020–2022), joka sisälsi sekä 
erityisesti lainsäädäntöön liittyvää laajamittaista kehittämistyötä 
että kohdennettuja kehittämishankkeita kuntatasolla (Alila, Es-
kelinen, Kuukka, Mannerkoski & Vitikka 2022).

Vuoden 2019 hallitusohjelmaan sisältyi myös pitkään koulu-
tuspoliittisessa keskustelussa mukana ollut teema eli oppivelvolli-
suuden kesto (Jahnukainen 2021; Torsti 2021). Hallitusohjelman 
mukaista oppivelvollisuuslain uudistuksen valmistelua edelsi vil-
kas keskustelu ja lausuntokierros, joissa erityisopetukseen liitty-
vät teemat nousivat esiin selvemmin kuin aiemmissa yhteyksis-
sä. Vastakkain olivat erityisesti koko ikäluokan oppivelvollisuus-
iän korottamista kannattavat tahot (Seuri, Uusitalo & Virtanen 
2018) ja toisaalta näkemykset, jotka korostivat tarkoituksenmu-
kaisempia kohdennettuja toimia yläkoulun ja toisen asteen nivel-
vaiheeseen tukea tarvitseville (Johnson & Kiilakoski 2020). Lop-
putulemana syksyllä 2020 eduskunnassa hyväksytyssä ja 1.8.2021 
voimaan tulleessa laissa (Oppivelvollisuuslaki 2020) onkin huo-
mioitu molemmat näkökulmat. Oppivelvollisuusikä nostettiin 18 
ikävuoteen, mutta samalla velvoitteita tukitoimiin sekä yläkou-
lussa että toisen asteen nivelvaiheessa lisättiin.

Oppivelvollisuuden laajentamisessa tukea tarvitsevien oppilai-
den keskeisiä tukitoimia olivat yläkouluvaiheen tehostettu henki-
lökohtainen oppilaanohjaus sekä nivelvaiheen koulutusten yhte-
näistäminen tutkintokoulutukseen valmentavaksi koulutukseksi 
syksystä 2022 alkaen. Oppivelvollisuusiän korotus ei muuttanut 
vammaisuuden vuoksi pidennettyä, 11-vuotista oppivelvollisuut-
ta suorittavien tilannetta, mutta se mahdollistaa toisen asteen 
maksuttoman suorittamisen aina 20 ikävuoteen asti kuten muil-
lakin nuorilla.

Tukea tarvitsevien oppilaiden asema suomalaisessa koulutus-
järjestelmässä on siis vahvistunut askel askeleelta. Vuoden 2020 
oppivelvollisuuslaki asettuu selkeänä jatkumona tähän kehitys-
linjaan ja päivittää erityisopetuksen oppilaiden yhtäläisen oikeu-
den oppivelvollisuuteen ja toisen asteen koulutukseen. Oikeus 
oppia -kehittämishankkeen ehdotukset oppimisen ja koulun-
käynnin tuen ja inkluusion kehittämisestä ja lainsäädännöllisistä 
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tarkennuksista sekä varhaiskasvatuksessa että esi- ja perusopetuk-
sessa julkaistiin vuoden 2022 lopussa (Alila ym. 2022). Matka siis 
jatkuu, koulutuspolitiikka ei valmistu lopullisesti koskaan.
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