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Paivahoitolaki oli yli 40 vuotta vanha ja paivahoidon parissa on kaivattu lakiuudistusta
paitsi késitteiston myds sisalloén suhteen. Paivahoitopalvelussa on siirrytty sosiaalipal-
velun luonteesta kohti kasvatuksellista ndkdkulmaa. Suomessa palvelun hallinnointi
siirrettiin vuonna 2013 sosiaali- ja terveysministeridsta opetus- ja kulttuuriministeri-
00n osaksi koulutusjarjestelmadamme. Lakiuudistuksen tavoite on suunnitelmallinen ja
tavoitteellinen kasvatuksen, opetuksen ja hoidon kokonaisuus - Educare-malli - jossa
korostuu vahvasti pedagogiikan painotus. Lain nimi vaihtuu varhaiskasvatuslaiksi.

Kansainvalinen toimintaympéristo ja monikulttuurisuuden lisdantyminen ovat vaikut-
taneet varhaiskasvatuspalveluun ja ne asettavat lainsdadanndlle vaatimuksensa. Palve-
lun tuottamisen ja lainsd&ddannon perustana ovat Yhdistyneiden Kansakuntien lapsen
oikeuksien sopimus ja perustuslakimme. Kansainvalisesti korostetaan tasa-arvon mer-
Kitystd, syrjaytymisen ehké&isemistd ja panostusta varhaiskasvatukseen koulun kes-
keyttdmista ehkdisevana tekijana. Tarkeitd arvoja ovat yhdenvertaisuus, sivistykselli-
set oikeudet seka itsemaaraamisoikeus. Lapsen tulisi saada vaikuttaa itseddn koskeviin
paatoksiin ikansa huomioon ottaen. Uuden lain valmistelussa korostuu lapsen etu.

Tutkimusten mukaan panostus varhaiskasvatukseen maksaa itsensé yhteiskunnalle ta-
kaisin korkojen kera. Paivahoitopalvelua ja lakimuutosta tutkittiin tydssé kansainvali-
sessd ja historiallisessa viitekehyksessa ja mietittiin nyky-yhteiskuntamme taloudelli-
sen ja poliittisen ympériston vaikutusta lain valmisteluun. Liian tiukka normittaminen
haittaa paikallista palvelun tuottamista ja voi olla néin jopa este lapsen edun toteutu-
miselle. Toisaalta talouden kehykset ja kustannusneutraaliuden vaatimus lainvalmis-
telun ja paatoksenteon taustalla tuntuvat rajoittavan lainsaadannén mahdollisuutta toi-
mia palvelun laadun takeena.

Ty6ssa arvioitiin oikeussosiologialle tyypillisella tavalla lain, sen valmistelun ja yh-
teiskuntamme vuorovaikutusta ja mietittiin, millaisessa yhteiskunnallisessa ympaéris-
tossé laki syntyi ja millaisia vaikutuksia, arvoja ja normeja uudistettu varhaiskasvatus-
laki tuo kunnille varhaiskasvatuspalvelun tuottajina ja perheille ja lapsille palvelun
kayttdjind. Materiaalina kaytettiin paéosin lakia ja lainvalmisteluaineistoa ja laadulli-
sessa haastattelututkimuksessa haastateltiin lainvalmistelussa mukana ollutta varhais-
kasvatuksen asiantuntijaa seka tyén toimeksiantajan, Huittisten kaupungin, varhais-
kasvatusjohtajaa.
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Act on Children’s Day Care was over 40-years of age and a new legislation concerning
not only its concepts but also its contents has been long-awaited. The child day care
service has moved from the social aspect to the educational point of view. The admin-
istration of service was transferred in 2013 from the Ministry of Social Affairs and
Health to the Ministry of Education and Culture, and is now a part of our education
system. Objective of the law reform is a systematic and target-oriented whole of edu-
cation and care - Educare - with the emphasis of pedagogy. The name of the law has
changed to Early Childhood Education and Care Act.

International environment and multiculturalism have affected the child day care ser-
vice and they also define the law drafting. Providing of the service, and legislation
both are based on the Convention on the Rights of the Child and the Constitution Act
of Finland. Equality, the preventing of social exclusion, as well as investing in early
childhood education as a preventive factor of dropping out of school is internationally
emphasized. Cultural rights and self-determination are important values. When mak-
ing a decision that affects a child, the views of the child should be respected and taken
into consideration depending on the child’s level of maturity. The law reform as a
whole is based on the best interests of the child.

According to research, an investment in early childhood education pays itself back to
the society. The purpose of this thesis was to research especially the law drafting of
the new Early Childhood Education and Care Act in international and historical frame-
work. The economic and political environment affects legislation. A strict regulation
can prevent a flexibility in providing the service and thus a fulfillment of the best in-
terests of the child. On the other hand, the demand for the cost neutral in legislation
restricts the possibility of guaranteeing high quality of service.

The thesis may be regarded as a sociology of law, the study of interaction between law
drafting and existing society. It points out the effects of the law, the values and norms
that the new act provides to municipalities as providers, and families and children as
users of the service. The material of the research consists of the law, the law drafting
material and the interviews of experts on early childhood education — also the inter-
view of the commissioner of the thesis — the Director of the Early Childhood Education
of Huittinen.
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1 TERMILUETTELO

ECEC = Early Childhood Education and Care, Varhaiskasvatuksen ja hoidon yhdis-
telmé&

Educare = suomalaisen paivédhoidon malli, jossa hoito, kasvatus ja opetus yhdistyvat
ET2020 = eurooppalaisen koulutusyhteistyon strategiset puitteet -asiakirja

Kustannusneutraalius lakiuudistuksessa = lain sdataminen niin, ettei uusien saadosten
voimaantulo aiheuta lisdkustannuksia palvelun tuottamiseen

LOS = Yhdistyneiden Kansakuntien lapsen oikeuksien sopimus, lapsia koskeva ihmis-
oikeussopimus

OAJ ry = Opetusalan Ammattijarjestd

OECD = Organisation for Economic Cooperation and Development, Taloudellisen yh-
teistyon ja kehityksen jarjesto

STAKES = Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehittamiskeskus

Subjektiivinen paivahoito-oikeus = Vanhempien lailla sd&nnelty oikeus valita lapsen
hoitomuoto joko kotona, kunnallisessa tai yksityisessa paivahoidossa. Koskenut Suo-
messa kaikkia alle kouluikaisia lapsia vuodesta 1996.

Suhdeluku péivéhoidossa = Méérittelee, kuinka monta hoito- ja kasvatustehtévissa
olevaa kelpoisuusvaatimukset tayttavaa henkiloa paivékodissa on oltava siella olevaa
lapsimadrad kohden. Maéritelty alle kolmivuotiaiden ja kolme vuotta tayttaneiden
osalta.

Universaaliusnakokulma paivéahoidossa = Ajatus siitd, ettd palvelu kuuluu kaikille
riippumatta perheen sosio-ekonomisesta asemasta. (subjektiivinen péivahoito-oikeus)

VASU = Varhaiskasvatussuunnitelma. Suunnitelmia toteutetaan paikallisesti kunta-,
ryhmaé- ja lapsikohtaisena.



2 LAKEJA JA ASETUKSIA

Asetus lasten paivahoidosta 1973/239

Dagtilbudsloven 2011/668

Laki Kansallisesta koulutuksen arviointikeskuksesta 2013/1295

Laki kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta 2009/1704

Laki lasten kotihoidon ja yksityisen hoidon tuesta 1996/1128

Laki lasten paivahoidosta 1973/36 - paivéhoitolaki

Laki lasten paivahoidosta annetun lain muuttamisesta 2015/580

Laki sosiaalihuollon ammatillisen henkil6ston kelpoisuusvaatimuksista 2005/272
Laki opetushallituksesta annetun lain muuttamisesta 2015/581

Laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista 2000/812

Laki sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista 1992/734

Laki sosiaali- ja terveydenhuollon palvelusetelistd 2009/569

Laki yksityisisté sosiaalipalveluista 2011/922

Lov om barnehager 2005/64

Perusopetuslaki 1998/628

Perustuslaki 1999/731

Skollag 2010/800

Sosiaalihuoltolaki 1982/710

Valtioneuvoston asetus varhaiskasvatuksen neuvottelukunnasta 2004/524
Valtioneuvoston asetus varhaiskasvatuksen neuvottelukunnasta 2012/1032

Varhaiskasvatuslaki 1973/36



3 TARKEAT ARVOT OPINNAYTETYON TAUSTALLA

Palvelutuotannon jarjestamisen vaihtoehdot -kurssilla perehdyttiin kunnan varhaiskas-
vatuksen jarjestamiseen. Juridiikan kursseille osallistuminen taas vei mukanaan lakien
ja normien tulkintaan. Eurooppa-oikeuden opit osoittivat, kuinka paljon kansainvalis-
tyva toimintaymparisto kansallisten lakiemme syntyyn vaikuttaa. Elinikéisen oppimi-
senkin merkitys on kirkastunut. Naisté palasista palo aiheeseen syntyi. EU:n koulutus-
politiikkaa ohjaavana linjauksena toimii eurooppalaisen koulutusyhteistydn strategiset
puitteet -asiakirja, ET2020 (EUVL 2009/C 119/02). Siindkin halutaan osoittaa suun-
taviivat koulutusjarjestelmalle kokonaisuudessaan varhaiskasvatuksesta aina aikuis-
koulutukseen ja ndin elinikdiseen oppimiseen saakka. Tyon taustalla vaikutti voimak-
kaasti tunne siitd, ettd kaikki toimenpiteet eriarvoisuuden poistamiseksi ja yhdenver-
taisuuden lisddmiseksi jo erityisesti aivan elamén alkutaipaleella johtavat kohti kaikille
parempaa yhteiskuntaa. Voisiko mikaan paremmin vaikuttaa arvomaailmaamme ja

toimintaan kuin kansallinen lainsaadantdmme?

Opinnaytetyo liittyy varhaiskasvatukseen oikeussosiologisesta nakdkulmasta tarkas-
tellen oikeussosiologialle tyypillisesti normien ja yhteiskuntamme vuorovaikutussuh-
teita (Husa, Mutanen & Pohjolainen 2008, 22) ja nyky-yhteiskuntamme ympérist0ssé
uuden varhaiskasvatuslain valmistelua. Lakiuudistus astui voimaan 1.8.2015. Laki-
muutos tulee vaikuttamaan paitsi lapsiin ja heidan vanhempiinsa, myos kaikkiin var-

haiskasvatuspalvelun parissa tyoskenteleviin, viime kédessa siis koko yhteiskuntaan.

Yhteiskunnassa vallitseva talouden heikko tilanne néyttelee osaa lainvalmistelussa ja
asettaa omat reunaehtonsa jo valmisteluvaiheessa. Tyon tarkoituksena on lakiuudis-
tuksen siséllon tarkasteleminen ja vaikutuksien ennakkoon arvioiminen perehtymalla
lain valmisteluun ja kuulemalla k&ytdnnon toiminnasta vastaavia varhaiskasvatuksen
asiantuntijoita. Tarkoitus on nostaa esiin kaytdnnon kannalta tarkeimmaét kohdat yli 40

vuotta vanhan lain ajanmukaistamisesta uudeksi varhaiskasvatuslaiksi.
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Varhaiskasvatuksessa korostetaan lapsen hyvinvoinnin, kasvun ja oppimisen kokonai-
suutta. Kansainvalisella tasolla, EU:n linjauksissa esiin nousevat nakemykset tyolli-
syytté tukevista vaikutuksista, jotka saavutetaan palvelun laatua kehittaméalld. Panos-
tus varhaiskasvatukseen nahdaén tekijand, joka véhentdd koulunsa keskeyttaneiden
madrad. Tyollisyyttd vahvistava vaikutus saavutetaan myos edistamalla vanhempien
tyon ja vapaa-ajan yhteensovittamista. Tarkeimpiné tavoitteina lakiuudistuksessa ovat
kuitenkin pedagogiikan korostaminen, eriarvoisuuden poistaminen, tasapuolisuuden

vahvistaminen ja ndin syrjaytymisen ehkéiseminen.

Kansainvélistyminen ja monikulttuurisuus ovat vaikuttaneet varhaiskasvatuksen toi-
mintaymparistoon. Tdma on osittain ldhtékohtana myods kansallisen lakimme - paiva-
hoitolain 36/1973 - péivittamiseen. Yleisesti oikeussaantelylle on nykyisin tunnus-
omaista integraatio- ja globalisaatiokehityksen mukanaan tuoma kansainvalistyminen
(Tala 2001, 5). Jo Yhdistyneiden Kansakuntien lapsen oikeuksien sopimus vuodelta
1989 painottaa, ettd lainsdadannon valmistelun tulee perustua lapsen edun ensisijai-
suuden periaatteelle ja ettd lasta koskevassa paatoksenteossa tulee myds huomioida
lapsen oma mielipide (LOS 1989, 3, 12 artikla). Sopimus on Geneven sopimusten
ohella maailman laajimmin ratifioitu ihmisoikeusasiakirja, joka astui Suomessa voi-
maan 1991. Perustuslakimme velvoittaa kohtelemaan lapsia tasa-arvoisesti yksildina
jase alleviivaa, ettd lasten tulee saada vaikuttaa itsed&n koskeviin asioihin kehitystaan
vastaavasti (Perustuslaki 731/1999, 2:6 8). Varhaiskasvatuslain uudistamisen tausta-
ty6ta tehnyt valmisteluryhma painotti lisaksi, ettd lain kehittdmisen tarkeita suuntalin-
joja ovat kokonaisuudessaan varhaiskasvatuksen tehtdvan, ideologian ja kasitteiden
maadritteleminen uudelleen, eri asiantuntijatahojen ja viranomaisten yhteistyon tiivis-
tdminen, ohjauksen, arvioinnin, tutkimustiedon hyédyntdmisen ja henkiloston osaami-
sen kehittdminen seké erityisesti monipuolisen ja pedagogisesti laadukkaan varhais-

kasvatuspalvelun takaaminen. (Alila ym. 2014, 59).

Lain valmisteluvaiheessa on todettu ristiriita, joka vallitsee hallituksen rakennepoliit-
tisen ohjelman ja varhaiskasvatuslain valmistelun vélilla. Lainsdaddannon syntyproses-
sin taustalla on vaikuttanut vahvasti pdaministeri Kataisen hallituksen rakennepoliitti-
nen ohjelma, joka pyrki talouden kestavyysvajeen poistamiseen. Ohjelma painotti ylei-

selld tasolla ammatillisten kelpoisuusvaatimusten valjentdmista sek& kuntien tehtévien
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vahentdmistd ja velvoitteiden karsimista silloin, kun lisérahoituksesta ei ole paatetty
(Valtioneuvoston Kanslia 2011, 75). Hallituksen esitysluonnoksessa (HE 341/2014

vp) varhaiskasvatuslaiksi néihin linjauksiin ei sitouduttu.

Lakiuudistusta on kritisoitu eri lausunnoissa erityisesti siitg, ettd liika sdantely ja nor-
mittaminen rajoittavat kuntien liikkumavapautta ja joustavaa, paikalliset tarpeet huo-
mioonottavaa paatoksentekoa palveluntarjonnasta paatettadessa. Laki aiheuttanee kun-
nille erityisia toimenpiteita ja ndyttaa siltd, etta lisdrahoitusta valtion varoista ei tarjota.
Lakityoryhméssa on monista pykélista ollut ristiriitaisia mielipiteitd. Lain myota vel-
voittavaksi tulee varhaiskasvatussuunnitelma, mika ei valttamatt& vaadi kunnissa lisa-
resursseja, koska suunnitelma on hyvin laajasti jo nyt kaytéssa perustuen osittain lakiin
sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista 812/2000. Sen sijaan henkildstén
kelpoisuuksiin, rakenteeseen ja mitoitukseen alun perin suunnitellut muutokset, kuten
maksimiryhmé&koon normittaminen, vaatinevat panostuksia, samoin jatkuvan seuran-

nan ja arvioinnin toteuttaminen.

Lakiesityksen mukaan on tarkeda suunnitella ja toteuttaa laadukasta, pedagogisesti
korkeatasoista ja yhdenvertaista varhaiskasvatuspalvelua seka viel& entistd tehok-
kaammin ja saannéllisemmin arvioida sitda, mutta rakennepoliittisen ohjelman mukaan
ilman taloudellista lisaresursointia — kustannusneutraalisti. Esityksen vaatimia kustan-
nus- ja muita vaikutuksia on kartoitettu valmistelussa liian véhén. Tyossé vaikutuksia

arvioidaan asiantuntijoiden ndkemyksien avulla — ei euroméaraisella tasolla.

Kaikki ovat yhtd mielta siitd, ettd lapsen etu ja oikeudet ovat tarkeita asioita ja etta
lakiesitysta on kaivattu, esitys on p&&osin oikealla asialla. Toisaalta on todettu, etté
lapsen edun taakse on myos helppo piiloutua”, todellisuudessa voidaan ajaa muita,
sosiaali-, koulutus- ja erityisesti talouspoliittisia tarkoitusperid. Tarvitaanko tiukkaa
normittamista laadukkaan palvelun takeeksi vai voiko normittaminen peréati haitata
palvelun tuottamista ja ndin olla lapsen edun vastainen? Voiko toisaalta yhteiskunnal-
linen ympéristomme ja talouden tila aiheuttaa sen, ettd aiottu lakiuudistus j&a vaille
niita saéddoksid, jotka mahdollistaisivat laadukkaan varhaiskasvatuksen ja sen kehitta-

misen?
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Paivahoidon ja varhaiskasvatuksen lainsdédanto, seka sen ohjaus ja valvonta ovat ol-
leet hyvin hajanaisia seka hallinnollisen kahtiajakoisuuden etté péivahoidon ja esiope-
tuksen saantelyn (Perusopetuslaki 628/1998) suhteen. Paivéhoito on pitkdan ollut
maassamme sosiaali- ja terveysministerion hallinnoima sosiaalipalvelu. Vuonna 2013
otettiin askel kohti yhtendisempad, kasvatusndkdkulmaa korostavaa varhaiskasvatus-
palvelua ohjausjarjestelman siirtyessa opetus- ja kulttuuriministerion alaisuuteen. Hal-
linnollinen pirstaleisuus on nakynyt vield lainsdddanndssd. Paivahoitolain useassa
kohdassa viitattiin sosiaalipuolen lainsaadantoon. Tassakin mielessé lakiuudistus on
valttdméaton. Uuden varhaiskasvatuslain tarkoituksena on saattaa loppuun paitsi paiva-
hoitolain ajanmukaistaminen, myds ohjausjarjestelmien muutos (HE 341/2014 vp.)

Oikeussosiologian luonteen mukaan lain valmistelua ja lakiuudistusta pohditaan suh-
teessa yhteiskunnalliseen ympéristoon. Katsaus historiaan on vélttdmatén yhteiskun-
nallisen, kansainvalistyvan ympariston ja varhaiskasvatuspalvelun vélisen suhteen ja
kehityksen ymmartamiselle. Tydssa empiirista elementtid edustaa lain vaikutusten etu-
kateisarviointi arjen varhaiskasvatuksen kannalta. Arviointi konkretisoituu paitsi laki-
esitykseen annettuja lausuntoja kartoittamalla ja asiantuntijahaastattelujen avulla,
my0s perehtymaélla lain vaikutuksiin tyon toimeksiantajan, Huittisten varhaiskasvatuk-

sen kannalta.

4 OPINNAYTETYOONGELMAN KUVAUS JA TEORIAN
VIITEKEHYS

Varhaiskasvatuksen historia on vahvasti yhteiskunnallinen ja kytkeytyy Suomessa hy-
vinvointiyhteiskuntamme kehittdmisndkemyksiin ja ideologioihin. Taustalla vaikutta-
vat sosiaali-, koulutus- ja talouspoliittiset intressit. Paivahoidon kulttuuripddoman
muotoa on mietitty punnitsemalla EDU:n (Education) ja CARE:n (Care giving) suh-
detta. Jarmo Kinoksen mukaan tdman paivén varhaiskasvatus on monenlaisista ainek-
sista syntynyt keitos, mukana on kansainvélisyyttd, politiikkaa, tiedettd, hallinnointia
sekd sukupuoli- ja sukupolvikysymyksid. Historiaa tutkimalla timan keitoksen resepti

aukeaisi niin, etta saataisiin paremmat evaat varhaiskasvatuksen toimintakulttuurin ke-
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hittdmiseen. Lakiuudistuksen tydéryhmén toimintaa taustoittamaan perustettiin erilli-
nen tyoryhma kartoittamaan tausta-aineistoa, muun muassa varhaiskasvatuksen histo-
riaa. Historiaa on otettu mukaan myds opinndytetyéhon. (Anttila, Laes & Suomala
2001, 29 - 31.)

4.1 Opinnédytety6ongelma - lain vaikutusten ennalta-arviointi

Opinnaytetytssa paneudutaan lain valmistelussa ristiriitaa aiheuttaneisiin ja kdytannon
toimintaan vaikuttaviin lain kohtiin. Lain vaikutuksia kartoitetaan ennakkoon rajatusti
kohdealan eli varhaiskasvatuksen arjen ja erityisesti palvelun tuottamisen seké palve-
lun kayttdjien, lasten ja vanhempien kannalta. Tyo selkiyttda padosin lain siséllon ja
pyrkii ndin ymmartdmaéan ja selventamaan lainsaatajien oikeudellisia ja yhteiskunnal-
lisia tarkoitusperid. Tiukat normit vaikeuttavat palvelun tuottamista. VVaatiiko laadukas
palvelu kuitenkin normittamista vai kavennetaanko normeilla vain palvelujen tuotta-
misen mahdollisuuksia? Pystytadnko varhaiskasvatuslain uudistus toteuttamaan kay-
tdnndssa kustannusneutraalisti ja rajoittaako kustannusneutraaliuden velvoite lainsaa-
dannon tasolla myos palvelun laatua? Mitk& asiat nousevat lain kannalta ongelmalli-

simmiksi kéytdnnon tyoelamassa?

4.2 Teoreettinen, oikeudellinen ja yhteiskunnallinen viitekehys

Lain juuret ovat vuoden 1922 kdyhéinhoitolaissa ja saantely on edennyt vuoden 1936
lastensuojelulain jalkeen yli 40-vuotiaaseen lakiin lasten paivahoidosta 36/1973, josta
tuonnempana kaytetddn myos nimitysta paivéhoitolaki. Lain ja palvelun historiaa ei
voi teoriaa Kirjoitettaessa sivuuttaa. Historia selventaa varhaiskasvatuspalvelun ase-
maa yhteiskunnassamme. Varhaiskasvatus on palveluna kehittynyt sosiaalipalvelusta
lapsen oikeudeksi varhaiskasvatukseen, joka kansainvélisten suuntalinjojen mukai-
sesti on yh& enemmaén osa koulutusjarjestelmaamme (Alila ym. 2014, 13). Hallinnol-
linen valvonta ja ohjausjarjestelma siirtyivat 1.1.2013 opetus- ja kulttuuriministeriolle
(Laki lasten paivahoidosta 731/1999, 2:8 8). Kansainvalista vertailua kartoitetaan
EU:n suuntalinjoja ja Pohjoismaisia kéytantdja selvittaméalla. Oikeusvertailevana ai-
neistona toimii Ruotsin (Skollag 800/2010), Norjan (Lov om barnehager 64/2005) ja
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Tanskan (Dagtilbudsloven 668/2011) lainsdadantd. Myods OECD:n kehittdmishank-
keet ja arvioinnit vaikuttavat laadun tarkkailuun ja sitd kautta palveluun kansallisella

tasolla.

Varhaiskasvatusta kunnan tarjoamana palveluna on ohjannut valtakunnallinen Var-
haiskasvatuksen perusteet 2005 -asiakirja, jota tarkennetaan kunnissa vapaamuotoi-
silla Vasu-suunnitelmilla. Tyossa selvitetddn varhaiskasvatuksen kasitteitd, koska
myos laille on annettu vaatimus késitteiston ajanmukaistamisesta (HE 341/2014 vp).
Kunnat vastaavat varhaiskasvatuspalveluiden jarjestdmisestd kokonaisuudessaan ja
niiden tehtdvd on myos valvoa palvelun laatua. Avoin varhaiskasvatus ja subjektiivi-
nen péivahoito-oikeutemme vahvistavat palvelujen saatavuutta niille lapsille, jotka ei-
vat ole péivahoidossa (Laki lasten paivahoidosta 731/1999, 1:4 §; Sosiaali- ja terveys-
ministerié 2007a, 17).

Kansainvilisista sopimuksista varhaiskasvatuksen kannalta tarkein on Yhdistyneiden
Kansakuntien lapsen oikeuksia koskeva yleissopimus, joka Suomessa tuli voimaan
1991 (SopS 59 - 60/1991). Perustuslakimme 731/1999 sek& asetus 239/1973 ja laki
lasten pdivahoidosta 36/1973 ovat luoneet kansallisen sadntelymme sosiaalihuollon
sédannoksin taydennettynd. Tyossé tarkeéa roolia nayttelee lain valmistelu. Hallituksen
rakennepoliittinen linjaus ja pyrkimys kestavyysvajeen kuromiseen vaikuttavat lain
valmistelun taustalla. Erillisin& esiin nostettavina kysymyksiné lakiuudistusta selvitet-
téessa ovat olleet kasitteiston lisdksi varhaiskasvatussuunnitelman velvoittavuus, hal-
linto- ja ohjausjarjestelman siirto, monialainen yhteistyd, vaatimukset seurannasta ja
arvioinnista, ryhmakoko ja henkiléstomitoitus seka ammatilliset kelpoisuusvaatimuk-
set ja henkildston rakenne (HE 341/2014 vp).

Lainvalmistelussa ja lausunnoissa “’kéyty keskustelu” on ollut erimielistd ja kirjavaa.
Kirjoitetaan juridiikkaa teoksessa todetaan, etta poliittisella kiistanalaisuudella voi olla
vaikutusta siihen, mit& hallituksen esitykseen on painettu (Husa, 2008, 56). Virallis-
lahteen perusteella selvityksesta tulisi varmasti hyvin kapea-alainen. Lainvalmistelu-
aineiston sek& haastattelujen on tarkoitus taustoittaa ja vakuuttaa mahdollisia fasadi-
perusteluja syvemmin (Husa ym. 2008, 92). On vaditetty, ettd lain uudistukset ovat

n&enndisid, mutta nahdaankd niiden todellista laitaa ndiden mainittujen fasadiperuste-
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lujen 1&pi? Voihan toki olla, etté talouden kehys vaistamatta jattaa sadntelyn pinnalli-
selle tasolle. Teorian opinnéytetytssa muodostavat nykyisen sdaddsperustan, palvelun
janormien historiallisen kehityskulun, kansainvalisten suuntalinjojen ja varhaiskasva-
tuspalvelun luonteen kartoittamisen lisaksi lakiuudistuksen siséllon selvittdminen.
(Kuvio 1.)

Oikevudellinen ja yhteiskunnallinen teorian viitekehys

VARHAISKASVATUKSEN SAADOSPERUSTA JA VALVONTAJARJESTELMA

VARHAISKASVATUS JA NORMIEN -
KANSAINVALISET
KEHITYSKULKU SUUNTALINJAT JA VERTAILU

VARHAISKASVATUS PALVELUNA

LAIN UUDISTAMINEN (HE 341/2014 vp) = ESITYS VARHAISKASVATUSLAIKSI

- Varhaiskasvatuksen kasite ja suunnitelman velveoitavuus
- Hallinto ja ohjousjarjestelman siirto Subjektiivinen
- Monidlginen yhieistyd péivihoiio-
- Henkildéstén mitoitus ja siitd poikkeaminen - ryhmakoot oikeus

- Henkiléstén kelpoisuus ja rakenne

- Taiminnan suunnitelmallisuus, taveitteellisuws ja laadun arvisinti

Kuvio 1. Opinnéytetyon oikeudellinen ja yhteiskunnallinen viitekehys.

4.3 Rajoittavat tekijat

Lakiesityksen mahdollinen raukeaminen oli kevaan 2015 ajan opinndytety6ta rajoit-
tava tekija. Laki oli vaalikauden "viimemetreille” asti valiokuntakésittelyissé ja olikin
epavarmaa, millaisella aikataululla laki eduskunnassa kasitell&dan. Laki astui lopulta

voimaan 1.8.2015 (Opetus- ja kulttuuriministerion www-sivut 2015).

Lakiuudistuksen eri nakdkantojen selkeyttdmisen suhteen lienee hyva, etté asioita tar-
kastellaan tydssd “ulkopuolisin silmin”. Tdmé takaa jollain tasolla mahdollisuuden
miettid uudistuksessa pohdittuja seikkoja, kuten ammatillisia kelpoisuusvaatimuksia,
puolueettomasti. Jos perehdyttéisiin tarkemmin varhaiskasvatuksen siséllolliseen tar-
kasteluun eri ndkokulmasta, olisi varhaiskasvatuksen tyotausta vélttdmaton. Lakia
yleisemmalla tasolla arvioidessa ja sen eri puolia esiin tuodessa tarjonnee objektiivi-

nen tarkasteluasetelma hyvit lahtokuopat”.
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4.4 Opinnadytety6ongelman kasitteleminen, menetelmét ja aineiston kerddminen

Tyossa selvitetddn uuden lain mukanaan tuomia vaikutuksia kunnan varhaiskasvatus-
palvelun tuottamiseen ja toimintaan sek& lainvalmisteluaineistoon liittyvien lausunto-
jen sisallonerittelyn eli tekstianalyysin perusteella ettd empiirisen tutkimusmenetel-
man, haastattelujen avulla (Husa 2008, 25). Tekstianalyysié kaytetadan lainvalmistelun
ensimmaisen vaiheen lausuntotiivistelmén sisallon kartoittamiseen. Lausuntoja halli-
tuksen esityksen (HE 341/2014 vp) ensimmaiseen luonnokseen annettiin kaiken kaik-
kiaan 103. Empiirisessa tutkimuksessa hyédynnetaan paitsi lainvalmistelussa mukana
olleen asiantuntijan nakemyksia, myos tyon toimeksiantajan Huittisten varhaiskasva-
tuksesta vastaavaan henkilon kokemuksia. Osittain on kyse mielipiteista ja arvioista.
Arviointitutkimus on yhteiskuntatieteellisen tutkimuksen menetelmien soveltamista
arvioitaessa uudistuksia ja ohjelmia ja tutkimuksen lisdadntymiseen on vaikuttanut ar-
viointitiedon merkityksen kasvaminen ja toimintaympéristjen kansainvalistyminen
(Ervasti 2009, 32). Arviointitiedon merkitysta painottaa myos tuleva varhaiskasvatus-
laki.

4.5 Laadullinen haastattelututkimus

Hallituksen esitysta (HE 341/2014 vp), lainvalmisteluaineistoa ja eridvien lausuntojen
sisallonerittelyd tukemaan on tarkoitus teemahaastatteluin tutkia, ovatko uuden lain
uudistukset sittenkadn niin n&denndisia kuin on vaitetty. Toisaalla sanotaan, etté laissa
ei todellisuudessa ole kunnon konkreettisia muutoksia edes esitetty ja ettd se on liian
tiukalla aikataululla kasaan kyhatty, toisaalla hyvin eridvin mielipitein kiistellaan eri
intressiryhmien nakemyksista ja lain painotuksista. Teemahaastatteluin selvitetdan na-

kemyksida palvelun normittamisesta, tuottamisesta ja laadun varmistamisesta.

Tydssa haastatellaan lainvalmistelussa mukana ollutta Kuntaliiton varhaiskasvatuksen
erityisasiantuntijaa seka Huittisten varhaiskasvatusjohtajaa. Varhaiskasvatuksen kasi-
kirjassa todetaan, ettd varhaiskasvatuksen johtajuus on sek& mikrotason ilmio, etté laa-
jempi makrotason asia, joka ulottuu lainsd&dant6on saakka (Hujala & Turja 2012,
288). Juuri varhaiskasvatuksen johtajat osaltaan vastaavat laadukkaan palvelun tuotta-

misen “raameista” ja heilld on ndin paras mahdollisuus arvioida varhaiskasvatuksen



17

tilaa, tulevaisuuden visioita ja sitd, miten lainsddd&dnnon uudistaminen palveluun vai-
kuttaa. Pelkkd pedagoginen asiantuntijuus ei riitd paatoksenteon perustaksi (Hujala &
Turja 2012, 299). Lain arviointiin tarvitaan seka hallinnollista ettd pedagogista nake-
mysta. Asiantuntijoiden nakemyksissa on toisaalta kysymys myos subjektiivisista mie-
lipiteistd. Hujala kirjassaan pohtii mygs, ettd asiantuntijatieto ja kentén toimijat aset-
tuvat usein esimerkiksi laatutekijoitd mééritellessa samaan, tasavertaiseen asemaan
(Hujala & Turja 2012, 314). Tydssa tutkitaan tyon toimeksiantajan, Huittisten kaupun-
gin varhaiskasvatuksen johdon kanssa vaikutuksia, joita laki kaupungin varhaiskasva-
tuksen palvelutuotannolle aiheuttaa - sitd, miten lain velvoitteet Huittisissa nayttayty-

vat.

Asiantuntijahaastattelut toteutetaan puhelimitse yksiléhaastatteluina. Haastattelut lit-
teroidaan ja tulkitaan sisallonerittelyn avulla (Husa 2008, 25). Teemahaastattelujen
avulla voidaan toteuttaa suppeahko laadullinen tutkimus. Haastattelututkimuksessa
etuna on se, etta tarvittaessa haastateltavat voidaan tavoittaa myéhemminkin lisakysy-
myksié varten (Hirsjarvi, Remes & Sajavaara 1997, 206). Teemat muodostuvat laki-
uudistuksen tarkeimmistg, kéytdnnon eldméén vaikuttavista lain kohdista. Teemat on
esitelty opinnaytetyon lopussa erillisend liitteend (Liite 1).

Sekaé esitysluonnokseen annettujen lausuntojen etta lainvalmistelussa mukana olleen
varhaiskasvatusasiantuntijan teemahaastattelun analysointi on tydssa mukana luvussa
yhdeksén, jossa lakiuudistuksen keskeinen sisélt0 esitetadn. Lain vaikutuksia Huittis-
ten varhaiskasvatuksen kannalta analysoidaan haastattelun perusteella luvussa kym-

menen.

4.6 Kirjallisuutta ja opinndytetyon luonteesta

Luvun ei ole tarkoitus olla kirjallisuuskatsaus, ainoastaan luotaus muutamiin opinnay-
tetyossa kaytettyihin teoksiin. Jyrki Tala on Kirjoittanut lakien vaikutuksien tutkimi-
seen liittyvié teoksia, muun muassa Lakien laadinta ja vaikutukset, jossa mietitaan la-
kien laadinnan kaytantojen ja kansainvélistymisen lisaksi lakiuudistusten tavoitteita ja

niiden toteutumista lainsdadanttdteoreettisen tarkastelun kannalta. Tala onkin sita
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mieltd, etté tarkein vaihe lain elinkaaressa on paatoksenteko, siiné ratkaistaan, millai-
sen siséllon laki saa (Tala 2001, 24). Seppo Konttisen teos Lakien synty vuodelta 2014
tarjoaa erilaisen nakemyksen siihen, mité voi tapahtua lainvalmistelun taustalla. Teos
kasittelee enemman taustoja talouseldmaan liittyvien lakien valmistelussa ja sanomaan

tulee suhtautua Kriittisesti.

Varhaiskasvatuksesta ja paivahoidosta on tehty sosiologiaan liittyvia tutkimuksia ja
opinnaytetoitd, kuitenkin vahemman lakiin liittyvid. Vuonna 2014 julkaistun, Jyrki
Reunamon toimittaman Varhaiskasvatuksen kehittdminen -kirjan taustalla on Helsin-
gin yliopiston Orientaatioprojekti, jossa on tutkittu varhaiskasvatuksen arjen kehitta-
mistd vertaamalla Suomen ja Taiwanin varhaiskasvatusmetodeja. Joihinkin tutkimuk-
sen tuloksiin ja ajatuksiin viitataan tassa opinndytetydssa. Historian havinaa tuo tyo-
hon Riitta Jallinojan vuonna 1976 ilmestynyt tutkimus lasten paivéhoidon kehityspiir-
teistd Suomessa. Teoksessa viitataan hauskasti ”Huittisissa hyvéksi havaittuun paiva-

hoitomenetelmaan vuodelta 1939”. Lainaus I0ytyy luvusta kymmenen.

Oikeuskirjallisuutta on kaytetty opinnédytetyossa selventdmaan lakien syntyyn vaikut-
tavia tekijoitd. Sami Mahkonen on kirjoissaan avannut seka paivéhoitolakia ettd uutta
varhaiskasvatuslakia. Varhaiskasvatukseen ja paivéahoitoon liittyvan Kirjallisuuden
avulla on myds kuvattu varhaiskasvatuspalvelun luonnetta ja sille asetettuja vaatimuk-
sia. Padosin opinnaytetyon l&hdeaineisto koostuu laeista ja lainvalmisteluaineistosta,
mietinnoista sekd ministerididen selvityksistd. Tyon teoriaosuuden viittaukset ovat
padosin paivahoitolakiin, kun taas lain uudistamista selvennettdessa on kaytetty lah-
teend jo varhaiskasvatuslakia. Perustan tyolle luovat Hallituksen esityksen (HE
341/2014) lisaksi esitysluonnokseen annetut lausunnot, lainsdaddannén uudistamistyo-

ryhman raportti ja tausta-aineisto, jonka pohjalta raportti tehtiin.

Kattavinkaan kartoitus tuskin pystyy oikeustieteessa piirtdmaan tarkkaa kriittista pis-
tettd sille, missa kohtaa normit tulevat liiallisiksi ja lahtevét kahlitsemaan hyvien ja
laadukkaiden palveluiden tuottamista kalliiden tai turhien toimenpiteiden muodossa.
Empiiriselle oikeustutkimukselle on kuitenkin tarvetta seké tieteen, ettd varsinkin kay-
tdnnon kannalta, vaikka Suomessa sitd on melko niukasti tehty (Ervasti 2009, 25). Oi-
keudelliseen tutkimukseen liittyy aina yhteys kdytdnnon eldmdaan. Toimikoon opin-

naytety® uuden varhaiskasvatuslain suppeana, empiirisend kartoituksena, lain tdmén
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hetken l&pileikkauksena yhdistden haastatteluissa kdytannon eldman vaikuttajan ja
lainvalmistelussa mukana olleen asiantuntijan ndkemykset ja tutkittakoon lain vaiku-

tuksia jatkossa enemman, kun sen voimaantulon jalkeen kokemuksia on kertynyt lisaa.

5 VARHAISKASVATUS JA NORMIEN KEHITYSKULKU

On kuljettu pitka matka siitd, kun suomalaisesta agraariyhteiskunnasta sotien jalkeen
maatalouden aseman heikettya siirryttiin kaupunkeihin ja tarvittiin yhteiskuntapoliit-
tinen keino vahvistamaan talouskasvua ja vaikuttamaan tyévoimapoliittisesti naisten
mahdollisuuteen osallistua ty6hon. Paivéhoitojarjestelma kehitettiin tuolloin vastaa-
maan yhteiskunnan tarpeita. Paivéhoitoa ohjasivat ensin kdyhainhoitolaki vuodesta
1923 ja lastensuojelulaki vuodesta 1936 alkaen. Lastensuojelun nakdkulma kytkeytyi
vahvasti paivahoitoon jo 40 vuotta ennen kuin perusta nykyiselle péivahoitojarjestel-
malle luotiin vuonna 1973, jolloin laki lasten pdivahoidosta 36/1973 tuli voimaan.
Vuonna 1980 komitean mietint0 totesi, ettei paivahoidon tulisi olla toiminto, jota ty6-
voimapoliittiset suhdanteet heittelevat. (Alamaki & Keskinen 1996, 64; Alila & Ki-
nos, 2014, 8, 12; Anttila, Laes & Suomala 2001, 16, 20; Jallinoja 1976, 93, 101.)

5.1 Perheiden sosiaalipalvelusta lapsen oikeudeksi varhaiskasvatukseen

Paivahoidolla on ollut erilaisia tehtévia yhteiskunnassa. Ensimmadinen lastentarha pe-
rustettiin Helsinkiin vuonna 1888. Yksityiset lastentarhat kehittyivét valtionapulaitok-
siksi ja kunnalliseksi sosiaalipalveluksi. P&ivéhoito jarjestettiin kodeissa ja yksityi-
sesti. Valtion ja kuntien merkitys korostui 1950-luvulta alkaen, kun paivahoidon taso-
vaatimukset nousivat eiké yksityisin varoin voitu enada yllapitaa paivahoitotoimintaa
(Jallinoja 1976, 133). Sosiaalipoliittinen tehtava korostaa lapsiperheiden tukemista yh-
teisesti muiden perhepalvelujen kanssa. Tasa-arvonakokulmasta sukupuolisen tasa-ar-
von liséksi pdivéhoidon tehtéva on ollut tasapainottaa kaikkia lasten kehityksellisi4 ja
sosiaalisista taustoista riippuvaisia eroja. Perhepolitiikka tukee perheité ja sen, kuten
tyévoimapoliittisenkin tehtavan, on ollut tarkoitus tarjota lapsille turvallinen ympa-

ristd vanhempien tyosséolon ajaksi. Péivéhoitojarjestelmé rakennettiin vastaamaan
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tyovoimapolitiikan tarpeita mahdollistaen sotien jalkeisend aikana naisten tyohon
osallistumisen ja jarjestelmé& myotavaikutti tuolloin yhteiskunnan talouskasvuun. Lap-
sipoliittinen tehtéva ei saisi jddd&d muiden varjoon, vaan sen tulisi turvata jokaiselle
lapselle mahdollisuus oppimiseen, lepoon ja virkistykseen oma kehitystaso ja ik& huo-
mioiden. Koulutuspoliittisen tehtévén taas tulisi ohjata lasta oppimaan ja turvata jo-
kaiselle lapselle oikeus oppimiseen. Varhaiskasvatuksen koulutuspoliittinen nako-
kulma on jaanyt sosiaalipoliittisen varjoon aivan pienimpien lasten osalta 30 — 40 vuo-
deksi 1970-luvun peruskoulu-uudistuksen viedessa koulutuspolitiikan ja opetushalli-
tuksen resursseja. (Alaméki & Keskinen 1996, 63; Alila & Kinos 2014, 8, 11, 12; Ant-
tila, Laes & Suomala 2001, 16.)

Valtion ja kuntien mukaantulo pdivahoitojarjestelman tuottajiksi ja yleensa paivahoi-
don yhteiskunnallistuminen perustuivat osittain siihen tosiseikkaan, etté lasten péiva-
hoito koettiin aikanaan ainoastaan vélittomasti kustannuksia aiheuttavana toimintana,
johon yksityisten palveluntuottajien kiinnostus hiipui (Jallinoja 1976, 133). Nykyisin
on myos kansainvélisesti huomattu ja tutkittu, ettd panostus nimenomaan varhaiskas-
vatukseen maksaa yhteiskunnalle itsensd takaisin korkoineen yllattavén nopeasti.
(Opetus- ja kulttuuriministerio 2014a, 41; SiVM 29/2014 vp - HE 341/2014 vp).

5.2 Ohjausjarjestelmé sosiaalipalvelusta osaksi koulutusjérjestelméaa

Melkein kokonaisen vuosisadan on ensin sosiaalihuolto ja myéhemmin sosiaali- ja ter-
veydenhuolto vastanneet paivahoidon ja varhaiskasvatuksen hallinnosta. Sosiaali-
huolto on vaikuttanut péivahoitoon niin ideologisesti ja ohjauksellisesti kuin lainsaa-
dannallisestikin. Paivahoitolaki 36/1973 loi pohjan varsinaiselle julkisten palvelujen
kehittymiselle ja paivahoitoon se toi universalismin ideologian eli ajatuksen siitd, etta
palvelut kuuluvat kaikille (subjektiivinen péivahoito-oikeus) riippumatta sosioekono-
misesta asemasta. Aluksi péivahoitopaikat kuitenkin mydnnettiin sosiaalisin perustein.
(Alila & Kinos 2014, 9.)

1970 - 1980 -luvuilla vallitsi valtiojohtoisuuden aika ja paivahoitopalveluja lisattiin

méarallisesti paljon. Paivéhoitolain ja -asetuksen lisaksi kunnille suunnattiin erilaisia
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ohjausasiakirjoja ja toimintaa suunniteltiin paivahoitosuunnitelmien voimin. 1990-lu-
vun alussa valtionosuusuudistus 733/1992 muutti ohjausjérjestelmaa. Kuntien itsehal-
lintoa liséttiin ja keskusvirastoja lakkautettiin. Stakes eli sosiaali- ja terveysalan tutki-
mus- ja kehittdmiskeskus (1992-2008) vastasi varhaiskasvatuksen tiimin voimin in-
formaatio-ohjaustehtévéstd. Politiikkaohjauksen varsin kaksitahoinen aika koettiin,
kun esiopetus eriytyi 1998 perusopetuslakia uudistettaessa osaksi opetusministerion
alaa ja paivahoito jai Stakesin alaisuuteen. Ohjausjarjestelman hajanaisuudesta on
Suomi saanut kritiikkid OECD:n arvioinneissa. (Alila & Kinos 2014, 10; Terveyden-
ja hyvinvoinnin laitoksen www-sivut 2015.)

2000-luvulla on eletty valtakunnallisten ohjelmien muovaamaa kehittdmisen aikaa.
Valtakunnalliset varhaiskasvatuksen linjaukset ovat antaneet suuntaa toiminnan kehit-
tdmiseen aina vuodesta 2002. Vasu-julkaisuna Stakes antoi ohjeistuksen varhaiskas-
vatuksen kehittdmisen periaatteista ja painopisteistd vuonna 2003 ja uudistettu, tdman
paivan varhaiskasvatussuunnitelmien ohjenuorana kéytetty Vasu on Varhaiskasvatuk-
sen perusteet 2005. Ohjausjérjestelmén hajanaisuutta yhdenmukaistettiin, kun vuoden
2013 alusta péaivahoito ja varhaiskasvatus siirtyivat sosiaalipalvelusta, sosiaali- ja ter-
veysministerion alaisuudesta opetus- ja kulttuuriministerioon ja osaksi koulutusjarjes-
telmadmme. Myds kunnat ovat asteittain siirtyneet hallinnoimaan yha enemman pai-
vahoitopalvelua sivistystoimessa. (Alila & Kinos 2014, 11; Sosiaali- ja terveysminis-
terio 2002:9, 19 - 24.)

5.3 Lainsédadannon kehitys - kunnallisen jarjestelman synty ja universaaliusnako-
kulma

Vuoden 1922 kdyhainhoitolaista edettiin vuonna 1936 paivahoitoa koskevia sddnnok-
sid sisaltaneeseen lastensuojelulakiin. Laki antoi vahvan lastensuojelullisen nakokul-
man ja taustan paivahoidolle melkein 40 vuoden ajan kunnes laki ja asetus lasten pai-
vahoidosta astuivat voimaan 1.4.1973. Lainsdadanto loi kunnallisen paivéhoitojéarjes-
telman ja sdéddospohjan sille, mutta tuolloisen sosiaalipalvelun painotus oli vahvasti
hoidollinen ja sosiaalihuollollinen, vaikkakin kdyhdinhoito ja lastensuojelun korostus

unohdettiin. Kasvatuksellista ndkokulmaa ei vield juuri huomioitu, mutta péivahoito-
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oikeus kaikille kuuluvana oikeutena - universaaliusnakokulma - tiedostettiin. Paiva-
hoitolakia on vuoteen 2012 mennessa tarkennettu jo 55 kertaa. (Alila & Kinos 2014,
13))

Saannokset subjektiivisesta oikeudesta lisattiin lakiin ensin alle 3-vuotiaiden lasten
vanhemmille kuuluvaksi vuonna 1990 ja vuonna 1996 oikeus laajennettiin kuulumaan
kaikille alle kouluikdisten lasten vanhemmille. Kasvatustavoitesddnnos vuodelta 1983
pyrki jo aiemmin painottamaan péivahoidon kasvatuksellista tehtdavaa. Ajatus siitd,
ettei paivéhoito ole vain hiekkakakkujen tekemistd, oli jo tuolloin olemassa. Lasten ja
aikuisten maaran saantely oli perustunut enimmaisryhmékokojen maarittdmiseen,
mutta vuoden 1992 asetusmuutoksella lasten ja aikuisten vélista suhdetta méaariteltiin
jo suhdeluvun avulla. Vuonna 1990 tuli mahdolliseksi valita lapsille kotihoito, yksi-
tyinen hoito tai kunnallinen paivéhoito ja t4t4 tukemaan otettiin mukaan sééntely koti-
ja yksityisen hoidon tuesta. Esiopetus liittyi perusopetuslakiin vuonna 1998 ja paiva-
hoitolakiinkin tuli tdsmennyksia esiopetuksen suhteen. Vuonna 2006 lisattiin erityis-
tukeen liittyen saados erityislastentarhanopettajapalveluiden saatavuudesta. (Alila &
Kinos 2014, 13; Asetus lasten péivahoidosta 239/1973, 1: 6 §; Laki lasten péivahoi-
dosta 36/1973, 1:1a, 2a, 4a, 5§, 2: 118.)

Paivahoitolaki ei ole sdénnellyt lapsen oikeuksista ja se maarittelee niukasti myos
huoltajien asemasta (Alila & Kinos 2014, 13). Lainsdddannon todetaan vield olevan
kytkoksissa vanhoihin sosiaalipuolen sd&dodksiin ja normiohjausta tulisi selkedsti uu-
distaa. Varhaiskasvatussuunnitelman peruste -asiakirjan suositusluonteisuus ei ole
edellyttanyt tyontekijoilta varsinaista ulkoiseen ohjeistukseen sitoutumista (Alila &
Kinos 2014, 19; Reunamo 2014, 9). Myds toimintaympariston kansainvalistyminen
asettaa laille paivitysvaatimuksen. Tarke&& on arvojen ja normien modernisoiminen
niin, ettd ollaan valmiita paastamaan varhaiskasvatuksen sosiaalipalvelumaisesta luon-
teesta, jotta ymmarretdan paivahoidon kasvatuksellinen tehtava. Yhteiskunnassamme
olosuhteet ja arvostukset ovat muuttuneet ja ajallisen perspektiivin pidentdminen usein
auttaa nakeméan selkedmmin tapahtuneita muutoksia ja toimintaympériston vaatimuk-
sia (Tala 2005, 90). Katsaus varhaiskasvatuspalvelun ja sen lakien historiaan lisaa ym-
maérrysta palvelun kasitteellisten muutosten tarpeellisuudelle jo lainkin tasolla. Suo-

messa lain uudistaminen on antanut odottaa itse&én, on jalleen kulunut Iahes 40 vuotta
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ennen kuin ollaan menossa kohti uudistettua varhaiskasvatuslakia, jonka saadokset

luovat perustan kuntien tarjoamalle varhaiskasvatuspalvelulle.

6 VARHAISKASVATUS PALVELUNA

6.1 Varhaiskasvatuspalvelun mééritelma

Varhaiskasvatuspalvelu on osa lasten ja heidén perheidenséa palvelujérjestelméaé, johon
kuuluvat neuvolat, kouluterveydenhuolto, terveyskeskuspalvelut ja erikoissairaan-
hoito, lastensuojelu, kasvatus- ja perheneuvolat sek& opetustoimi. Varhaiskasvatuspal-
veluihin kuuluvat paivahoidon ohella esiopetus ja monet avoimet varhaiskasvatuspal-
velut. Kokonaisuudessaan palveluita tuottavat niin kunnat kuin yksityisetkin palvelun
tuottajat seka kolmas sektori. Paivahoidossa toteutettavan varhaiskasvatuksen, esiope-
tuksen ja perusopetuksen tulisi muodostaa lapsen kasvua ja kehitysta edistava jatkumo,
joten varhaiskasvatuspalveluiden ja muiden lapsi- ja perhepalveluiden valista verkos-
toyhteistyota tulisi vahvistaa. (Kahiluoto 2014, 38, 39; Sosiaali- ja terveysalan tutki-
mus- ja kehittdmiskeskus 2005, 10, 11.)

Lasten paivahoitolain 361/1973 ja asetuksen 239/1973 lisaksi varhaiskasvatusta ja las-
ten elinikaista oppimista ja kasvua ovat ohjanneet valtakunnallisesti Varhaiskasvatus-
suunnitelman perusteet 2005 seka esiopetuksen opetussuunnitelman perusteet 2010.
Esiopetuksen velvoittavuudesta sdéntelee nykyisin perusopetuslaki ja esiopetussuun-
nitelman peruste -asiakirja on maarayksené annettu normi (Perusopetuslaki 628/1998,
4:15, 7:26 8). Varhaiskasvatussuunnitelman suositusluonteisuus ja toisaalta esiopetus-
suunnitelman velvoittavuus onkin osittain eriyttanyt sisalléllisen ja rakenteellisen kas-
vatuksen kokonaisuuden, jonka tulisi olla lapsen kannalta yhtenevainen jatkumo. Eh-
jan kokonaisuuden kannalta varhaiskasvatussuunnitelman velvoittavuuden kirjaami-

nen uuteen lakiin on perusteltua ja toivottavaa. (Alila & Kinos 2014, 16.)

Varhaiskasvatus ja varhaiserityiskasvatus ovat lahella toisiaan ja pedagogiikan lahto-

kohtana onkin sen seikan huomaaminen, etta erityisen tuen tarpeessa olevien lasten
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taustalla voi olla hyvin erilaisia tekijoitd. Tama tulee myos palvelua tuotettaessa huo-
mioida. Sosiaalisten vuorovaikutustaitojen kehittymisen kannalta voi esimerkiksi
pienryhma olla tarpeen joillekin lapsille. Joskus ratkaisua on haettava opetuksen tason
nostamisesta ja monimuotoisten menetelmien kayttdonotosta. Erilaisten tukitoimien
tulee my6s muodostaa eri yhteistydtahojen kanssa sovitettu kokonaisuus. (Hujala &
Turja 2012, 263, 264, 270, 271; Kahiluoto 2014, 40.)

Valtakunnallinen varhaiskasvatussuunnitelma on luonut linjat sille, miten lapsen ke-
hitystd tulee tukea kasvattajayhteisossa ja yhteistydssa vanhempien kanssa (Hujala &
Turja 2012, 18). Kuntatasolla ohjausjarjestelmé asiakirjojen nimien suhteen voi vaih-
della.

6.1.1 Valtakunnalliset Varhaiskasvatussuunnitelman perusteet

Varhaiskasvatussuunnitelman perusteet on ollut suositustasoinen puiteasiakirja, joka
on linjannut toiminnan toteuttamisen periaatteet, toiminnan kehittdmisen ja raamit
niin, ettd kunnat ja niissa toimivien yksikot ovat voineet sité soveltaa ja laatia omat
tarkennetut suunnitelmansa. Suunnitelmassa on méaritelty varhaiskasvatuksen kasite,
arvot ja kasvatuspaamaéarat. Hoidon, kasvatuksen ja opetuksen kokonaisuutta on ko-
rostettu ottaen huomioon oppimisen iloa kokeva lapsi ja osaava, ammattitaitoinen kas-
vattaja. Asiakirja on asettanut tavoitteet kasvattajien ja kasvatusyhteison lisdksi koko
kasvatusympadristolle, jossa lapsi voi toimia ryhmassa ja samalla tulla huomioiduksi
yksilona. Suunnitelmassa on nostettu esiin kasvatuskumppanuuden kasite, joka koros-
taa myos vanhempien osallisuutta varhaiskasvatusta suunniteltaessa ja arvioitaessa.
Erityisen tuen ja kielellisen ja kulttuurillisen erilaisuus on varhaiskasvatussuunnitel-
massa huomioitu. (Kahiluoto & Alila, 2014, 40; Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja
kehittdmiskeskus 2005, 7, 15, 16.)

Varhaiskasvatussuunnitelman perusteet 2005 edellyttdd toiminnan dokumentointia,
arviointia ja kehittdmista. Se maarittelee, ettd kasvattajien tulee yll&pitdd osaamistaan
ja ottaa huomioon ympéristén muutospaineet, mutta varsinaisesti se ei anna konkreet-
tista ohjeistusta kasvattamisen toteuttamisesta. (Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja
kehittdmiskeskus 2005, 17, 45.)
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6.1.2 Kunta-, ryhmé- ja lapsikohtainen suunnitelma

Varhaiskasvatussuunnitelman perusteiden pohjalta kunnat laativat omia vapaamuotoi-
sia suunnitelmiaan, joiden pohjana voivat olla kunnan omat varhaiskasvatuksen lin-
jaukset. Kunnallisellakin tasolla kunnan varhaiskasvatussuunnitelman ja esiopetus-
suunnitelman tulisi muodostaa jatkumo. (Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja kehitta-
miskeskus 2005, 43.)

Mahdollisten kunta- ja yksikkoétason suunnitelmien pohjalta muodostuu runko lapsi-
ryhman suunnitelmalle ja lopulta jokaisen lapsen omalle yksil6lliselle varhaiskasva-
tussuunnitelmalle. Suunnittelun tulisi olla jatkuva, vuorovaikutteinen prosessi itse
suunnitelman ja lapsen oppimisen valilla. Varhaiskasvatussuunnitelman tulisi muok-
kautua kahdella tasolla; lapsen henkilékohtaisen suunnitelman tasolla ja koko lapsi-

ryhman toiminnan tasolla. (Hujala & Turja 2012, 60 - 62.)

Varhaiskasvatussuunnitelman on tarkoitus parhaimmillaan edistda vuorovaikutusta
paitsi kasvattajan ja lapsen valilla myos lisata yhteistyétd vanhempien kanssa. Suo-
messa suunnitelmat ovat vahvasti lomakepohjaisia ja paikoin kieleltdénkin tieteelli-
sid.” Lomakeversiota voitaisiin muuttaa “varhaiskasvatuksen kisikirja” teoksen mu-
kaan “’learning story” -metodia kdyttden enemman kertomustyyppiseksi, jossa suunni-
telmasta tulisikin normatiivisen mittavalineen sijaan persoonallinen lapsen tarina ku-

vien ja kertomusten hoystamané. (Hujala & Turja 2012, 29.)

Hyvin suunniteltu pedagoginen tyo takaa parhaat tulokset laadukkaan varhaiskasva-
tuksen tuottamiseen (Hujala & Turja 2012, 27). Lapsen omaan vaikuttamiseen ja ak-
tiivisuuteen on uusi varhaiskasvatuslakikin painotuksissaan pyrkinyt ja perusteet sii-
hen 16ytyvat myods Yhdistyneiden Kansakuntien lapsen oikeuksien sopimuksesta

(LOS) seka Perustuslaistamme.
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Suositusluontoisuudesta huolimatta varhaiskasvatussuunnitelma on jo laajalti k&ytossa
paivahoitopalvelun parissa ja paivahoidon eri muodoissa osittain siksi, ettd suunni-
telma on perustunut lakiin sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista. Laki on
velvoittanut laatimaan palvelu- tai hoitosuunnitelman, ellei kyseessa ole ollut tilapai-
nen neuvonta tai jollei suunnitelmaa ole todettu muuten tarpeettomaksi - laki on pai-
nottanut myos asiakkaan omaa mahdollisuutta vaikuttaa suunnitelmaan (Laki sosiaa-
lihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista 812/2000, 2:7,8 8). Uuden varhaiskasva-
tuslain mukaan suunnitelmien laatiminen muuttuu velvoittavaksi (He 341/2014vp).
2000-luvun aikana kartoitettu tutkimus varhaiskasvatuksen laadun kehittdmisesta
osoitti, ettd “lapsivasujen rantautuminen paividkoteihin on vield kesken” (Hujala &
Turja 2012, 326). Suunnitelman velvoittavuuden puuttuminen paivahoitolaista on
saattanut aiheuttaa sen, ettei kirjattujen tavoitteiden toteutukseen ole taysin sitouduttu,
ulkoisia paineita tavoitteiden saavuttamiseen ei ole ollut. Toisaalta on arvioitu, etta
tulevan varhaiskasvatuslain velvoittava pykald ei aiheuta suuria muutoksia kuntien

tyotehtavissd, koska suunnitelma on jo ollut useissa kunnissa vakiintunut kaytanto.

6.2 Varhaiskasvatuksen palvelujérjestelma

Yhteiskunta jérjestaa ja valvoo varhaiskasvatuspalvelua, joka on osa isompaa lapsi- ja
perhepalveluiden kokonaisuutta ja perheiden tukijarjestelmad. (Kuva 1.) Perheille on
tarkoitus luoda yhtendinen palvelukokonaisuus, jonka toimivuuden perustana on yh-
teistyd eri toimitahojen vélilla. Subjektiivisen paivahoito-oikeutemme liséksi avoimen
varhaiskasvatustoiminnan tarkoitus on vield vahvistaa palvelujen saatavuutta niille
lapsille, jotka eivét ole péivahoidossa (Selvityksid 2007:13). Asiakasléhtoisen palve-
luntarjonnan lahtokohta on valinnanvapaus ja Suomessa kotihoidon tukijarjestelméa on
omiaan vahvistamaan tata periaatetta. Yksityinen varhaiskasvatuspalvelu on Suo-
messa yleistynyt vasta viimeisen kymmenen vuoden aikana. Myods palvelusetelin
kayttd korostaa valinnanvapautta ja se on vahvasti yleistyméssa varhaiskasvatuksen
parissa (Siren, K. & Tuominen - Thuesen, M. 2009, 24). Vuonna 1976 Jallinoja totesi,
ettd ihmisten valinnanmahdollisuuksia rajoittivat taloudellis-yhteiskunnalliset tekijét,

mutta viittasi jo tuolloinkin julkisuudessa kéytyyn keskusteluun siitd, ettd paivéahoi-
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dolla on olemassa ideologinenkin puolensa (Jallinoja 1976, 134). Jallinojan tutkimuk-

sesta on kuljettu pitkd matka nyky-yhteiskuntamme korostamaan valinnanvapauteen
ja sita kautta yhdenvertaisuuspyrkimyksiin.

Perusopetus alkaa 7-vuotiaana I
Koululaisten
‘ iitapaivatoiminta
Esiopetus i
(6-vuotiaat)
§ i‘: s Vanhemmat itse /
Yksityinen paivahoito | \ Kunnan jarjestama jarjestavat
| | \ paivahoito
t \ { ]
s \ / Kotihoidon-
Yksityisen { tuki
hoidon_tuki___: Avo\) varhaiskasvatustaiminta Kuntalisat
| Kuntalisat |\ \ Kunnat
\ / /
= N \ sarestst | /
' \ *Seurakunnaf
\ /
. /
VARHAISKASVATUSPALVELUT
VANHEMMAT VALITSEVAT
<™ | %,
Aitiys / isyys / %,
§ vanhempainraha ja -vapaa E
'E- Lapsilisa
B Aitiysavustus LAPSEN Hoitovapaat
= SYNTYMA
=

Koti /
vanhemmat

P
Pertuolto- ja nendESS

Kuva 1. Varhaiskasvatus ja lapsiperheiden palvelu- ja tukijarjestelmé& Suomessa (So-
siaali- ja terveysministerié 2007a, 16.)

6.2.1 Kunnat palvelun tuottajana

Kunnat vastaavat varhaiskasvatuspalveluiden jarjestamisestd kokonaisuudessaan ja

niiden tehtdva on myos valvoa palvelun laatua. Kunta voi jarjestad palvelut itse, yh-
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dessa toisen kunnan tai kuntien kanssa tai jasenend palvelua tuottavassa kuntayhty-
méassd. Kunta voi hankkia ostopalveluja valtiolta, muulta kunnalta, kuntayhtymaélt,
julkiselta tai yksityiseltd palvelun tuottajalta. Kunnalla on myds mahdollisuus osoittaa
palvelun kayttdjélle sosiaali- ja terveydenhuollon palvelusetelistd annetun lain
(569/2009) mukainen palveluseteli. Kunnan tehtdvana on valvoa yksityiselté palvelu-
jen tuottajalta ostetun seka kunnan tai kuntayhtyman tuottaman palvelun laatua. Laki
velvoittaa paivahoidon jarjestamisesta lapsen didinkielelld; suomeksi, ruotsiksi ja saa-
meksi. Lapsiasiavaltuutettu on tahan liittyen lain uudistamistyéryhman selvitykseen
antamassaan lausunnossa pitanyt tarkednd, ettd myos varhaiskasvatuksen jarjestami-
nen viittomakielella sd&dettaisiin kuntia velvoittavaksi (Opetus- ja kulttuuriministerio
2014a, 15). Lisédksi laki saantelee paivahoitoympériston turvallisuudesta ja tarjotta-
vasta ravinnosta. Myos mahdollisuudesta osallistua perusopetuslain mukaiseen esi-
opetukseen saannelldan. (Laki lasten paivahoidosta 36/1973, 1:1,2 §, 2:10,11 8.)

Perheet voivat valita lapsensa péivahoitopaikan joko kunnan jarjestamésta paivako-
dista tai perhepdivahoidosta tai yksityiseltd paivakotipalvelun tuottajalta (paivakoti-
palvelu tai hoitaja) yksityisen hoidon tuella tai vaihtoehtoisesti jarjestaa alle 3-vuoti-
aan lapsen hoidon muulla tavalla ja hakea ndin Kansaneldkelaitoksen kotihoidon tu-
kea. Noin 63 % suomalaisista 1 - 6-vuotiaista lapsista oli joko kunnallisessa tai yksi-
tyisessé paivahoidossa vuonna 2013. Yli 74 % paivahoidossa olevista lapsista hoidet-
tiin kuntien kustantamissa péivakodeissa. (Kuvio 2). Alle kouluikaisten lasten van-
hemmilla on vuodesta 1996 ollut Suomessa subjektiivinen oikeus kunnan jérjestamaan
paivahoitopaikkaan riippumatta perheen sosio-ekonomisesta asemasta tai asuinpai-
kasta. Subjektiivista paivahoito-oikeutta ehdotettiin 2015 alkaen rajoitettavaksi osa-
aikaiseksi silloin, kun vanhempi on kotona aitiys-, isyys- vanhempain- tai hoitova-
paalla tai kotihoidon tuella. Hallituspuolueet sopivat kuitenkin 1.2.2015, ettei esitysta
paivahoito-oikeuden rajoittamisesta anneta eduskunnalle. Vaalien jélkeen tilanne
muuttui ja oikeuden rajoittaminen nousi jélleen esiin. Varhaiskasvatuslain valmiste-
lussa ei subjektiiviseen péaivahoito-oikeuteen puututtu. (Laki lasten pdivahoidosta
36/1973, 1:1-2 §, 2:11 §; Opetus- ja kulttuuriministerion www-sivut 2015; Terveyden-
ja hyvinvoinnin laitos 2014, 1-2.)
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Kuvio 2. Péivahoidossa olleet lapset palvelun tuottajan mukaan. % 1 - 6 -vuotiaista

vuosina 1997 - 2013. (Terveyden- ja hyvinvoinnin laitos 33/2014.)

6.2.2 Yksityinen palvelu ja kotihoito

Paivahoitojérjestelméd monimuotoistettiin 1980-luvulla, jolloin perhepalvelumuodot
kehitettiin ja luotiin kotihoidon tuki (Anttila, Laes & Suomala 2001, 21). Vanhemmat
voivat nykyisin paattaa lapsen hoidosta kotona tai yksityisella palveluntuottajalla ja
talléin vanhemmilla on oikeus yksityisen hoidon tukeen tai kotihoidontukeen. Tuet
voivat koostua sekd hoitorahasta ettd hoitolisésté. Yksityisen hoidon tuki maksetaan
suoraan palvelun tuottajalle. Oikeus kotihoidon tukeen on vain, jos lapsi on alle kol-
mivuotias tai jos lapsi kuuluu samaan perheeseen alle kolmivuotiaan hoitorahaan oi-
keuttavan ja samalla tavalla hoidettavan lapsen kanssa. (Laki lasten kotihoidon ja yk-
sityisen hoidon tuesta 1128/1996, 2,3,4 §.)

Yksityista hoitoa jarjestetddn yksityisissa paivakodeissa, perhepdivéahoitona tai perhe
voi palkata yksityisen hoitajan lapsilleen. Kunnat valvovat myos yksityisia palvelun
tuottajia. Yksityista paivahoitoa saantelevét seké péivahoitolaki (1.8.2015 varhaiskas-
vatuslaki) ettd laki yksityisista sosiaalipalveluista 922/2011. Yksityisen palvelun tuot-

tajalla tulee aina olla toiminnan vastuuhenkild, joka vastaa siitd, ettd toiminta tayttaa
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sille asetetut vaatimukset. Palvelun tuottajaa velvoittaa omavalvontasuunnitelman laa-
timinen. Yksityinen paivéhoito on ilmoituksenvaraista toimintaa. (Laki yksityisista so-
siaalipalveluista 922/2011, 2:4,5,6, 3:7 8.)

6.2.3 Rahoitus ja maksut

Paivahoidon kustannukset rahoitetaan valtionosuudella, kunnan rahoitusosuudella
seké kunnan asiakasmaksuilla. Paivahoitomaksut kattavat kuitenkin vainl13 — 15 %
paivahoidon kustannuksista, padosin palvelu tuotetaan siis verovaroin (Lahtinen hen-
kilokohtainen tiedonanto 11.9.2015). Kunnan velvollisuus on osoittaa varoja valtion-
osuuden perusteena olevaan lasten paivahoitoon. Valtion talousarvio myontaa erillisen
tuen kaksikielisille kunnille sekd saamenkielisen pdivahoidon turvaamiseksi. Uutta
varhaiskasvatuslakia valmistelleen tyéryhman raporttiin annetuissa lausunnoissa eri-
tyisesti oikeusministerid Kiinnitti huomiota siihen, ettd kun kuntien tehtévista laissa
séadetadan, tulee huolehtia kunnallisen itsehallinnon suojaan sisaltyvén rahoitusperi-
aatteen mukaan myos kuntien edellytyksisté suoriutua néista velvoitteista. (Laki kun-
nan peruspalvelujen valtionosuudesta 1704/2009, 1:1 §, 3: 10 §; Opetus- ja kulttuuri-
ministerié 2014a, 5.)

Palvelusta perittdvd maksu saa olla enintd&n palvelun tuottamisesta aiheutuvien kus-
tannusten suuruinen. Asiakasmaksut mééraytyvat paivahoitotarpeen, perheen koon ja
tulojen perusteella. Maksua peritdan enintadan 11 kalenterikuukauden ajalta toiminta-
vuoden aikana. Kokopaivdmaksu on enintadn perheen koon mukaan maardytyvén
maksuprosentin mukainen euromaara vdhimmaisrajan ylittavista bruttotuloista. Mak-
suista myonnetdén sisaralennus. Maksua voidaan myos alentaa tai jattaa perimatta, jos
maksu vaarantaa perheen toimeentulon tai henkilon mahdollisuuden suorittaa elatus-
maksuja. Osa-aikainen paivahoitomaksu on alempi ja se suhteutetaan kokopaivéiseen.
Paivahoitomaksut on sidottu sosiaali- ja terveystoimen hintaindeksiin ja tulorajat an-
siotasoindeksiin ja ne tarkastetaan kahden vuoden vélein. (Laki sosiaali- ja terveyden-
huollon asiakasmaksuista 734/1992, 2, 7a, 10a, 11 §.)
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6.3 Ammatilliset kelpoisuusvaatimukset, henkildston rakenne ja mitoitus

Paivahoitopalvelun henkilostd koostuu paivéhoidon/varhaiskasvatuksen johtajista,
lastentarhanopettajista, erityislastentarhanopettajista, paivakodin johtajista, perhepéi-
vahoidon ohjaajista, lahihoitajista, lastenhoitajista, perhepéivéhoitajista ja avustajista
vaikkapa ruokahuollon tai laitoshuollon tehtdvissa. Suomalainen lastentarhanopettaja-
koulutus tayttaa tdnd vuonna 123 vuotta. Akateemisen varhaiskasvatuksen perusta luo-
tiin vuonna 1975, kun Joensuun véliaikaisen lastentarhanopettajakoulutuksen tarpei-
siin perustettiin Suomen ensimmaéinen varhaiskasvatuksen apulaisprofessuuri. (Ala-
maéki & Keskinen 1996, 65; Anttila, Laes & Suomala 2001, 19; Kahiluoto 2014, 38.)

Varhaiskasvatuksen henkilokunnan ammatillisista kelpoisuusvaatimuksista saénnel-
I4&n laissa. Téalla pyritaan edistaméaan varhaiskasvatuksen asiakkaiden oikeutta laaduk-
kaaseen palveluun. Laki edellyttaa, ettd henkilostolla on tehtaviinsa tarvittava koulutus
ja perehtyneisyys. Lastentarhanopettajan tehtdvan kelpoisuusvaatimus on véhintaan
kasvatustieteen kandidaatin tutkinto, johon sisaltyy lastentarhanopettajan koulutus tai
sosiaali- ja terveysalan ammattikorkeakoulututkinto suuntautumisvaihtoehtonaan var-
haiskasvatus ja sosiaalipedagogiikka. Paivahoidon ammatillisiin johtotehtaviin vaadi-
taan lastentarhanopettajan kelpoisuus seka riittdva johtamistaito. Erityislastentarhan-
opettajan kelpoisuusvaatimuksena on tehtévan edellyttdma peruskoulutus ja sen liséksi
suoritettu soveltuva erikoistumiskoulutus tai jatkotutkinto. Kelpoisuusvaatimuksista
on voitu poiketa tilapaisesti jopa vuodeksi, jos tehtavaan ei ole saatu henkil94, jolla on
vaadittava kelpoisuus. (Laki sosiaalihuollon ammatillisen henkiloston kelpoisuusvaa-
timuksista 272/2005, 1, 7, 9, 10, 12 §.)

Paivahoidon ja perhepéivahoidon henkilOstosta seka hoidettavien lasten mééarasta on
annettu omat saadokset. Paivakodissa on enintéddn seitsemaa kokopaivahoidossa ole-
vaa kolme vuotta tayttanyttd lasta kohden pitanyt olla ammatillisen kelpoisuuden
omaava henkil6. Alle kolmivuotiaiden kohdalla suhde on ollut yksi henkil® neljaa lasta
kohden. Osapéivahoidossa olevia kolmeatoista lasta kohden on pitanyt olla yksi kel-
poisuusvaatimukset tayttava henkilo ja erityisen hoidon tukea tarvitsevia lapsia varten
on tullut ottaa erityisen hoidon tarve huomioon suunniteltaessa ryhmékokoja, jos péi-
vahoidossa ei ole ollut erikseen erityisavustajaa. Suhdeluvuista on voitu poiketa lasten

hoitopéivien vaihdellessa tai tilapdisten muutosten kohdalla. Henkiloston rakenteesta
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on saannelty niin, ettd paivakodissa tulee vahintédan joka kolmannella hoito- ja kasva-
tustehtévissa toimivalla olla lastentarhan opettajan kelpoisuus ja muilla hoito- ja kas-
vatustehtdvissd toimivilla lahihoitajan kelpoisuus. (Asetus lasten paivahoidosta
239/1973, 6 §; Kahiluoto 2014, 37.)

Perhepéivékodissa voidaan samanaikaisesti hoitaa enintédan neljaé lasta mukaan luet-
tuina perhepéivahoitajan omat lapset, jotka eivéat vield ole perusopetuksessa. Taman
lisaksi voidaan hoitaa yhté perusopetuslain mukaista esiopetusta saavaa lasta. Jos per-
hepaivahoitajia on kaksi, voi hoidettavia olla kahdeksan ja osapéivéisia esikoululaisia
kaksi. Joissain tilanteissa jopa kolme perhepéivéahoitajaa voi hoitaa kahtatoista lasta.
Naéissa tilanteissa hoitajien rakenteesta on sééddetty niin, ettd yhdelld hoitajista tulee
olla lahihoitajan kelpoisuus eli sosiaali- tai terveysalan perustutkinto tai muu soveltuva
tutkinto. (Asetus lasten péivahoidosta 239/1972, 8 8.)

6.4 Varhaiskasvatuksen kansallinen laadun arviointi

Valtakunnallisen varhaiskasvatusta ohjanneen asiakirjan, Varhaiskasvatussuunnitel-
man perusteet 2005 tarkoitus on ollut ohjata myds varhaiskasvatuksen laadun kehitta-
misté ja jatkuvaa toiminnan arviointia. Sen avulla on nostettu esiin toiminnan vah-
vuuksia ja toisaalta taas tunnistettu kehittdmistarpeita. Kuntien tehtavé on arvioida pal-
velun laatua jatkuvan yhteiskunnallisten ja kulttuuristen muutosten pyorteissa kéyttaen
apuna tehtyja suunnitelmia. Hallinnollisten paatosten lisaksi myos poliittisten paatta-
jien sitoutumisella prosessiin on merkitysta. (Sosiaali- ja terveysalan tutkimus- ja ke-
hittdmiskeskus 2005, 8, 45.)

Laatuajattelu rantautui Suomeen tavallaan Euroopan komission lastenhoitoverkoston
kautta, kun julkaistiin Lasten paivahoidon ja esiopetuksen laatutavoitteet vuonna 1996.
Taman jalkeen on Suomessa toteutettu laajaa kansallista varhaiskasvatuksen laadun-
arviointia. Laatu on subjektiivinen kokemus ja voidaankin miettid, onko sille olemassa
valideja mittareita. Suomessa toteutetussa viimeaikaisessa laadun mittaamisessa on

korostettu ndkdkulmaa, jossa muodostetaan monien eri toimijoiden ndkemyksisté yh-
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teinen kasitys. Laaja-alainen asiantuntijatieto yhdistetd&dn nain myos kentén toimijoi-
den n&dkemyksiin ja samalla huomioidaan subjektiivisten ja kulttuuristen kokemusten
merkitys. (Hujala & Turja 2012, 313,314.)

Suomalainen varhaiskasvatuksen laatututkimus on 2000-luvun alusta k&yttanyt mitta-
ria, joka on perustunut varhaiskasvatuksen puitetekijéat, vélilliset tekijat, prosessitekijat
ja vaikuttavuustekijat kokoavaan laadunarviointimalliin. Puitetekijat mittaavat laaduk-
kaan toiminnan edellytyksia, kuten tiloja, ryhmatoimintoja, ihmissuhteiden pysyvyytta
jayleensd ympériston turvallisuutta. Vlilliset tekijat arvioivat henkiloston ja vanhem-
pien kasvatusyhteistydn merkitystd, vasutydskentelyn toimivuutta, henkiloston osaa-
mista ja tyOyhteison toimintoja seka johtajuutta. Prosessitekijat arvioivat vuorovaikut-
teisuuden kokemusta, kuten lapsen omia aloitteita ja itsendisia ratkaisuja ja vaikutta-
vuustekijat mittaavat suoraan lapsen ja vanhempien kokemusta varhaiskasvatuksen
laadusta. Tahan liittyy Kiinteésti paitsi asiakastyytyvaisyyden ké&site myos lapsen ko-
kemukset omasta oppimisestaan ja kehityksestdan. (Hujala & Turja 2012, 317.)

Tutkimus on avannut kasityksié varhaiskasvatuksen vahvuuksista ja toisaalta tuonut
esiin kehittdmistarpeita. Tarkedd tietoa on saatu myo6s vastaajaryhmien arvioin-
tieroista. Henkilostd on arvioinut tutkimuksissa lapsivasujen laatimisen koko laadun
nimenomaisena vahvuutena, kun taas vanhempien kokemus on ollut painvastainen.
Lasten henkilokohtaiset varhaiskasvatussuunnitelmat néhtiin vanhempien keskuu-
dessa tarkeiksi kehittdmien kohteiksi. (Hujala & Turja 2012, 326.)

Laadunarviointi luo pohjan toiminnan pedagogiselle kehittdmiselle. My0s varhaiskas-
vatuslaki tulee edellyttdmaan tarkkaa ja jatkuvaa toimintojen seurantaa, arviointia ja
kehittamistd. Vaatimukset laadun arvioinnista perustuvat jo kansainvélisiin vaatimuk-
siin ja yleisesti lakiuudistuksen tarpeen arvioiminen perustuu erilaiseen vertailuun
(Tala 2005, 101). Kansallisen laadunarviointimme, samoin kuin uuden lakimme val-
mistelun perustana onkin ollut kansainvélisten, erityisesti EU:n ja Pohjoismaiden var-

haiskasvatuksen suuntalinjat.
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7 VARHAISKASVATUSSAANTELYN KANSAINVALISET
SUUNTALINJAT

Kansainvélinen lainsédadént6 ja ohjaus vaikuttavat kansalliseen lainsdddantéomme ja
sitd kautta varhaiskasvatuspalvelun muotoutumiseen maassamme. EU-tasolla varhais-
kasvatus on jasenvaltioiden vastuulla. EU on asettanut paivahoidolle ja esiopetukselle
erilaisia laadullisia tavoitteita ja kehittdnyt tasa-arvo-ohjelmia. EU:n koulutuspolitiik-
kaa ohjaa linjaus eurooppalaisen koulutusyhteistyon strategisista puitteista, jotka ka-
sittdvat myos varhaiskasvatuksen ja maadrittelevat tavoitteet, joiden mukaan vuoteen
2020 mennesséa vahintdan 95 % 4 vuotta tayttaneista tulisi osallistua varhaiskasvatuk-
seen ennen varsinaisen oppivelvollisuuden alkua (EUVL 2009/C 119/02). Pohjois-
maissa varhaiskasvatuksesta vastaavat yleisesti kunnat ja saantely palvelusta on la-
eissa. Erojakin on, esimerkiksi varhaiskasvatuksen hallinnossa, maksukéytannoissa,

arvioinnissa ja kelpoisuusvaatimuksissa.

7.1 Pohjoismainen vertailu

Hallinnollisesti varhaiskasvatuspalvelu on I&himpéand toisiaan Suomessa, Ruotsissa ja
Norjassa, joissa kaikissa palvelu on siirretty opetukseen liittyvan ministerion alaisuu-
teen. Suomessa siirto tapahtui 1.1.2013 sosiaali- ja terveysministeriosta opetus- ja kult-
tuuriministerioon (Laki lasten paivahoidosta 36/1973, 2:8 8). Tanskassa toteutuu edel-
leen palvelun hallinnointi sosiaalipuolella. Suomessa varhaiskasvatuspalveluiden jar-
jestamiseen osallistuu selvasti vahemman lapsia kuin muissa Pohjoismaissa, seikka,

jonka selittdd Suomen kotihoidon tuen jérjestelméa (Eskelinen 2014, 48).

Kelpoisuusvaatimuksien suhteen kaytdnnot ovat hyvin kirjavia. Ruotsissa ja Norjassa
varhaiskasvatuksen opettaja vastaa pedagogisesta toiminnasta, kun taas Suomessa télla
hetkell& ovat kunnat paattaneet toimintaohjeista ja kdytannot ovat vaihdelleet kunnit-
tain. Ainoastaan Suomessa méaéritellddn kasvattaja/lapsi -suhdelukua tarkkaan. Nor-
jassa lasten mééara on kasvussa ja suhdeluvusta onkin ehdotettu saadettavéksi lailla.
Ruotsissa paikallisten viranomaisten laadun valvonta ja tarkkailujarjestelmét ovat

omaa luokkaansa ja pitavatkin ryhmakokojen hallitsemattoman kasvun kurissa. Tans-
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kassa paljon valtaa on annettu kunnille. Ne paattavat henkilostomitoituksista ja ope-
tussuunnitelman laatiminen on paikallisten yksikoiden velvollisuus. Opetussuunnitel-
mat ovat velvoittavia Norjassa ja Ruotsissa kun taas “oma Vasumme” on ollut tahan

mennessa suositusluonteinen. (Eskelinen 2014, 48.)

7.1.1 Ruotsi - sd&nndllisen valvonnan ja arvioinnin korostus

Ruotsin varhaiskasvatusta hallinnoi opetusministerid (Utbildningsdepartementet) ja
lainsaadanto 16ytyy koululaista (Skollag 800/2010). Toimintaa ohjataan opetusminis-
terion alaisen viranomaisen laatimien ja asetuksena annettavien valtakunnallisten ope-
tussuunnitelmien avulla. Palvelua tarjotaan tarpeen mukaan aina 1-vuotiaasta lahtien,
ty6ttdmien tai perhevapailla olevien vanhempien lapsille osapéivaisend. Vuodesta
2010 lahtien 3 - 5 -vuotiaat lapset ovat olleet Ruotsissa oikeutettuja 15 tuntia viikossa
kestavaan ilmaiseen varhaiskasvatukseen. Yksikon johtajalta vaaditaan pedagoginen
osaaminen. Pedagogisesta toiminnasta vastaa varhaiskasvatuksen opettaja, jonka tut-
kinto on alempi yliopistollinen tutkinto. Lastentarhanopettajilla on toisen asteen tut-
kinto. Ruotsin varhaiskasvatuksen henkilostomitoitusta ei yksityiskohtaisesti mééara-
tyin luvuin saadella. Erityispiirteend ruotsalaisessa varhaiskasvatuksessa on pyrkimys
palvelun laadun kehittamiseen saénndllisen valvonnan ja arvioinnin avulla. Toimintaa
valvoo varhaiskasvatuksen osalta koulutuksen arviointivirasto. Erityisesti yksityisen,
mutta my6s kunnallisen palvelun parissa on suuria laatueroja, joita pyritdén tasoitta-
maan tarkastuskaynnein, haastatteluin ja tarvittaessa jopa uhkasakon voimin. (Skollag
800/2010, 1:1,3,11 §, 26: 2-28 §; Kahiluoto 2014, 45.)

7.1.2 Norja - kohti saantelyé suhdeluvuista

Norjassa varhaiskasvatusta on hallinnoinut opetus- ja tiedeministerié (Kunnskapsde-
partementet) vuodesta 2005 alkaen ja péivahoitoa sééntelee laki lastentarhoista, jolla
on luotu sd&dokset kasittden pedagogisen lastentarhatoiminnan ja perhepaivahoidon,
mutta jattden kuitenkin lain piiristd pois kouluun liittyvan iltapdivakerhotoiminnan.
Kunnat tarjoavat paikan kaikille alle kouluikaisille ja opetus- ja tiedeministerio laatii
valtakunnallisen velvoittavan suunnitelman lastentarhoille. (Lov om barnehager,
64/2005, 1,2 §.)
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Norjassa henkildston kelpoisuuden ja johdon suhteen laki velvoittaa seké pedagogisen
etta hallinnollisen johdon maaraamisesta. Pedagogisen johtajan on oltava paasaantoi-
sesti varhaiskasvatuksen opettaja, joka voi toimia my0s paivittdisen toiminnan johta-
jana. Merkillepantavaa on, ettd henkilostosta jopa 45 %:lla ei ole lasten kasvatukseen
tai hoitoon liittyvad koulutusta. Kunta ja ministerid voivat myontaa erivapauksia kel-
poisuusvaatimuksiin. Henkiléston ja lasten vélinen suhdekaan ei ole aivan tarkkaan
maadritelty talla hetkelld, mutta Norjassa lasten maara suhteessa henkiléstéon on kas-
vussa ja ministeriolle onkin jatetty mietinto ja ehdotus suhdeluvun sééantelysta laissa.
(Kahiluoto 2014, 46.)

7.1.3 Tanska - vahva sosiaalinen painotus

Tanskassa varhaiskasvatuksen hallinnollinen vastuuvirasto on vaihtunut vuoden 2011
jalkeen jo kolmesti. Vuodesta 2014 alkaen toiminnasta on vastannut lapsi-, tasa-arvo-
, Integraatio- ja sosiaaliministerio (Ministeriet for born, ligestilling, integration og so-
ciale forhold) ja s&é&ntely on pdivahoitolaissa niin péivahoidon kuin kerhotoiminnan
tai kouluun liittyvan iltapaivakerhotoiminnan osalta. Kaikilla lapsilla on Tanskassa oi-
keus osallistua toimintaan. Kunnat vastaavat toiminnasta joko péivakodeissa tai per-
hepéivahoidon muodossa. Tanska poikkeaa ohjauksen suhteen siing, etta kansallisella
tasolla ei ole laadittu opetussuunnitelmaa, vaan ne on jatetty yksikdiden huoleksi ja
jaoteltu ikaryhmittéin laadittaviksi. (Dagtilbudsloven 668/2011, 1,2 8.)

Tanskan varhaiskasvatuksen erityispiirteend on vahva kielellisen kehittymisen paino-
tus, tukeminen ja arviointi. Tanskassa laki ei saantele varsinaisesti henkildston raken-
teesta tai kelpoisuudesta, mutta kyllékin tarkkaan perhepdivahoidon lapsiryhmén
koosta, joka yhdell& hoitajalla omat lapset mukaan lukien on enintdén viisi lasta. Li-
séksi voi olla kuntakohtaisia ohjeistuksia ryhméakoosta ja henkilomaéristé ja paikalli-
nen viranomainen Tanskassa valvookin palvelun toimivuutta ja toteuttamista. Tans-
kassa henkil6stolle sallitaan pedagogisen koulutuksen lisaksi muunkinlainen koulutus
kuten ladkari, sairaanhoitaja tai sosiaalityontekija. Palvelun sosiaalinen painotus Tans-
kassa on siis vield vahva. (Dagtilbudsloven 668/2011, 3, 5-6 §; Kahiluoto 2014, 47.)
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7.2 Euroopan unionin strategiset puitteet

EU-tasolla varhaiskasvatus kuuluu jasenvaltioiden toimivaltaan, vaikka EU tukeekin
varhaiskasvatuksen laadun kehittamiseen pyrkivéaé tutkimusta ja lisaa sita kautta yh-
teisty6té ja yhteisia toimintatapoja. EU on suosituksissaan painottanut seké lastenhoi-
tojarjestelman paikkamaarien lisddmista etta varhaiskasvatukseen osallistuvien lasten
prosentuaalisen maadran lisddmista jasenvaltioissa. Jasenvaltiot ovat velvoitettuja huo-
mioimaan talouspolitiikan kautta tulevan EU:n ohjauksen toimissaan. EU Komissio
on tiedonannossaan todennut, ettd laadukkaalla varhaiskasvatuksella edistetédan tasa-
puolisuutta ja luodaan parhaat mahdolliset lahtokohdat lasten tulevaisuudelle (KOM
66/2011). Euroopan Y hteiso laati vuonna 1996 lasten paivahoidon ja esiopetuksen laa-
tutavoitteet. Toimintaohjelman tavoitteissa mainittiin jo tuolloin henkilokunnan maa-
raa ja koulutusta koskevia paamaaria seka vanhempien osallistumiseen liittyvia tavoit-
teita paivahoitoprosessia arvioitaessa. Asiakirjan tavoitteet saivat vain vahédn huomiota
Suomessa. (Polvinen 2014, 49, 51.)

EU:n viralliset strategiset puitteet annetaan koulutusneuvoston kymmenvuotisessa
suunnitelmassa, eurooppalaisen koulutusyhteistyon strategisissa puitteissa, ET2020
asiakirjassa (EUVL 2009/C 119/02), jossa varhaiskasvatuksen osalta asetetaan tavoit-
teiksi parantaa sek& laatua ettd tehokkuutta kiinnittdmalla erityistd huomiota perustai-
tojen vahvistamiseen. Suunnitelma pyrkii edistimaén tasapuolisuutta ja sosiaalista yh-
teenkuuluvuutta. Eriarvoisuutta on pyrittdva vahentdaméén ja on annettava mahdolli-
simman monille mahdollisuus tasokkaaseen varhaiskasvatukseen. Tavoite on laskea
koulunkdynnin keskeyttavien osuutta alle 10 prosenttiin ja tahan on todettu varhais-
kasvatukseen suunnatuilla toimenpiteilld olevan vaikutusta. Varhaiskasvatuksella on
merkitysta osaavan tydvoiman kehittamisessa. Myds vanhempien mahdollisuus yhdis-
taa perhe- ja tydelama lisdéntyy varhaiskasvatuspalvelun kehittdmisen myota. Toi-
meenpanon varmistamiseksi on EU:ssa sovittu tavoite- ja vertailuarvoista. Vuoteen
2020 mennessa vahintadn 95 % nelivuotiaista tai sitd vanhemmista alle kouluikaisista
tulisi olla varhaiskasvatuksen piirissa. Seurantaa suoritetaan monitorointiraporteilla ja
vuoden 2012 tilanne olikin se, ett& osallistumisprosentti varhaiskasvatukseen oli EU:n
keskiarvona 92,3 % kun taas Suomen vastaava luku 73,1 %. (EUVL 2011/C 175/03,
10 - 12; EUVL 2009/C 119/02; KOM 66/2011; Polvinen 2014, 50.)
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7.3 OECD:n kehittdmishankkeet ja varhaiskasvatuksen arviointi

Taloudellinen yhteisty6- ja kehittdmisjarjest6 OECD on suorittanut maakohtaisia
teema-arviointeja varhaiskasvatuksen parissa ja toteuttanut erilaisia kehittdmishank-
keita. Jasenmaiden yhteistyon kehittdmiseksi on perustettu verkosto OECD ”Network
on Early Childhood Education and Care, ECEC.” Vuosina 2009 - 2011 toteutettiin
laatuhanke, jonka loppuraportti vuonna 2012 muodosti varhaiskasvatuksen laadun ké&-
sikirjan. Taman jasenmaille tarkoitetun tyovalineen lisaksi luotiin kansalliset maapro-
fiilit. Suomen profiilissa korostettiin henkildstén osaamisen, koulutuksen ja tydolojen
parantamista (Kahiluoto 2014, 52.)

OECD:n teema-arvioinneissa Suomen vahvuutena néhtiin varhaiskasvatuksemme uni-
versaalina palveluna. Subjektiivinen paivéhoito-oikeutemme on antanut jokaiselle
mahdollisuuden osallistua péivahoitoon ja ndin edistanyt tasa-arvoa. Suomi on saanut
my®os kiitosta opetuksen muodostamasta ehedstd kokonaisuudesta seka siitd, etta eri-
tyista tukea tarvitsevat lapset osallistuvat paivahoitoon muiden mukana, peruspalve-
luun yhdistettynd. Myds henkilostomitoituksessa ja henkildston kelpoisuusvaatimuk-
sissa huomioidut seikat on nahty vahvuuksinamme. Toisaalta kehittdmistarpeena mai-
nittiin valtakunnallisen, toiminnan sisaltoa ohjeistavan suunnitelman laatiminen. (Ka-
hiluoto 2014, 52.)

Laatuhankkeen raportissa viivan alle jai monessa suhteessa positiivisia huomioita.
Suomi kuuluu varhaiskasvatushenkiloston koulutustason ja henkildstomitoituksen
suhteen OECD:n kérkikastiin, vaikka OECD:n tavoitteen mukaan puolella henkilo-
kunnasta kuitenkin tulisi olla alempi korkeakoulututkinto. Taméan mittarin mukaan
Suomi ei paase OECD:n asettamaan tavoitteeseen. Laadun varmistamiseksi raportin
mukaan Suomen tulisi keskittyd henkildston osaamisen vahvistamiseen taydennys-
koulutuksen muodossa ja myds nuorten miesten houkuttelemiseen varhaiskasvatuksen
parissa tydskentelyyn. OECD on kiinnittdnyt EU-arviointien lailla huomiota Suomen
alhaisiin osallistumisprosentteihin. N&ihin kuitenkin lienee syyn& Suomen tehokas ko-
tihoidon tuen jarjestelma. (Kahiluoto 2014, 52, 56.)

Laadunvalvonta ja toiminnan kehittdminen ovat kansainvélisesti varhaiskasvatuksen

keskeisempid tavoitteita Euroopan unionin tasolla. Pohjoismaista erityisesti Ruotsi on
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kehittanyt varhaiskasvatuksen laatua ja pyrkinyt poistamaan laadullisia tasoeroja ni-
menomaan arviointiin panostamalla. Uuden varhaiskasvatuslain tarkeita uudistuksia
onkin toiminnan tavoitteellisuuden, suunnitelmallisuuden ja nimenomaan arvioinnin
merkityksen korostaminen. Nykyinen paivéhoitolakimme on séénnellyt kuntien vel-
vollisuudesta valvoa palvelun laatua, mutta tarkkoja vaatimuksia ja maarittelyja arvi-
oinnista ei ole lakiin siséltynyt. Hallintojarjestelman yhdenmukaistamisen loppuun-
saattaminen uuden lain my6ta edistanee myds tavoitteellisuuden ja arviointien toteu-

tumista.

8 LAINSAADANTO JA VALVONTAJARJESTELMA

Varhaiskasvatuksen sdéntelyn perusta on Yhdistyneiden Kansakuntien lapsen oikeuk-
sien sopimus (LOS). Kansallisen lainsdddannon raamit varhaiskasvatukselle luodaan
perustuslaissamme 731/1999 seka yli 40-vuotiaassa laissa lasten paivéahoidosta
36/1973 (1.8.2015 alkaen varhaiskasvatuslaki 36/1973). Asetus lasten pdivahoidosta
madrittelee péivéhoitopaikan hakemisesta, paivakodin ja perhepéivéhoidon henkilo-
kunnan ja lasten méarasta sekéd kunnan velvoitteesta suorittaa tarvittaessa paivahoito-
paikassa tarkastus. Luvussa on koottu varhaiskasvatuksen keskeisin saantely. (Asetus
lasten péivahoidosta 239/1973, 2, 6, 8,11 §; Laki lasten padivahoidosta 36/1973, 2:8, 9
8.)

8.1 Varhaiskasvatuksen séadosperusta ja valvontajarjestelma

Kansainvilisista sopimuksista varhaiskasvatuksen kannalta tarkein on Yhdistyneiden
Kansakuntien lapsen oikeuksia koskeva yleissopimus (SopS 59 - 60/1991), joka Suo-
messa tuli voimaan 1991 ja koskee alle 18-vuotiaita henkil6itd. Sopimus on Geneven
sopimusten ohella maailman laajimmin ratifioitu ihmisoikeusasiakirja. Ihmisoikeus-
sopimuksista my6s Yhdistyneiden Kansakuntien taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyk-
sellisia oikeuksia koskeva sopimus ulottuu varhaiskasvatuksen aihepiiriin ja hallituk-

sen esitys perustuslakien perusoikeussadnngsten muuttamisesta nostikin esiin kansal-
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lisen perusoikeusjarjestelmédémme sek& kansainvalisten sopimusten ihmisoikeusvel-
voitteiden ldhentdmisen (He 309/1993 vp). Perustuslakimme 731/1999 sekd asetus
239/1973 ja laki lasten péivahoidosta 36/1973 (1.8.2015 alkaen Varhaiskasvatuslaki

36/1973), muodostavat kansallisen saantelymme.

Vuodesta 2013 toiminnan ohjaus ja valvonta ovat olleet opetus- ja kulttuuriministerion
tehtdvand. Asiantuntijavirastona on ollut hallinnonalan siirrosta huolimatta Tervey-
den- ja hyvinvoinnin laitos, joka on hoitanut tehtévid yhdessd Opetushallituksen
kanssa. Varhaiskasvatuksen kehittdmista ja eri tahojen yhteistyon vahvistamista varten
perustettiin vuonna 2004 Varhaiskasvatuksen neuvottelukunta, jota koskeva asetus
ajanmukaistettiin hallinnonalasiirron yhteydessa vuonna 2012. (Valtioneuvoston ase-
tus varhaiskasvatuksen neuvottelukunnasta 524/2004, 2 §; Valtioneuvoston asetus var-
haiskasvatuksen neuvottelukunnasta 1032/212, 2 8.)

8.1.1 Yhdistyneiden Kansakuntien lapsen oikeuksien sopimus

Tarkeitd periaatteita YK:n lapsen oikeuksien sopimuksessa ovat lapsen edun liséksi
syrjinnédn kieltdminen ja lapsen omien mielipiteiden huomioiminen. Sopimuksen oi-
keudet tulee taata kaikille lapsille yhdenmukaisesti. Sopimusvaltioiden tulee huoleh-
tia, ettd lasten huolenpidosta vastaavat laitokset ja palvelut noudattavat viranomaisten
antamia maarayksia niin, ettd toimissa huomioidaan ensisijaisesti lapsen etu ja kiinni-
tetddn huomiota turvallisuuteen, henkilokunnan méaréan seka riittdvaan valvontaan.
Lapselle, joka kykenee oman kehitystasonsa ja ikansd huomioon ottaen muodosta-
maan nakemyksensd omista asioistaan, on annettava mahdollisuus vapaasti ilmaista
mielipiteensa ja vaikuttaa itsedén koskevaan péaatoksentekoon. Vanhempien lastenkas-
vatustehtdvaa tulee tukea ja varmistaa, ettd vanhemmilla on oikeus hyédyntaa heille
tarkoitettuja lastenhoitopalveluita ja -laitoksia. Henkisesti tai ruumiillisesti vammaisen
lapsen erityistarpeet tulee huomioida niin, ettd hdnen mahdollisuuttaan osallistua ja
sopeutua ymparoivaan yhteiskuntaan tuetaan. Sopimusvaltioiden tulee myods tukea
lapsen oikeutta saada opetusta tarvittaessa Kielelliset ja etniset vdhemmistdoryhmat
huomioiden. Varhaiskasvatuksen kannalta huomioitavaa on se, ett4 valtiot tunnustavat

lapsen oikeuden vapaa-aikaan, leikkimiseen ja virkistystoimintaan sekd monimuotoi-
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seen osallistumiseen yhteiskunnassa. Varhaiskasvatuslain tyéryhmén esitys on lapsi-
asiavaltuutetun mielestd padosin huomioinut lapsen oikeuksien sopimuksen perustana
lakiuudistukselle. (Opetus- ja kulttuuriministerio 2014a, 15; YK:n lapsen oikeuksia
koskeva yleissopimus, 1991, artikla 2,3, 12, 18, 23, 28, 30, 31.)

Haettaessa legitimiteettid eli ”lainvoimaa” péivdhoidon pelisddnnoille ja normatiivi-
sille ohjeille pohjataan usein nimenomaan YK:n lapsen oikeuksien sopimukseen.
(Mahkonen 2013, 31). Sopimus sisaltad useita ulottuvuuksia liittyen lapsen etuun ja
universaaleihin oikeuksiin. (Kuva 2). Uudessa laissa korostuvat erityisesti tasa-arvon
ja itsemadrédamisen nakokohdat sekd perheyhteisonkin kokonaisuuden korostaminen.
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Kuva 2. YK:n lapsen oikeuksien sopimuksen ulottuvuudet. (Mahkonen 2013, 33).

8.1.2 Yhdenvertaisuus ja sivistykselliset oikeudet perustuslaissa

Perustuslaki nykyiselld&n astui voimaan 1.3.2000 ja se onkin edennyt kohti kansain-
valisia ihmisoikeusvelvoitteita huomioivaa ndkemystd. Varhaiskasvatuksen térked
paédmaara on yhdenvertaisuus. Perustuslakimme korostaa yhdenvertaisuutta yleensa ja
myas yhtaldistd mahdollisuutta perusopetukseen ja itsensé kehittdmiseen. Myos oikeus

kielelliseen yhdenvertaisuuteen perustuu perustuslakiin ja ulottuu varhaiskasvatuksen
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séantelyyn saakka. Viittomakieltd k&yttavien oikeudet taataan lailla. Julkinen valta tu-
kee perheiden ja lapsen huolenpidosta vastaavien mahdollisuutta turvata lapsen hyvin-
vointia ja kasvua. Varhaiskasvatuspalvelu on erinomainen esimerkki perheita tuke-
vasta palvelujarjestelmasta. Viime kadessa julkinen valta turvaa kaikkien perusoikeuk-
sien ja ihmisoikeuksien toteutumisen. (Perustuslaki 731/1999, 2:6, 16, 17, 19, 22 §8.)

8.1.3 Pdivahoitolain saédntely sosiaalihuollon lainsdaddannon taydentaména

Paivahoidon perustehtdva on tukea paivahoidossa olevien lasten perheitd kasvatusteh-
tavassd, edistaa lapsen tasapainoista kehitysta ja tarjota oppivelvollisuusik&dd nuorem-
mille lapsille — olosuhteiden vaatiessa myds vanhemmille - hoitopaikka sind vuoro-
kauden aikana, jona sitd tarvitaan joko péivakotihoitona, perhepéivahoitona, leikkitoi-
mintana tai muuna pdaivahoitotoimintana. Laki korostaa lampimien ihmissuhteiden,
monipuolisen, kehitysta tukevan toiminnan ja yksiléllisyyden huomioonottamista ja
nakee paamaarana lasten kasvattamisen yhteisvastuullisuuteen seké elinympériston
vaalimiseen. Td&m& ns. kasvatustavoitepykéld lisattiin lakiin 1983 (Anttila, Laes &
Suomala 2001, 20). Paivahoidon itsessaan tulee olla terveydellisilta ja muilta olosuh-
teiltaan lapsen hoidolle ja kasvatukselle sopiva. Erityistéd tukea tarvitseva lapsi tulee
ottaa huomioon ja lapselle pitdd hoidon ja kuntoutuksen yhteensovittamiseksi laatia
kuntoutussuunnitelma yhteistydssé lapsen vanhempien ja tarpeen mukaan kunnan so-
siaalihuollon, terveydenhuollon sek& koulutoimen kanssa. Vuonna 2007 pdivahoitola-
kiin lisatyn saannoksen mukaan kunnan kéytettavissa tulee olla tarvetta vastaavasti
erityislastentarhanopettajan palvelut. (Laki lasten paivahoidosta 36/1973, 1:1,2, 4a,
6,7 8; Mahkonen 2013, 40.)

Kunnat ovat velvollisia huolehtimaan paivéhoidon jarjestdmisesta kunnassa esiintyvan
tarpeen vaatimassa laajuudessa myds niin, etta lapsella on mahdollista saada hoito &i-
dinkielelldan; suomen-, ruotsin- tai saamenkielelld. Kunta voi jérjestaa palvelun itse,
yhdessa muun kunnan tai kuntien kanssa, olemalla jdsenend toimintaa hoitavassa kun-
tayhtymassé tai ostopalveluna hankkimalla palveluja valtiolta, toiselta kunnalta, kun-
tayhtymalta tai muulta julkiselta tai yksityiseltd palvelujen tuottajalta. Kunnalla on
my6s mahdollisuus antaa palvelunkayttdjalle sosiaali- ja terveydenhuollon palvelu-

setelistd annetun lain mukaisen palvelusetelin ja paattdd niistd yksityisen palvelun
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tuottajista, joiden palvelujen maksamiseen asiakas voi kayttda palvelusetelid. (Laki
lasten paivahoidosta 36/1973, 1:4 §, 2:10,11 §.; Laki sosiaali- ja terveydenhuollon pal-
velusetelistd 569/2009, 2, 4 8.)

Asetuksella sdédetdén paivahoidon hakuajoista. Se maérittelee myds hoitopéivan pi-
tuudesta joko koko- tai osapaivaisena seké henkilomitoituksesta paivakodissa ja per-
hepéivakodissa. (Asetus lasten péivahoidosta 239/1973, 2, 4, 6, 8 8.)

Paivahoitolaissa on sadnnelty kaikkien alle kouluikaisten lasten vanhempien oikeu-
desta paivéhoitoon. Tdmé ns. subjektiivinen paivéhoito-oikeus on ollut Suomen lain-
sédadannossa vuodesta 1996 ja sen mukaan perheilld on oikeus kunnan jarjestamaén
paivahoitopaikkaan riippumatta perheen sosio-ekonomisesta asemasta tai asuinpai-
kasta. Kevaalla 2015 hallituspuolueet luopuivat rakennepoliittiseen ohjelmaan kuulu-
vista esityksistd, joiden mukaan kotihoidon tuen jakamista vanhempien kesken muu-
tettaisiin ja paivahoito-oikeutta rajoitettaisiin osa-aikaiseksi perheen niiden lasten
osalta, joiden perheessa hoidetaan muuta lasta kotona erilaisilla perhevapailla ja -
etuuksilla. Kuten aiemminkin on jo todettu, vaalien jalkeen poliittisen ympariston
muuttuessa rajoitukset otettiin uudelleen esiin. (Laki lasten péivahoidosta 36/1973,
2:11 §; Opetus- ja kulttuuriministerié 2015, 19, 20; Opetus- ja kulttuuriministerion

www-sivut 2014.)

Hallinnon siirtyessé opetus- ja kulttuuriministeridlle vuonna 2013 paivahoitolakiin
siirtyi sddnnoksia sosiaalihuoltolaista koskien viranomaisten toimivaltaa, henkilokun-
nan kelpoisuusvaatimuksia, kunnan péivahoidon jéarjestamistapoja ja yksityista paiva-
hoitoa. Sdannokset nakyvat laissa viittauksina sosiaalihuoltolakiin 710/1982. Asiakas-
lahtoisyyden ndkokulma on kirjattuna lakiin. Asiakkaan kohtelusta, osallistumisesta ja
oikeusturvasta saddetaan laissa niin viranomaisen tuottaman kuin yksityisenkin jarjes-
tdman sosiaalihuollon piirissé, johon paivéhoitopalvelu on kuulunut. Laki méaarittelee
myas salassa pidettévisté tiedoista (Laki lasten paivahoidosta 36/1973, 1:4a §, 8-10 §,
3:15 - 18 §; Laki sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista 812/2000, 1:1,2 §,
2:4,7 8§, 3:14,15 §; Pekuri 2014, 26; Sosiaalihuoltolaki 710/1982.)
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Hallinnollisia teht&via ja johtotehtévia hoitaville henkil6ille on asetettu laissa kelpoi-
suusvaatimuksia, samoin kuin lastentarhanopettajille, 1ahihoitajille, perhepdivéhoita-
jille ja sosiaalihuollon erityistyontekijoille, jotka kaikki voivat toimia varhaiskasva-
tuksen parissa joko julkisten tai yksityisten palvelujen piirissa. Kelpoisuusvaatimuk-
sista on voitu tilapaisesti poiketa jopa vuoden ajaksi. Kelpoisuusvaatimuksia on selvi-
tetty kohdassa 6.3. (Laki sosiaalihuollon ammatillisen henkildston kelpoisuusvaati-
muksista 272/2005, 1, 7,8,10, 12,15,16 §.)

Paivahoidossa kaytettavista maksuista sdéntelee niistakin vielé sosiaali- ja terveyden-
huollon piiriin kuuluva laki asiakasmaksuista. Laissa on sddnnokset maksujen maaray-
tymisen perusteista esimerkiksi kokopaivéisen tai osapaivéisen osallistumisen mu-
kaan. Asiakasmaksut méaraytyvat paivahoitotarpeen, perheen koon ja tulojen perus-
teella. Asiakasmaksuja on selvitetty kohdassa 6.2.3. (Laki sosiaali- ja terveydenhuol-
lon asiakasmaksuista 734/1992, 7a §; Pekuri 2104, 27.)

Yksityisena jarjestetystd palvelusta saannelldén paivahoitolain lisaksi sosiaalipalvel-
luiden lainsd&dénnossa, jossa madritelladn velvoitteista yksityisen palvelun tuottami-
sessa, yleisesti toiminnan edellytyksistd, omavalvontasuunnitelmasta ja laadullisista
seikoista. Erikseen sadnnellddn myos lupa- ja ilmoitusmenettelyistd seké valvonnasta.
Kohdassa 6.2.2. on selvitetty yksityisen palvelun ja kotihoidon séédntelya. (Laki yksi-
tyisisté sosiaalipalveluista 922/2011, 1:1 §, 2:6 §, 3:11 §, 4:158.)

Yli 40 vuotta vanha laki on sisaltanyt paljon viittauksia sosiaalipuolen lainsaadantoon
ja tarve ajanmukaistamiseen on ollut ilmeinen. Monet péivéhoitolain pykalat ovat vai-
kuttaneet moniselitteisilta ja tulkinnanvaraisilta. Lasten maaraa, paivahoidon olosuh-
teita, ravintoa ja paivéhoidon jarjestdmisen ajankohtaa saéntelevien pykalien on kat-
sottu olevan hyvin epamaéardisia ilmaisultaan (Mahkonen 2013, 40 — 43). Myds vuo-
ropaivahoitoon liittyvan séantelyn tarkennuksia on lakiuudistuksen yhteydessa toi-
vottu. Uudistettu paivahoitolaki muuttui nimikkeeltddn 1.8.2015 varhaiskasvatus-

laiksi.
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8.2 Varhaiskasvatuksen ohjaus, valvonta ja kehittdminen Suomessa

Yleinen suunnittelu, ohjaus ja valvonta siirtyivat 1.1.2013 opetus- ja kulttuuriministe-
ridlle. Opetustoimen lainsdéddanndssa ei vield kuitenkaan ole ollut kaikkia tarvittavia
sédannoksia varhaiskasvatuspalveluun liittyen. Aiemmin paivahoidon hallinnosta vas-
tannut sosiaali- ja terveysministerio on edelleen vastuussa paivéhoidon vaihtoehtoisten
taloudellisten tukien valtionhallinnon tehtévistd. P&ivahoidon hallinnossakin Tervey-
den ja hyvinvoinnin laitos sek& Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto ovat
opetushallituksen sijaan toimineet valvovina, tilastoivina ja toiminnan kehittdmista ja
tutkimusta tukevina asiantuntijavirastoina. Varhaiskasvatuslain on tarkoitus saattaa
loppuun ministerion muututtua myos virastoihin ja valvontaan liittyva muutos. (Laki
lasten paivéhoidosta 36/1973, 2;8 §; Kahiluoto, 2014, 26 - 28.)

8.3 Varhaiskasvatuksen neuvottelukunta ja kehityksen suuntaviivat

Varhaiskasvatuksen kehittdmista ja eri sidosryhmien yhteistyon parantamista varten
perustettiin vuonna 2004 varhaiskasvatuksen neuvottelukunta, jonka toiminnasta méaa-
rattiin asetuksella. Asiantuntijaryhman ty6 etenee toimikausittain. Asetus uudistettiin
varhaiskasvatuspalvelun hallinnonalan vaihdon yhteydessa 1.1.2013. Neuvottelunpa-
nossa pyritdan monialaiseen osaamiseen niin, ettd edustettuina ovat hallinnon, tutki-
muksen, koulutuksen, jérjestdjen ja kuntien asiantuntemus. Neuvottelukunnan tehta-
vana on erityisesti varhaiskasvatuksen aseman vahvistaminen yhteiskunnassa. (Valtio-

neuvoston asetus varhaiskasvatuksen neuvottelukunnasta 2012/1032, 1, 2, 3 8.)

Paivahoidon kasvatukselliset tavoitteen on méaritelty jo vuonna 1980 opetusministe-
rion komiteamietinndssa. Vuonna 2007 varhaiskasvatuksen neuvottelukunnan rapor-
tissa tulevaisuuden suuntaviivoiksi mainittiin eri toimijatahojen yhteistyd. Tuolloin
neuvottelukunta visioi kehittamisen edellytykseksi jatkuvan kansallisen ja kansainva-
lisen varhaiskasvatuksen tilan arvioinnin ja kansainvalisten trendien seuraamisen. Ra-
portissa todettiin yksiselitteisesti, ettd laadukas varhaiskasvatus edistaa lasten hyvin-
vointia ja sitd kautta oppimista ja kehittymistd. VVarhaiskasvatuspalvelun perustana ei
saisi olla talouden ja ty6elaman ehdot, vaan aidosti perheiden ja lapsen hyvinvointi.
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Asiantuntijaryhma korosti selvityksesséén riittdvan, koulutetun ja osaavan henkil6-
kunnan tarvetta. Tarkean& painopisteend néhtiin jo tuolloin johtajuuden osaamisen yl-
lapitdminen. Neuvottelukunta esitti toimenpiteina lainsddddnndn uudistamisen paiva-
hoidon henkildston, lasten méaran, erityisté tukea tarvitsevien lasten palvelujen seké
varhaiskasvatussuunnitelman perusteiden osalta. Uuden varhaiskasvatuslain painopis-
teet ovat tanadnkin, vuonna 2015 néissé, jo 2007 suunnitelmaan kirjatuissa seikoissa.
(Alaméki & Keskinen 1996, 65; Sosiaali- ja terveysministerio 2007a, 18, 20; Sosiaali-
ja terveysministerié 2007b, 20,21.)

Paivahoidon ja varhaiskasvatuksen lainsdéadanto seka sen ohjaus ja valvonta ovat siis
olleet hyvin hajanaisia seké hallinnollisen ettd paivahoidon ja esiopetuksen sadntelyn
kahtiajakoisuuden suhteen. Vuonna 2013 l&hdettiin kohti yhtendisempad, kasvatusna-
kdkulmaa korostavaa varhaiskasvatuspalvelua siirryttdessa opetus- ja kulttuuriminis-
terion alaisuuteen. Hallinnollinen pirstaleisuus on nakynyt lainsaddanndssa kuitenkin
kokonaisuudessaan ja erityisesti palvelun ohjauksessa ja valvonnassa. Varhaiskasva-
tuksen aseman vahvistamisen tarpeellisuus on Kiistaton. Uuden varhaiskasvatuslain
tarkoituksena onkin saattaa loppuun paitsi paivéhoitolain ajanmukaistaminen, myaos

ohjausjarjestelmien muutos.

9 LAKIUUDISTUS

Laki lasten péivahoidosta annetun lain muuttamisesta 580/2015 sinet6i lainsdadannon
muutokset 8.5.2015 ja uudistettu laki astui voimaan 1.8.2015. Vanhan, yli 40-vuotiaan
paivahoitolain yksikdan alkuperdinen pykala ei enda sellaisenaan ollut voimassa
vuonna 2015. Varhaiskasvatuslaki 36/1973 on sisallon suhteen paivitetty ja nimikkeel-
tdan uudistunut, hallinnollisia ja pedagogisia seikkoja painottava, lapsen oikeuksia ta-

kaava ja kuntien palvelun tuottamista ohjaava séadds. (Mahkonen 2015, 19, 96).

Luvussa on késitelty esitysluonnokseen annettujen lausuntojen ja asiantuntijahaastat-

telun avulla myds joitain lainvalmistelussa esille tulleita kysymyksia, jotka eivét tassa
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vaiheessa yltdneet sdadostasolle. Néité olivat esimerkiksi henkiloston kelpoisuusvaa-
timusten tiukentaminen ja henkildston rakenne. Subjektiivinen oikeus varhaiskasva-
tukseen on otettu mukaan, koska hallituskauden vaihduttua sen rajoittaminen on nous-

sut vahvasti esille.

9.1 Hallitusohjelmat ja lakiuudistuksen aikataulu

Varhaiskasvatuslakiuudistus perustui paadministeri Kataisen ja paaministeri Stubbin
hallitusohjelmiin sekd Valtioneuvoston paattamaén koulutuksen ja tutkimuksen kehit-
tdmissuunnitelmaan 2011 — 2016. Myds rakennepoliittinen ohjelma on vaikuttanut la-
Kiuudistuksen taustalla. Lain tavoitteeksi mainitaan erityisesti laadukkaan ja saavutet-
tavissa olevan varhaiskasvatuksen ja esiopetuksen takaaminen koko ikéluokalle. En-
simmaisessa vaiheessa tehtiin esitysluonnos uudeksi varhaiskasvatuslaiksi. Luonnos
valmisteltiin opetus- ja kulttuuriministeridssa virkatyona. Esitys pohjautui pééaosin
lainvalmistelutydrynman raporttiin ja siihen annettuihin lausuntoihin (OKM
81/040/2012). Raportti luovutettiin opetus- ja viestintdministeri Krista Kiurulle
21.3.2014. Lakiesityksen paatoksenteko suunniteltiin toteutettavan kahdessa eri vai-
heessa. Hallituskauden vaihduttua poliittinen ymparistd kuitenkin vaikutti lakiuudis-
tukseen kokonaisuutena. Uudistettu varhaiskasvatuslaki astui voimaan 1.8.2015. (HE
341/2014 vp; Opetus- ja kulttuuriministerion www-sivut 2015; VVahanen Sanna henki-
I6kohtainen tiedonanto 11.3.2015.)

Lakihankkeen elinkaari yksinkertaistettuna kasittaa valmistelun, paatoksenteon ja var-
sinaisen lain toimeenpanon eli implementaation. (Kuvio 3.) Varhaiskasvatuslain im-
plementointi eli viranomaisten ja tuomioistuimen toimet lain toteuttamiseksi ja niiden
arviointi jaavat tuonnemmaksi. Tala toteaa kirjassaan vuonna 2001, ettd Suomen val-
tio-oikeudellisessa jarjestelmassé lakihankkeen toinen vaihe, paatoksenteko on ratkai-
seva sen kannalta, millaisen siséllon laki saa ja syntyykd laki ylipdataan (Tala 2001,
24). Toisaalta Konttinen esittdd vuonna 2014 nakemyksen, etté lakien sisalté nykyéaén
muodostuu jo niiden suunnitteluvaiheessa erilaisissa tyoryhmissé ja eduskunnan kan-
sanedustajat on siirretty “katsomon puolelle”, vaikka korkeinta lainsdadantévaltaa

kayttadkin perustuslakimme mukaan eduskunta. Politiikan kyseessé ollessa periaat-
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teelliset padtokset voivat vaihtua ddntd nopeammin” (Konttinen 2014, 17, 137). Var-
haiskasvatuslainkin uudistuksessa hallituskauden vaihtuminen ja poliittisen ympéris-

ton muutos vaikutti alun perin suunniteltuun lakiuudistuksen etenemiseen.

. i Saddoksen toimeenpano
Varhaiskasvatuslain e .
valmistelu | Padtoksenteko - ja toteutus L.
2013 — 2014 - 2015 implementaatio
LAIN VAIKUTUKSET

Kuvio 3. Lakihankkeen elinkaari. (Tala 2001, 24; Tala 2005, 1.)

9.2 Lainvalmistelun yhteiskunnallinen ympaéristo

Kansainvalistyminen ja monikulttuurisuus ovat vaikuttaneet varhaiskasvatuksenkin
toimintaymparistoon. Jo Yhdistyneiden Kansakuntien lapsen oikeuksien sopimus vuo-
delta 1989 painottaa, ettd lainsdadannon valmistelun tulee perustua lapsen edun ensi-
sijaisuuden periaatteelle ja ettd lasta koskevassa paatoksenteossa tulee myos huomi-
oida lapsen oma mielipide (LOS 1989, 3, 12 artikla). Myds perustuslakimme velvoit-
taa kohtelemaan lapsia tasa-arvoisesti yksilGind ja se alleviivaa, etté lasten tulee saada
vaikuttaa itseddn koskeviin asioihin kehitystaan vastaavasti (Perustuslaki 731/1999,
2:6 8). Lain uudistamisen taustaty6té tehnyt valmisteluryhmé painotti liséksi, etté lain
kehittdmisen tarkeitd suuntalinjoja ovat kokonaisuudessaan varhaiskasvatuksen tehta-
van, ideologian ja kasitteiden méaéritteleminen uudelleen, eri asiantuntijatahojen ja vi-
ranomaisten yhteistyon tiivistdminen, ohjauksen, tutkimustiedon hyédyntamisen seké
henkiloston osaamisen kehittdminen sek& erityisesti monipuolisen ja pedagogisesti

laadukkaan varhaiskasvatuspalvelun takaaminen (Alila, Estola & Kinos 2014, 59).



49

Lain valmisteluvaiheessa todettiin ristiriita hallituksen rakennepoliittisen ohjelman ja
varhaiskasvatuslain valilla. Lainsdddannon syntyprosessin taustalla vaikutti vahvasti
hallituksen rakennepoliittinen ohjelma, joka pyrkii talouden kestavyysvajeen poista-
miseen. Ohjelma painottaa yleisella tasolla ammatillisten kelpoisuusvaatimusten val-
jentamista sekd kuntien tehtdvien véhentdmista ja velvoitteiden karsimista silloin, kun
lisdrahoituksesta ei ole paatetty (Valtioneuvoston kanslia 2011, 75). Tyoryhman ra-
portissa/Hallituksen esitysluonnoksessa varhaiskasvatuslaiksi ndihin linjauksiin ei tay-
sin sitouduttu. Varhaiskasvatussuunnitteluvelvoitteet ja kelpoisuusehtojen tiukentami-
nen ovat ristiriidassa hallituksen ohjelman kanssa. Yleisesti lainvalmistelua on kriti-
soitu aikataulusta ja siitd, ettei taloudellisia ja hallinnollisia vaikutuksia ole tarpeeksi

arvioitu (Opetus- ja kulttuuriministerié 2014a, 8).

Hallitusohjelman kustannusneutraaliuden vaatimus, liséresursoinnin puute, asettaa
palveluntuotannolle rajoituksia ja se vaikuttaa jo lain valmistelussa. Jallinojan tutki-
muksessa paivahoidon kehityspiirteistd Suomessa todettiin paivakotitoimintaan myon-
netyn valtion tuen jalkeenjaaneisyys jo 1940-luvulta eteenpain, 1920 — 1930 luvuilla
todettiin paivahoidon olleen suhteellisen hyvin tuettua toimintaa (Jallinoja 1976, 92).
Myos Varhaiskasvatuksen neuvottelukunta selvityksessdén vuonna 2007 peraankuu-
lutti varhaiskasvatuksen aseman vahvistamista nykyisessa yhteiskunnassamme (Sosi-
aali- ja terveysministerio 2007a, 17). Korkealaatuiset varhaiskasvatuspalvelut tutki-
musten mukaan ovat parasta mahdollista sosiaalista investointia, jotka palautuvat yh-
teiskunnalle hyvin nopeasti korkojen kanssa (Opetus- ja kulttuuriministerié 20144, 13,
14). Tata ei ole tdysin maassamme siséistetty ja tuntuukin ilmeiseltd, ettd varhaiskas-
vatuksen merkityksen moniulotteinen ymmartdminen on jaanyt yhteiskunnassamme

jalkeen.

Paivahoitolakia uudistettiin vuonna 2012 lahes kolmenkymmenen pykalan osalta.
Tassa yhteydessa tapahtui myds hallinnonalan siirto (HE 159/2012). Kritiikkia heratti
se, ettei juuri mink&an kaytantoon vaikuttavan seikan todettu muuttuneen. Mahkonen
toteaa Paivahoito ja laki -kirjassa, ettei usko siihen, ettd virallisten perustelujen alle-
viivaama hallinnollis-juridinen jatkumo takaisi lapsille tai perheille yhtdan laaduk-
kaampaa eldmédi péividhoidon tai varhaiskasvatuksen parissa. Jos uudistuksella tuol-

loin oli joitain muita tavoitteita, joita ei tuotu esiin, on Suomen perustuslain ja julki-
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suuslain korostama ja hyvéan hallinnon edellyttdmé& avoimuuden periaate jaanyt toteu-
tumatta” (Mahkonen 2013, 143). Varhaiskasvatuslain valmistelun yhteydessé on kri-
tisoitu lain todellisia vaikutuksia myds ndennaisiksi. Resursoinnin puuttuessa lain mo-

net pykalat saattavat vaikutuksiltaan jaada kovin pinnallisiksi.

9.3 Varhaiskasvatuksen késite, suunnitelman velvoittavuus ja lapsen oikeus var-
haiskasvatukseen

Késite paivahoito on terminé vanhentunut, jos halutaan kuvata hoidon, kasvatuksen ja
opetuksen kokonaisuutta. Paivahoitolaki on ndin siis paitsi sisélloltdan myos kasitteis-
toltaan ja lakinimikkeeltdan vanhentunut. Paivahoito viittaa selkeésti vanhempien oi-
keuteen, kun taas varhaiskasvatuksesta puhuttaessa on helpompi mieltdd kokonaisuus

lapsen omaksi oikeudeksi.

Uudessa varhaiskasvatuslaissa lasten paivéhoidolla tarkoitetaan varhaiskasvatusta,
joka sinallaan on lapsen eri elaménpiireissa tapahtuvaa kasvatuksellista toimintaa.
Siirtyminen kohti kasvatuksellista ndkdkulmaa muuttaa johdonmukaisesti ja luonte-
vasti kasitteen varhaiskasvatukseksi. Yhteiskunnan jarjestdma ja valvoma varhaiskas-
vatus on suunnitelmallista ja tavoitteellista vuorovaikutusta ja yhteistoimintaa (Sosi-
aali- ja terveysministerié 2002, 9). Jo lain tasolla tullaan painottamaan erityisesti lap-
sen oikeutta suunnitelmalliseen ja tavoitteelliseen kasvatuksen, opetuksen ja hoidon
kokonaisuuteen (Educare -malli), jossa korostuu pedagogiikan painotus. Myds lapsen
osallisuus ja vaikuttamismahdollisuudet itsedan koskevissa asioissa kuuluvat esityk-
sen tavoitteisiin. (HE 341/2014 vp, 11, 15, 22; Varhaiskasvatuslaki 36/1973, 1:1, 7a,
b8§)

Paivakodissa tai perhepdivahoidossa olevalle lapselle tulee uuden lain mukaan laatia
henkilokohtainen varhaiskasvatussuunnitelma kasvatuksen, opetuksen ja hoidon to-
teuttamiseksi. Uuteen lakiin perustuvan suunnitelman ja koko toiminnan sisallon tulee
maadrittelemaén edelleen Varhaiskasvatussuunnitelman perusteet. Asiantuntijavirasto
muuttuu Opetushallitukseksi, jonka p&atos tekee Varhaiskasvatussuunnitelman perus-
teista velvoittavan ja paikallisten vasujen ohjenuoran. Valtakunnallisen varhaiskasva-

tussuunnitelman perusteiden laatiminen sadnnellaankin Opetushallituksen tehtavaksi.
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Lahtokohtana henkilokohtaiselle suunnitelmalle tulisi olla lapsen yksil6lliset tarpeet ja
my0s huoltajien ndkemykset, eika sita voisi enad jattaa tekematta, kuten paivahoitolain
mukaan aiemmin ”muutoin ilmeisen tarpeettomana”. Suunnitelman laatimiseen kay-
tettéisiin paitsi henkilokunnan monialaista osaamista, erityisesti myds lapsen oman
mielipiteen kuulemista. Esityksen mukaan suunnitelman laadinta on mahdollista to-
teuttaa nykyisilla henkilgstomitoituksilla. Suunnitelma tulee myds tarkentaa vahintaan
kerran vuodessa. (HE 341/2014 vp, 17- 20, 33; Laki sosiaalihuollon asiakkaan ase-
masta ja oikeuksista 812/2000, 2:7 §, Varhaiskasvatuslaki 36/1973 1:7a8§, 2:9, 9a8.)

Laki tarjoaa kunnille, kuntayhtymille tai muille palvelun tuottajille paikalliset erot
huomioivaa liikkumavapautta paikallisen varhaiskasvatussuunnitelman laatimisessa.
Suunnitelmassa voidaan ottaa huomioon erilaiset olosuhteet, kuten lasten méaaré ja pal-
velujen tuottamisen erot. Myds suunnitelman kattavuudesta voidaan p&attaa paikalli-
sella tasolla. Suunnitelma voisi koskea koko kuntaa tai vain erityistd ryhméa tai eri-
tyista toimintamuotoa. Paikallinen suunnitelma taydentaa valtakunnallisia varhaiskas-
vatuksen perusteita, mutta lain, asetusten ja varhaiskasvatuksen perusteiden saantele-
missa rajoissa. Suunnitelma vahvistaisi myos erityisesti paikallisia yhteistyorakenteita
ja varmistaisi monialaisen yhteistyon toimivuutta. (HE 341/2014 vp, 21; Varhaiskas-
vatuslaki 36/1973, 9a 8.)

9.3.1 Lausuntoja tyéryhman esitykseen

Erityisen tarkedna nahdaan varhaiskasvatuksen ja pédivahoidon késitteiden méaarittele-
minen, muussa tapauksessa voi seka lapsen ettd huoltajan oikeus jaida toteutumatta.
Uuden lain tulisi erottaa selvasti kasitteet varhaiskasvatus - lapsen hyvinvointia lisdava
pedagoginen toiminta, johon lapsella on oikeus - ja toisaalta varhaiskasvatuspalvelu -
rakenteellinen palvelukokonaisuus, jota lapsen huoltajat tarvitsevat tydssakaynnin,
opiskelun tai kuntoutuksen vuoksi. Kunnan velvollisuus on jarjestaa naitd molempia.
Varhaiskasvatus on suunnitelmallista ja tavoitteellista pedagogista toimintaa, joka
edellyttdd pedagogisen koulutuksen saanutta tyontekijdd. Myos Vuorohoidon madrit-
telyd omana toimintamuotonaan perédénkuulutetaan. (Opetus- ja kulttuuriministerio
2014a, 14, 41, 47.)
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Lausunnoissa todetaan, ettd lain liséksi varhaiskasvatusta tulee ohjata maarayksena
Varhaiskasvatussuunnitelman perusteet. Joissain lausunnoissa pidetadn ehdottoman
tarkednd nimenomaan sitd, ettd laissa on normina mainittu lapsen oman varhaiskasva-
tussuunnitelman tekeminen. Jotkut tahot kyseenalaistavat suunnitelman velvoittavuu-
den vaatimuksen. On todettu, ett4 suunnitelmat ovat laajalti kdytossa jo nyt. Koetaan,
etta paikallisen suunnittelun siséllolliset sadnnokset olisi selkedd antaa kunnille var-
haiskasvatussuunnitelman perusteissa, mutta silti tulisi jattdd kuitenkin liikkumava-
pautta paikallisella tasolla, mikéd lakiesityksessd nayttaakin toteutuvan joustavana,
kuntien erilaiset tarpeet huomioivana toimintamallina. (HE 341/2014 vp, 26; Opetus-
ja kulttuuriministerio 2014a, 12, 24, 25, 26; Varhaiskasvatuslaki 36/1973, 9a §.)

9.3.2 Suunnitelmat kuntia ja toimipisteitd velvoittavina

Kéytannon selkiyttdmiseksi tulee erottaa toisistaan valtakunnallinen - aiemmin suosi-
tusluontoinen - Varhaiskasvatussuunnitelman perusteet -asiakirja, paikallinen kunnan
laatima suunnitelma ja lapsen henkilokohtainen suunnitelma. Lain astuttua voimaan,
varhaiskasvatuksen perusteista tuli kuntia velvoittava normipohjainen asiakirja, joka
tulee valtakunnan tasolla maarittdméaan suuntaviivat ja toiminnan aarireunat. Vanhaa
suositusluonteista ohjenuoraa ei enda kayteta. Talla hetkelld kunnat odottavat valmis-
tuvaa, toiminnan sisallon méarittdvaa normiasiakirjaa, jonka pohjalta tulevat 1.8.2017
mennessé laatimaan paikalliset suunnitelmansa. On siis annettu kaksi vuotta aikaa ra-
kentaa uusi valtakunnallinen kaytantd. Nykyisellddn paikallisissa suunnitelmissa on

ollut kirjavuutta kuntien valilla. (Lahtinen henkilokohtainen tiedonanto 11.9.2015.)

Yksil6llisissa lapsen varhaiskasvatussuunnitelmissa on ollut viel4& enemman vaihtele-
vuutta. Uusi laki madrittelee hyvinkin tarkkaan henkilékohtaisten suunnitelmien sisal-
I6n ja kunnan tulisi tarkastella, onko oma kayténtd lain hengen mukainen. Tosin val-
takunnallinen suunnitelma voi tulla viela méaarittelemaan henkil6kohtaistakin, joten
kovin tarkkoja suunnitelmia ei vield kannattane lahted tekem&&an ennen kuin perus-
teasiakirja on maaritelty. Monissa kunnissa on ollut kéytdnténa tehda suunnitelmia,
joten aivan nollatilanteesta tuskin on lahdettava. P&&osin varhaiskasvatusjohtaja esi-

miesten kanssa tarkistaa, ettd kunnan toimintatavat ja suunnitelman sisalté ovat lain
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mukaiset. (Lahtinen henkilokohtainen tiedonanto 11.9.2015; Varhaiskasvatuslaki
36/1973,74a,b 8.)

Mahkonen pohtii uunituoreessa Varhaiskasvatuslaki-teoksessaan, ettei lain pykala al-
leviivaa lapsen edun ensisijaisuutta, vaan huomauttaa valjemmalla tasolla, etté paiva-
hoitoa suunniteltaessa on huomioitava lapsen etu. Kirjassa todetaan, ettei edes Ope-
tushallitus voi poistaa tatd lainsdadannollistd epékohtaa varhaiskasvatuksen perus-
teissa maaraamalla, ettd toimintaa jarjestettdessa on ensisijaisesti huomioitava lapsen
etu. (Mahkonen 2015, 139.)

9.4 Hallinto- ja ohjausjarjestelmén siirto

Lastentarhat ovat aikoinaan olleet kouluhallinnon alaisuudessa, mutta 1920-luvulla
hallinto siirtyi sosiaaliministerion alaisuuteen. Paivéahoitolaki vuonna 1973 vahvisti
ohjauksen ja hallinnon kuulumisen sosiaalihallitukselle. Nyky-yhteiskuntamme kas-
vatusnakokulmaa ja kasvatuksellista jatkumoa korostavat arvot ovat jalleen siirtaneet
hallinnon sivistys- ja opetustoimen suuntaan. (Mahkonen 2013, 137.)

Vuonna 2013 aloitettu hallinnon- ja ohjausjérjestelmien siirto on tarkoitus saattaa lop-
puun voimaantulevan varhaiskasvatuslakiuudistuksen yhteydessa. Ohjausjarjestelmaa
yhdenmukaistettiin vuoden 2013 alussa, kun pdaivéhoito ja varhaiskasvatus siirtyivat
sosiaali- ja terveysministerion alaisuudesta opetus- ja kulttuuriministeriodn ja osaksi
koulutusjarjestelméda@mme. Kunnat ovat asteittain siirtyneet hallinnoimaan péaivéhoito-
palvelua sivistystoimessa. Opetushallitus tulee toimimaan varhaiskasvatuksen asian-
tuntijavirastona Terveyden- ja hyvinvoinninlaitoksen sijaan. Laki Kansallisesta kou-
lutuksen arviointikeskuksesta madrittelee riippumattoman, ulkopuolisen Kansallisen
koulutuksen arviointikeskuksen toimimisesta myos varhaiskasvatuksen parissa. (Alila
& Kinos 2014, 11; HE 341/2014 vp, 23 Laki opetushallituksesta annetun lain muutta-
misesta 581/2015, 1,2,9 §; Varhaiskasvatuslaki 36/1973, 8 §.)

Nykyinen hallinnonalasiirron mukana tullut tilanne on koettu haasteellisena, kun hal-

linto on ollut hajautettuna eri ministeridihin. Terveyden- ja hyvinvoinninlaitoksen,
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Opetushallituksen ja aluehallintovirastojen keskindisten vastuiden ja erityisesti Valvi-
ran roolin selkeyttdmistd on odotettu. Valtion ohjausjarjestelméé koskevien uudistus-
ten koetaan selkeyttavan viranomaisten ja kuntien vastuunjakoa. Lapsen oikeuksien
komitea on Suomelle antamassaan suosituksessa vuonna 2011 kehottanut vahvista-
maan kansallista ohjausjarjestelmadmme ja toimintapolitiikkaamme erityisesti lapsen
oikeuksien n&kokulmasta. (CRC/C/FIN/CO/4, 13; Opetus- ja kulttuuriministerid
2014a, 11, 12, 55, 57.)

Hallinnonalasiirron yhteydessd vuonna 2013 péivahoitolakiin siirrettiin sosiaalihuol-
tolakia vastaavia sadnnoksia, muun muassa se, ettd Valviralle kuuluu aluehallintovi-
rastojen kanssa paivahoidon valvonta ja yksityisid paivahoitopalvelun tuottajia koske-
van rekisterin pitaminen. Tydryhmén ehdotusta poistaa Valviran tehtavét varhaiskas-
vatuksen alueelta pidettiin yleisesti hyvéna. Tassa vaiheessa Valviran rooli jai kuiten-
kin entiselleen. (Opetus- ja kulttuuriministerio 2014a, 13; Valvira www-sivut 2015.)

Kunnat saavat itse paattdd, miten toimintaa hallinnoidaan. Jollain aikavalilla opetus-
hallituksen ohjaus tullee nakymaan myos kunnissa, mutta kovin radikaaleja asioita tus-
kin tapahtuu. (Lahtinen henkil6kohtainen tiedonanto 11.9.2015.)

9.5 Monialainen yhteisty0 lapsen ja perheiden oikeuksien turvaajana

Paivahoitolaissa ei ole ollut viranomaisten yhteistoimintaa koskevaa saantelyd, aino-
astaan erityistéd hoitoa ja kasvatusta tarvitsevan lapsen kohdalla yhteistydvelvoitteesta
on mainittu (Laki lasten paivéhoidosta 36/1973, 1:7a 8). Muuten yhteistyota ei ole
normitettu. Lakiuudistus tuo tdhdn seikkaan muutoksen. Varhaiskasvatus on térkea
lapsia ja perheitd koskeva palvelu, johon liittyy eldman eri vaiheissa my6s muiden
perhepalvelujen kokonaisuus. Erityisen tarkedéd on, ettd saumattomalla yhteistyolla
taataan esiopetuksen ja perusopetuksen jatkumo. Esiopetuksen ja perusopetuksen li-
séksi perhepalveluita ovat liikunta- ja kulttuuripalvelut, neuvolatoiminta, lastensuojelu
ja vammaispalvelut. Laki korostaa kaikkien eri palvelumuotojen yhteisty6ta vahvista-
maan perheiden ja lapsen asemaa. Monialaista yhteisty6ta korostetaan esimerkiksi lap-
sen varhaiskasvatussuunnitelman laatimisen yhteydessa. YhteistyOrakenteet tulee

luoda myos palveluntuottajien, esimerkiksi kuntien ja yksityisten vélilla (HE 341/2014
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vp, 18, 21, 22; Mahkonen 2013, 38, 39; Varhaiskasvatuslaki 36/1973, 2: 7a, 9, 9a, 11e
8.)

Erityisesti sosiaali- ja terveysministerié lausunnossaan korostaa yhteistyota lapsen,
huoltajien ja asiantuntijoiden vélilla. Terveyden ja hyvinvoinnin laitos on lausun-
toonsa kirjannut samat painotukset. Syrjaytymisen ehkéisyn kannalta monialainen,
kattava palvelukokonaisuus on tarked. Huomattavaa on, etteivét kuitenkaan mitk&an
lapsiperhepalveluista pysty tarjoamaan pitkékestoista tukea. Erityisen tarked tekija
perheiden kasvatustehtavésta selviytymisessé onkin lapsen omien vanhempien ja huol-
tajien saama ja kokema tuki. Yhteistyon varhaiskasvatuksen ja sosiaali- ja terveyden-
huollon ammattilaisten kanssa on oltava saumatonta. Hallinnon tasolla Opetushalli-
tuksen ja Terveyden ja hyvinvoinninlaitoksen valinen yhteistyo tulee olemaan tarkeéa.
(Opetus- ja kulttuuriministerioé 2014a, 7, 14, 20 45, 51.)

Nykyiselladnkin yhteisty6td tehdédan kunnissa monien asioiden suhteen. Kaytanto kui-
tenkin vahvistunee. Lailla varmistetaan, etta yhteisty6td tehdaan monilla eri alueilla
huolimatta siit4, millaisia organisaatioita kuntiin Sote-uudistuksen myo6té syntyy.
(Lahtinen henkilokohtainen tiedonanto 11.9.2015.)

9.6 Toiminnan tavoitteellisuus, suunnittelu ja vaikutusten arviointi

Uusi laki sadntelee varhaiskasvatuksen tavoitteellisuudesta. Nykyisia tavoitteita uu-
distetaan ja toiminnan suunnitelmallisuutta eri tasoilla korostetaan. Suunnittelun ja ta-
voitteellisuuden merkitysta on korostettu jo sosiaali- ja terveysministerion julkaisussa
vuonna 2002. Tavoitteellisuuteen liittyvid avainasioita ja osa-alueita ovat kokonais-
valtainen kasvu ja hyvinvointi, leikki ja myonteiset oppimiskokemukset, monipuoli-
nen, lapsen oppimisen edellytyksia tukeva pedagogiikka, hyvé varhaiskasvatusympa-
ristd, toiminnan vuorovaikutteisuus myos lapsen suuntaan seka syrjimattomyys, yh-
denvertaisuus ja tasa-arvoisuus. Uusi laki huomioi painotuksissaan varhaiskasvatuk-
sen syrjaytymista ja hyvinvointieroja vahentavéana palveluna. Lapsen sosiaalinen kans-
sakdyminen ja omat vaikuttamismahdollisuudet itseddn koskevissa asioissa liitetdan
myas toiminnan tavoitteellisuuteen. (HE 341/2014 vp, 15, 16, 31; Sosiaali- ja terveys-
ministerié 2002, 9; Varhaiskasvatuslaki 36/1973 1:2 a §, 2:9b §.)
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Toiminnan paikallista suunnittelua on kasitelty kohdassa 9.3. Paikalliset olosuhteet
vaihtelevat ja lain sdénnos jattaa paikallista harkintavaltaa siitd, otetaanko suunnitel-
mat kayttoon samanlaisena koko kunnassa vai onko eroja ryhmien tai eri toimintamuo-
tojen vélilla. (HE 341/2014 vp, 20, 21; Varhaiskasvatuslaki 36/1973 2:9, 9a §.)

Koulutuspuolen laeissa on sdédnnodkset koulutuksen arvioinnista. Myos varhaiskasva-
tuksen arvioinnilla pyritdan turvaamaan lain tarkoituksen toteutuminen. Varhaiskas-
vatuksen jarjestdjan tulee paitsi arvioida antamaansa varhaiskasvatusta, myos osallis-
tua ulkopuolisen tahon, Kansallisen koulutuksen arviointikeskuksen toimintaan. Tar-
koista menettelytavoista tullaan paattdmaan varhaiskasvatuksen jarjestdjien taholla.
Arvioinnin tulee kuitenkin olla oma-aloitteista, suunniteltua ja sadnnollisté toimintaa.
Laissa painotetaan arviointia edellytyksen& toiminnan kehittdmiselle ja varhaiskasva-
tuksen laadulle. Yhtena tarkeimmista arviointiin ja suunnitteluun liittyvista seikoista
nahdaan lapsen edun huomioiminen, joka perustuu jo Yhdistyneiden Kansakuntien
lapsen oikeuksien sopimukseen. (HE 341/2014 vp, 22; Laki Kansallisesta koulutuksen
arviointikeskuksesta 1295/2013, 2 §, Varhaiskasvatuslaki 36/1973 2:9 b §; YK:n lap-
sen oikeuksia koskeva yleissopimus, 1991, artikla 3.)

9.6.1 Kokemuksia suunnittelusta ja arvioinnista

Vaatimus siitd, ettd varhaiskasvatuksen jarjestdjan tulee lain mukaan arvioida toimin-
taansa kolmen vuoden vélein, nahdaan yleisesti lainvalmisteluraporttiin anetuissa lau-
sunnoissa hyvéana asiana. Toteutuessaan kaytanto tulisi yndenmukaistamaan suoma-
laista varhaiskasvatusta kokonaisuutena. Sosiaali- ja terveysministerié lausunnossaan
huomautti, ettd suunnitteluvelvoitteetkin ovat ristiriidassa hallituksen rakennepoliitti-
sen ohjelman kanssa. Kunnissakin ndhdéén, ettd “seuranta, dokumentointi ja byrokra-
tia yleisesti varastavat aikaa lapsilta”, lisdresurssit toimintaan pitéisi osoittaa. Vaati-
mus arvioinnista ndhdaan selvasti kunnille osoitettuna lisatehtavana. Myos tutkimus-
ja kehittdmisty0 tulisi lain tasolla resursoida. Nykyinen péivahoidon tilastointi luoki-
tuksineen on koettu kaytannon eldmassé osin puutteelliseksi. Esimerkiksi palvelusete-
lilla paivahoitoa saavat lapset eivat sisélly Tilastokeskuksen yksityisen péivahoidon
lukuihin. (Opetus- ja kulttuuriministerio 2014a, 8, 27, 29, 34, 43.)
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Ruotsin varhaiskasvatuksesta ei sadnnella henkilostomitoitusta tarkoin luvuin. Ruot-
salaisen varhaiskasvatuksen kehittamisen erityispiirteend on kuitenkin ollut pyrkimys
palvelun laadun parantamiseen nimenomaan séanndllisen valvonnan ja arvioinnin
avulla, laadukkuutta pyritadn yllapitamaan tarvittaessa jopa uhkasakoin (Skollag
800/2010, 26:2 - 28 8). Nain on naapurimaassamme onnistuttukin tasoittamaan laa-

tueroja.

Helsingin yliopiston Orientaatioprojektiin liittyvéa varhaiskasvatuksen tutkimus rin-
nakkain sekd Suomen ettd Taiwanin kdytanndisté osoitti, ettd yllattden varhaiskasva-
tuksen toiminnan dokumentointi ja havainnointi on Taiwanissa pidemmalla kuin Suo-
messa. Tyontekijoiden sertifikaatit olivat nakyvasti esilla, mika osoitti henkilékunnan
patevyyden merkityksellisyyden. Toiminnan ja tehtavien etukateissuunnittelu oli kor-
kealla tasolla ja lopulta toimintaa arvioitiin. My6s lasten osuus prosessin toimijoina
oli erityisesti huomioitu. Tutkimuksen tuloksia ei taysin voi yleistda koko Taiwanin
varhaiskasvatukseen, otanta ei ollut satunnainen, vaan kuvauksia tutkittiin esimerk-
keind. Suomen hienot, vapaat ja lapsilahtdiset toimintamuodot erottuvat edukseen,
mutta arvioinnissa ja koko henkilékunnan innostuneisuudessa on toivomisen varaa.
(Reunamo 2014, 11, 91,92, 139.)

Paikallisesta suunnittelusta ei aikaisemmassa laissa ole saannelty, vaikka monissa kun-
nissa Vasut ovatkin kdytossd. Suunnitelmien velvoittavuus sitouttaa henkilokunnan
paremmin toiminnan tavoitteellisuuteen. Varmasti myos suunnitelmien laatuun Kiin-
nitetddn enemman huomioita jo suunnitteluvaiheessa, kun toiminnan tavoitteellisuutta

ja arviointia on lain tasolla korostettu

9.6.2 Arvioinnin ongelmallisuus

Suunnittelun ja arvioinnin toteutus on kunnan strateginen valinta. Nykyisell&&nkin
kunnat arvioivat omaa toimintaansa erilaisin laadunhallintajarjestelmin ja kyselyin.
Laki velvoittaa arviointiin, mutta ei méérittele, miten kunta sen tulee tekeméan. Kan-

sallinen koulutuksen arviointikeskus tulee arvioimaan lain mukaan myos varhaiskas-



58

vatuspalvelua, miké tulleekin olemaan haasteellista. Koulutuksen suhteen arviointi pe-
rustuu selkeasti tulkittaviin oppimistuloksiin. Varhaiskasvatuksessa ei oppiaineita ole,
joten varhaiskasvatuksen paamaéarien saavuttamisen mittaaminen ilman testeja ja ko-

keita voi olla vaikeaa. (Lahtinen henkil6kohtainen tiedonanto 11.9.2015.)

9.7 Ryhmakoon rajaaminen, henkildston mitoitus ja siitd poikkeaminen toiminnan
laatutekijoina

Vanha paivéhoitoasetus ei ole sdannellyt vuoden 1993 jalkeen ryhmékoosta. Ennen
vuotta 1993 péivahoitoasetuksessa oli s&&nnos lapsiryhman enimmaiskoosta, mutta
maadrittelysta luovuttiin paivékotitoiminnan organisoinnin joustavuuden lisdamiseksi.
Sen sijaan asetus on méaaritellyt hoito- ja kasvatustehtéaviin osallistuvien henkil6iden
ja lasten vélisestd suhdeluvusta. Nykyisin pdivakodissa pitda olla hoito- ja kasvatus-
tehtévéssa vahintadan yksi kelpoisuusvaatimukset tayttava henkild enintédan seitseméaa
kokopaivéhoidossa olevaa kolme vuotta tayttanytta tai enintdan neljaa alle kolmevuo-
tiasta lasta kohden. Osapdivahoidon suhdeluku on mahdollistanut yhté kelpoisuusvaa-
timukset tayttavaa henkil6d kohti 13 osapdivahoidossa olevan kolme vuotta tayttdneen
hoidon. Ryhméssa mahdollisesti oleva erityisen hoidon tarpeessa oleva lapsi on huo-
mioitava lasten lukuméaaraa tai henkiloston lukumaéraa madariteltaessa. Saantelya talta
osin voidaan pitda tulkinnanvaraisena. (Asetus lasten péivahoidosta 239/1973, 6 §;
Mahkonen 2013, 76.)

Uusi laki tulee jalleen sadntelemaan maksimiryhméakoon. Paivékodin ryhméssa saa tu-
levaisuudessa olla enintddn kolmea hoito- ja kasvatustehtévéssa olevaa henkil6a vas-
taava maara lapsia. Oleellinen muutos on se, ettd ryhmaa ei voi kasvattaa henkilokun-
taa lisaédmalla. Paivakodin toiminta on ryhmamuotoista ja lapsen henkilosuhteiden
pysyvyyden ja toiminnan laadukkuuden seka tarkoituksenmukaisuuden vuoksi lapsi
kuuluu ryhmaan, joka ei saisi olla liian suuri. S4adds rajaa ryhméassa yhta aikaa olevien
lasten maaran niin, ettd alle kolmivuotiaita voi olla ryhmassé kokopdaivahoidossa 12 ja
kolme vuotta tayttaneitd 21. (HE 341/2014 vp, 16; Opetus- ja kulttuuriministerio
2014b, 28; Varhaiskasvatuslaki 36/1973, 1:5a 8.)
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Paivakodissa voidaan edelleen muodostaa erilaisia ryhmid lasten ian tai vaikkapa kie-
lipainotteisuuden perusteella, ryhmét voivat olla myos pienempid méériteltyjen suh-
delukujen puitteissa. Hoito- ja kasvatustehtdvissé toimivia henkil6itd voi ryhmassa
olla myos sdadettyd maksimimaaraa enemman, mutta lasten mééaran tulee pysya saan-
telyn rajoissa. Jos ryhméssa on erityisen hoidon tai kasvatuksen tarpeessa olevia lapsia,
tulee hoito- ja kasvatushenkilokuntaa aina olla enemman kuin kolme, lasten maarén
tulee olla pienempi tai erityistd hoitoa tarvitsevalla lapsella tulee olla erityinen avus-
taja. Henkilokunnan mééaran lisaksi laki painottaa varhaiskasvatusympériston laadun
huomioimista. Ympaériston on oltava kehittdva, oppimista edistava, terveellinen, tur-
vallinen ja esteeton. Ymparistd kasitteend kattaa fyysisen ympariston liséksi myos
psyykkisen ja sosiaalisen ympériston ja ndin korostetaankin puuttumista kiusaamisen
ehkaisemiseen. Tiloista ja vélineistosta sadntelevat myos rakentamiseen, terveyden-
suojeluun, tydsuojeluun ja paloturvallisuuteen liittyvat saddokset. (HE 341/2014 vp,
17.)

Uudistamistydryhmaén raportissa esitettiin myds ehdotus siita, ettd paivékodin henki-
I6stOn mitoituksesta ei voisi poiketa kuin &killisen ja ennakoimattoman syyn ilmetessa
ja ainoastaan kyseessa olevan toimintapdivéan loppuun saakka. Pakottavien syiden ta-
kia mitoituksesta voitaisiin poiketa toiseen toimintapdivaan saakka syyn ilmenemis-
paivasta. Tama tyéryhman raportin ehdotus koettiin yleisesti liikaa toimintaa rajoitta-
vaksi. (Opetus- ja kulttuuriministerio 2014b, 28.)

9.7.1 Nakemyksia ryhmakokokysymyksesta

Lausuntojen perusteella erityisesti kunnissa koettiin, etté lapsiryhman kokoa rajoittava
lain uudistus saattaa aiheuttaa varhaiskasvatusta jarjestéaville tahoille mittavia jarjeste-
lyja ja investointeja jopa uusien toimitilojen muodossa. Pedagogisten tavoitteiden na-
kdkulmasta sddnnds saattaa jaykistaa luovien ja joustavien ratkaisujen toteutuksen.
Ryhmakokojen tdsmallisen méérittelyn koetaan tekevén toiminnasta joustamatonta -
kunnista 10ytyy osaamista ja asiantuntemusta ryhmien toiminnan tarkoituksenmu-
kaiseksi jarjestamiseksi taloudelliset resurssit huomioiden. Erityisesti kuntaliitto on

lausunnossaan ollut kriittinen mahdollisesta, osapaivaisen hoidon osalta henkilomitoi-
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tuksen muuttamisesta, samoin kuin ryhmékokoa maarittelevastd momentista kokonai-
suudessaan. Puuttuminen tilojen neliomé&ariin voisi olla toimintaa paremmin tukeva
séantely. Lasten kannalta ryhmékokojen pienentdminen on tietysti hyva toimenpide ja
ryhmékokokatto on erityisesti perheiden toivoma uudistus. Pienryhmatoiminnan on
todettu tukevan lapsen leikin kehittymisté, pienemmissa ryhmissa vuorovaikutteisuus
korostuu (Hujala & Turja 2012, 270). Ongelmalliseksi usein koetaan kaytannossa ryh-
matilojen ahtaus ja ajan puute (Reunamo 2014, 86). Y liopistojen ndkemyksen mukaan
henkildstoa koskeva mitoitus takaa tehokkaasti sen, etté lapsiryhmia ei voida enda suu-
rentaa tyontekijoita lisaédmalld. Aikuisten maard suhteessa lapsiin tiedostetaan tarkeané
laatutekijand. Lapsen oikeuksien komiteakin on suositellut Suomea korjaamaan hen-
Kiloston ja lasten valistd epasuhtaa rajoittamalla ryhmakokoa. (Opetus- ja kulttuurimi-
nisterié 2014a, 23, 26, 28, 29, 33, 35, 41, 45, 52, 55, 58.)

Uuden lain valmistelussa késiteltiin henkildston mitoituksesta poikkeamista. Tyo-
ryhma selvitti tilannetta, jossa laki velvoittaisi poikkeustilanteissa nopeaan sijaisten
hankintaan. Mitoituksen poikkeamisesta saanneltéisiin niin, ettd se sallittaisiin vain
toimintapéivan loppuun saakka. Kaytannon elaméssé patevien sijaisten 10ytyminen
pienelld varoitusajalla voi olla hankalaa. Lausunnoissa toivottiin, etta td4ssa kohtaa laki
tulisi jattamaan kunnille jarjestelemisaikaa ja soveltamismahdollisuuksia. Lain tasolla
tiukka poikkeamissadnnos jaykistaisi toimintaa liiaksi. Jos esityksen mukaisesti mitoi-
tuksesta voitaisiin poiketa vain toimintapdivan loppuun tai pakottavien syiden nojalla
toisen toimintapdivan loppuun, jouduttaisiin joissain tilanteissa harkitsemaan jopa toi-
mipisteiden sulkemista, mika ei olisi lapsen - ei mydskaan vanhempien, henkilékun-
nan eiké kuntien - edun mukaista. Naita tilanteita saattaisi kaytannossa tulla vaikkapa
influenssaepidemioiden aikana. (Opetus- ja kulttuuriministerié 2014a, 23, 26, 28, 29,
33, 35, 46; Opetus- ja kulttuuriministerio 2014b, 28.)

9.7.2 Ryhmaékoko - lain ja asetuksen ristiriita

Nykyisin on lisddntynyt perheiden vaihteleva tarve palvelun suhteen. On hyvin yleista,
ettd jotkut perheet tarvitsevat palvelua vain osaviikkoisesti. Kunnatkin antavat mak-
suista usein hyvitysta, kun palvelua kdytetddn véhemman. Kunta tayttaa paivakotiryh-

man madritellen lapsiluvun, mutta harvoin lapsista yhtaaikaisesti ovat kaikki paikalla.
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Paivan aikana nykyisen kaytannonkin mukaan voi tilanne hetkittéin vaihtua, mutta
kaytanto, jossa ylitettaisiin sdénnelty lapsimadré suhteessa aikuisiin pdivittéin ja jat-

kuvana, muodostuisi ongelmaksi. (Lahtinen henkildkohtainen tiedonanto 11.9.2015.)

Perheiden tyétilanteiden muuttuminen on arkipdivaa ja mainittu kolmen tyontekijan
pykéald on hyvin mustavalkoinen. Kunta voi joutua osoittamaan joissain tilanteissa per-
heille uuden paivékodin, mika ei ole lapsen - eika perheen - edun mukaista. Lain py-
kald, joka méaarittaa tiukasti lapsien maksimiluvun kolmen tydntekijan mukaan, ei suh-
taudu joustavasti vaihteleviin tilanteisiin. Poikkeamispykéléastad saannelldan asetuk-
sessa valjemmin sanamuodoin, mutta asetus ja lain pykal& ovat ristiriidassa ja k&ytanto
talla hetkell& asettaa kuntajohtajat, varhaiskasvatusjohtajat ja paivakodin johtajat han-
kalaan tilanteeseen. (Asetus lasten pdivahoidosta 239/1973, 6 §; Lahtinen henkil6koh-
tainen tiedonanto 11.9.2015; Varhaiskasvatuslaki 36/1973, 5, 5a §.)

Espoon KO: 2006:1221

Yksityisten padivakotien toimintaa séatelevat laki lasten paivahoidosta ja laki
yksityisten sosiaalipalvelujen valvonnasta. Yksityisten sosiaalipalvelujen val-
vonnasta annetun lain 4 §:n mukaan yksityisia sosiaalipalveluja tuottavalla toi-
mintayksikolla tulee olla palveluista vastaava henkild, joka vastaa siité, ettd
palvelutoiminta taytta sille asetetut vaatimukset. Toimintayksikon vastuuhen-
kilon ollessa eri henkild kuin palveluntuottaja, on vastuuhenkilon tehtévéana pi-
t&& huolta valvontalain 3 §:n mukaisista toimintaedellytyksista tarvittaessa tuo-
malla esiin toiminnassa tarvittavat resurssitarpeet ja puutteiden korjaamistar-
peet palveluntuottajalle. Palveluntuottaja on velvollinen jarjestdmaan riittavéat

toimitilat ja toimivélineet sek& toiminnan edellyttdman henkildston.

Vuonna 2005 yksityisen péivakodin pihalla tapahtui onnettomuus, joka johti 2-vuoti-
aan pojan kuolemaan. Poika oli jaényt paivékodin pihalla puukasan alle ja tukehtunut.
Tapahtuman aikaan osa lapsista ja henkilokunnasta oli lahtenyt nukketeatteriin ja pai-
kalla oli vain ulkomailla lastentarhanopettajan patevyyden hankkinut lastenhoitaja ja
harjoittelijaksi paivékotiin tullut opiskelija. Oikeuskasittelyssd Espoon kardjaoikeus
vapautti syytteesta yksityisen palveluntuottajan ja tapahtumahetkelld paivéakodissa ol-

leen opiskelijan, mutta tuomitsi paivakodin johtajan ja lastenhoitajan kuolemantuotta-
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muksesta paivasakkoon, vaikka ensimméinen ei ollut tapahtumahetkell& paikalla. Pai-
véakodinjohtaja oli jattanyt paivakotiin lasten kanssa liian vahan henkilokuntaa. Las-
tenhoitajan osalta tuomioon tyydyttiin, mutta muiden kohdalla juttu eteni Helsingin
Hovioikeuteen, jonka kasittelyssa paivakodin johtajan kohdalla syyte hylattiin, mutta
harjoittelija tuomittiin paivasakkoon. Korkein oikeus ei enad myontanyt valituslupaa.
Hovioikeuden ratkaisu liittyi osittain tapahtumien aikana voimassa olleisiin suhdelu-
kuihin ja toisaalta myos vélittdoméaan valvontavastuuseen (Espoon KO R06/1221; Hel-
singin HO R07/2400; Mahkonen 2015, 106- 115.)

Hovioikeuden késittelyssé oli vedottu jo k&rdjaoikeuden tuomiossa mainittuihin todis-
teisiin seka 28.8.2001 pdivattyyn Espoon varhaiskasvatussuunnitelmaan (Helsingin
HO R07/2400). Lainvastaisesta aikuinen-lapsi suhdeluvusta ei voida tehdéa suoria joh-
topéatoksia siitd, miten vastuu vahingosta oikeudellisesti mééritelldan. Tapaus kuiten-
kin paitsi alleviivaa varhaiskasvatussuunnitelman merkitystd, myos osoittaa, etta pie-
nikin tulkinnanvaraisuus ja ristiriita suhdeluvun poikkeamispykélén ja maksimilukua
maadrittdvan pykalan vélilla tekee nykyiselldén tilanteen haasteelliseksi vastuukysy-

myksissa sekd palveluntuottajan, johdon ettd tyontekijoiden kannalta.

9.8 Henkiltston kelpoisuusvaatimukset ja rakenne

Hyvé varhaiskasvatus taataan lapsille sadnnonmukaisilla toimintatavoilla. ”Patevé
varhaiskasvatuksen henkildstd on turvallisen ja tasokkaan varhaiskasvatuksen perusta
ja hyva varhaiskasvattaja yksilond monilahjakas, luova ja taitava pedagogi” (Opetus-
ja kulttuuriministerio 2014a, 31). Motivoitunut ja osaava henkilosto parhaiten takaavat

laadukasta ja kaikille tasa-arvoista varhaiskasvatuspalvelua.

Nykyiselladn laissa on ollut viittaus sosiaalipuolen lakiin henkiléston kelpoisuusvaa-
timuksista puhuttaessa. Tydryhmén esityksessa kelpoisuusvaatimukset oli tarkkaan
eritelty niin varhaiskasvatuksen opettajan, varhaiskasvatuksen sosionomin, varhais-
kasvatuksen lastenhoitajan, perhepaivéhoitajan, erityisopettajan seka avustajan osalta.
Hallinnollisten johtotehtévien vaatimuksena esitysluonnoksessa oli v&hintdan ylempi

korkeakoulututkinto, alan tuntemus seké riittdva johtamistaito ja ammatillisiin johto-
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tehtaviin taas vahintaan varhaiskasvatuksen opettajan tai sosionomin kelpoisuus. Hen-
kilostod koskeva tarkempi sdéntely on ollut kirjattuna hallituksen ohjelmaan, muttei

tassa vaiheessa ulottunut viela lain tasolle. (Opetus- ja kulttuuriministerié 2014b, 27.)

9.8.1 Né&kemyksi& kelpoisuusvaatimuksista

Opetushallitus ei pitanyt perusteltuna tyoryhman esityksessa esiin tullutta tavoitetta
kiristad kelpoisuusvaatimuksia, vaan korosti liséresurssien tarvetta, jos uusi laki voi-
maan tullessaan tuo lisatehtavid. Kelpoisuusehtojen tiukentaminen olisi ristiriidassa
hallituksen rakennepoliittisen ohjelman kanssa. Monissa lausunnoissa kuitenkin todet-
tiin, ettd tiukennukset henkiloston kelpoisuusvaatimuksiin ovat perusteltuja ja omiaan
varmistamaan palvelun laatua. Aluehallintoviranomaiset tdhdensivat, ettd henkil6s-
tolle tulisi taloudellisesti resursoida ja suunnata vaadittua, opetustoimen tadydennys-
koulutusta lain tavoitteiden toteuttamiseksi. Esimerkiksi perhepdivahoitajan ammatti-
tutkinto nykyisellaan tuottaa hyvié perhepéivahoitajia, taydennyskoulutuksella voitai-
siin kouluttautua varhaiskasvatuksen lastenhoitajaksi. Kunnissa néhdaan, etta kelpoi-
suusvaatimusten erittely tarkkaan ammattiryhmittdin on toisaalta hyva asia, tosin ko-
vin tarkat ammattinimikkeitten maarittelyt voivat aiheuttaa ongelmia rekrytoinnissa jo
muutenkin haasteellisessa tydvoimatilanteessa. Kuntatydnantajien mukaan tyonanta-
jan harkintaan tulisi jattda se, minké&laista osaamista halutaan painottaa. Kelpoisuus-
ehtojen kaventaminen voisi olla jopa esteend tyollistymiselle ja osittain vaikuttaa ty6-
urien lyhentymiseen. Pétevistd, kelpoisuusvaatimukset tayttavista lastentarhanopetta-
jista ja sosionomeista on pulaa, tarvittaisiin koulutuspoliittisia paatoksia ja lisaa aloi-
tuspaikkoja alan koulutukseen. (Opetus- ja kulttuuriministerio 2014a, 6, 8, 10 - 13, 28,
32,42 -47,51.)

9.8.2 Yliopistojen kriittisyys kelpoisuusvaatimusten suhteen

Yliopistoilla ja ammattikorkeakouluilla on kelpoisuusvaatimuksista vastakkaisia na-
kemyksié. Pedagogisen, varhaiskasvatukseen keskittyvan koulutuksen saaneita lasten-
tarhanopettajia on lausuntoyhteenvedon mukaan enéé noin 18 % paivékotien henkilo-

kunnasta, muun henkilékunnan ollessa toisen asteen, opistotason tai ammattikorkea-
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koulun koulutuksen saaneita. Yliopistot ovat lausunnoissaan Kriittisia koulutetun hen-
kilokunnan v&himmaisvaatimusten suhteen ja ammattilaisten suhteellisen osuuden
nostaminen henkildstén kokonaisrakenteessa nahdaan tarkeana. Padosin yliopistot ei-
vat nde mahdollisena, ettd sosionomit voisivat korvata lastentarhanopettajan, vaan teh-
tavaan olisi kelpoinen vain yliopistollisen pedagogisen koulutuksen saanut henkil®.
Varhaiskasvatuslain tulisi varmistaa lastentarhanopettajien méaarén kasvattamista niin,
ettd se vastaisi kansainvalisia suosituksia (50 % henkil6stostd). Varhaiskasvatussuun-
nitelman laatimisen tulisi olla aina lastentarhanopettajan tehtava. Opetusalan Ammat-
tijarjestd (OAJ ry) on todennut, ettd ryhmakoon ja varhaiskasvatussuunnitelman pe-
rusteiden normittaminen menettdd merkityksensa, ellei lapsiryhmiin edellytetd opetuk-
sesta ja kasvatuksesta vastaavaa varhaiskasvatuksen opettajaa. Ammatillisiin johtoteh-
taviin edellytetaan lausunnoissa yleisesti maisterin tutkintoa tai ylempaa korkeakoulu-
tutkintoa seka riittavaa johtamistaitoa. (Opetus- ja kulttuuriministerio 2014a, 36 - 38,
40, 44, 49.)

9.8.3 Laadukas varhaiskasvatus syrjaytymisen ehkéisijana

Varhaiskasvatuksen kehittdminen edellyttda laaja-alaista asiantuntijuutta ja siihen tu-
lee myds suunnata varoja. Myos varhaiskasvattajat itse tutkimuksen mukaan nékevat
tyossdan vield paljon kehitettdvaa (Reunamo 2014, 9). Kustannusneutraaliuden vaati-
mus rajaa lakiin Kirjattavien muutosten ja uudistusten toteutumista. Henkiloston kel-
poisuusvaatimusten tarkennuksen todettaisiin mahdollisesti lisadvan julkisen talouden
kokonaiskustannuksia lyhyella aikavélilla, mutta tieteellinenkin tutkimus osoittaa, etté
sijoittaminen varhaiskasvatukseen maksaa itsensé pidemmalla aikavalilla yhteiskun-
nalle takaisin. Tasokas varhaiskasvatus edistédé lasten hyvinvointia ja ennaltaehkéisee
syrjaytymisriskié tehokkaammin kuin myéhemmin tukitoimet perusopetuksessa. Var-
haiskasvatusta koskeva lainsdadanto tulee vaikuttamaan lasten elaméaan myos pitkélle
tuleviin kouluvuosiin. Tutkimukset ovat osoittaneet, etta erityisesti vahdosaiset lapset,
joilla on kohonnut riski syrjaytyd myohemmin koulutuksesta, hyotyvét varhaiskasva-
tuksesta eniten. Suomalaisen koulutusjérjestelméan yksi tarkeimmistd menestysteki-
joista on opettajien korkea koulutusaste. Tata voidaan suoraan soveltaa myos varhais-
kasvatukseen painottamalla lastentarhanopettajien yliopistotasoista koulutusta. (SiVM
11/2014 — HE 135/2014 vp; SiVM 29/2014 vp - HE 341/2014 vp.)
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Henkildston motivoituneisuus ja innostuneisuus eivat ole vahapatdinen asia. Tuntuu,
etta se voisi olla jopa térkein laadukkaan varhaiskasvatuksen osatekijoista. Kinos mai-
nitsee 1980-luvun alkupuolelta iskulauseen kaikki tekevit kaikkea”. Lause, joka pe-
dagogiikan ndkokulmasta sai aikaan sen, ettei “kukaan tee juuri mitdan” (Anttila, Laes
& Suomala 2001, 21). Helsingin Yliopiston Orientaatioprojektiin liittyvéan tutkimuk-
sen yhteydessa todetaan, ettd haluttomia ja passiivisia aikuisia tyoskentelee paljon var-
haiskasvatuksenkin parissa ja kuitenkin aivan pienetkin lapset kokevat oppimispainot-
teisen, aktiivisen ryhman positiiviseksi (Reunamo 2014, 139, 225). ”Kukaan ei tee
juuri mitdan” -kulttuurin eliminoimiseksi, ammattinimikkeiden selkiyttamiseksi seka
ammattilaisten valisten toimenkuvaristiriitojen poistamiseksi kelpoisuusvaatimusten

ja henkilorakenteen selventaminen lain tasolla olisi perusteltua.

Paikallista toimintaa jaykistaviin sddnnoksiin ei tulisi kuitenkaan mennd. Liian tiukat
séadokset tiloista, henkildston mitoituksesta ja kelpoisuusvaatimuksista rajoittavat yk-
sityisten palveluntarjoajien toimintaa, kuormittavat kuntien taloutta ja nostavat kulu-
ja kustannusrakenteen kestamattoméksi. Suomessa kelpoisuusvaatimukset nykyisel-
l4&n ovat jo melko kapea-alaiset, joskaan tutkinnon tasoa ei tulisi madaltaa. (Lahtinen
henkilokohtainen tiedonanto 11.9.2015; Opetus- ja kulttuuriministerié 2014a, 58.)

Liiallinen saédntely vaikeuttaa palvelun tuottamista ja on sitd kautta nahtavd myos lap-
sen etua rajoittavana tekijand. Monet tahot perédankuuluttavatkin kelpoisuusvaatimus-
ten ja henkilostomitoitusten véljentdmista Kiristdmisen sijaan. Toisaalta sdantely on
omiaan takaamaan palvelun laadukkuutta ja sitd, ettei poikkeamistilanteita kayteta hy-
vaksi vaaralla tavalla, esimerkiksi liian pitkaan. Tarkein laatua takaava tekija on kai-
keti motivoitunut ja innokas lapsen kanssa toimiva henkilokunta. VVoidaan miettig, ta-
kaavatko tiukat kelpoisuusvaatimukset ja sitd kautta hyvin koulutettu henkilokunta
valttamatta motivoituneisuutta - onko vain koulutettu henkilé motivoitunut tydstaan.
Voiko liika sééntely niin varhaiskasvatuslaissa kuin muissakin toimintaa sééntelevissa

laeissa jopa turhauttaa henkilokunnan kokemusta tydstaan?
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9.9 Subjektiivinen paivéhoito-oikeus - avoimet palvelut

Lakiesitys ei missddn vaiheessa kéasitellyt subjektiivisen padivahoito-oikeuden rajoitta-
mista. Sen sijaan asiasta oli tehty erillinen esitysluonnos, joka kuitenkaan ei kevaalla
2015 edennyt eduskuntaan. Lapsiasiavaltuutettu kummasteli asian kasittelya laista
erillisend. Mahdollinen paivéhoito-oikeuden rajoittaminen olisi pitanyt késitella osana
varhaiskasvatuslain kokonaisuutta ja ndin luoda paremmat edellytykset vaikutusten ar-
viointiin. Yleisella tasolla ja pitkalla aikavalilla on todettu s&astdjen saavuttamisen
subjektiivisen paivéahoito-oikeuden rajoittamisella kyseenalaiseksi. Subjektiivinen oi-
keus ei ole aiemminkaan ulottunut paivahoitopaikan sijaintiin tai hoitomuotoon, vaan
kunnilla on oikeus p&é&ttad, missé paivahoito tarjotaan (Mahkonen 2013, 37). P&&osin
lausunnoissa oltiin sitd mieltd, ettd subjektiivinen paivéhoito-oikeus tulisi sdilyttaa en-
nallaan ilman rajoituksia. Jo lapsen oikeuksien yhdenvertaisuusperiaate edellyttda
kaikkien lasten mahdollisuutta kasvaa ja kehittyd yhdenvertaisesti. (Opetus- ja kult-
tuuriministerio 2014a, 15, 29, 44; YK:n lapsen oikeuksia koskeva yleissopimus, 1991,
artikla 2.)

37 % koko maan alle kouluikaisista lapsista ei osallistu kunnan tai yksityisen jérjesta-
maan varhaiskasvatustoimintaan (Terveyden- ja hyvinvoinnin laitos 2014, 3). Monet
perheet kéyttavat avointa leikkikerhotoimintaa paivéhoidon vaihtoehtona. Avointen
varhaiskasvatuspalvelujen tarjonta kunnissa lisdantyy koko ajan. Avoimen varhaiskas-
vatuksen kehittdminen oikeuksien rajaamiseen sijaan onkin tarkead, kokemukset toi-
minnasta ovat erittdin positiivisia. Avoimen puolen palvelujen ottaminen mukaan la-
kiin, sekd vaatimusten saattaminen koskemaan myas taté palvelumuotoa, ndhdaan erit-
téin tarkeana. (Opetus- ja kulttuuriministerié 2014a, 15, 33, 35,36.)

Subjektiivista paivahoito-oikeutta koskevia tapauksia on kasitelty korkeimmissa oi-

keusasteissa, vaikkakin harvoin.

KK0:2001:93
Kunta oli lasten péivahoidosta annetun lain 11 a 8:n 1 momentin (630/1991)
mukaan velvollinen huolehtimaan siitd, ett4 alle kouluikdisen lapsen vanhem-

mat saivat lapselleen kunnan jérjestdman péivahoitopaikan. Taman velvollisuu-
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tensa laiminlyényt kunta velvoitettiin suorittamaan lapsen vanhemmalle vahin-
gonkorvausta. Kunnan vastuuta ei rajoittanut vahingonkorvauslain 3 luvun 2

8:n 2 momentin sdannos.

Korkeimman oikeuden ratkaisussa oli kyse kunnan vahingonkorvausvastuusta tilan-
teessa, jossa se ei ollut jarjestanyt kantajan lapsille péivahoitopaikkaa. Tapahtumat
ajoittuvat vuodelle 1996, jonka alusta péivahoidon jarjestamisvelvollisuus laajeni kos-
kemaan kaikkia alle kouluikaisia lapsia. Kanteessaan paivahoitoikaisten lasten van-
hempi vaati korvausta palkanmenetyksestd 10 paivén ajalta, jona Vantaan kaupunki
ajoissa tehdystd hakemuksesta huolimatta ei ollut kyennyt tarjoamaan lapsille paivé-
hoitopaikkaa. Kardjaoikeus oli néhnyt kunnan toimet péivahoitopaikan jarjestdmiseen
riittdvina ja hylkéasi kanteen. Hovioikeus kumosi kuitenkin kargjaoikeuden tuomion ja
langetti kunnan maksamaan vahingonkorvausta palkanmenetyksestd. Korkein oikeus
myonsi Vantaan kaupungille valitusluvan. Korkein oikeus séilytti Hovioikeuden tuo-
mion ja ratkaisi asian kuntalaisen hyvéksi. Péivahoitolaissa on saddetty kunnille yksi-
selitteinen velvoite paivéhoitopaikan jérjestamiseen siihen oikeutetulle.

Korkein oikeus tuomiolauselmassaan totesi, ettd paivahoitopaikkojen jarjestdmisessa
tuolloin oli kyse sosiaalipalvelujen massatuotannosta, palvelun jarjestdmisesta suu-
relle tarvitsijajoukolle. Subjektiivinen paivéhoito-oikeus on edelleen voimassa erilli-
sestd, sitd rajoittamaan pyrkineesta esitysluonnoksesta huolimatta. Esitys “torpattiin”
1.2.2015 kaiketi poliittisten tarkoitusperien lahtokohdista. Subjektiivista oikeutta tun-
nutaan lahes kaikissa lainvalmisteluun liittyvissé lausunnoissa kannatettavan. Subjek-
titvinen oikeutemme péivahoitoon, nykyisin varhaiskasvatukseen on saanut mygs kan-
sainvalisissa arvioissa kiitosta ja se on kiistatta omiaan edistdmaan nimenomaan tasa-

arvopyrkimyksia.

Varhaiskasvatuslaki, samoin kuin edeltjansa pdivahoitolaki, ovat taloudellisesti ja
muutoinkin hyvin suhdanneherkkid lakeja. Subjektiivisen oikeuden rajoittaminen
nousi hallituskauden vaihduttua jalleen esiin ja kdytdnndn muuttaminen vaatii laki-
muutoksen. Muutosasiakirjat ovat jo valmisteilla. Myos ministerion pdatds muuttaa
suhdeluvun suhteen asetusta niin, ettd ryhmékoot suurenevat otettiin esiin heti uuden
vaalikauden kynnykselld. (Lahtinen henkilokohtainen tiedonanto 11.9.2015; Mahko-
nen 2015, 241; Opetus- ja kulttuuriministerio 2015.)
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Voidaan todeta, ettd lakia on kunnallisella puolella odotettu. Lakimuutokset ovat olleet
hitaita ja ndin monet esityksen asiat ovatkin kdytdssa useissa kunnissa. Kovin radikaa-
leja muutoksia ei kuntien toimintaan ole tulossa. Eroja kuitenkin pienten ja suurten
kuntien valill4 on. Kaytdnnon esimerkkiné lain vaikutuksia pohdittaessa on Huittisten

kaupunki.

10 LAIN VAIKUTUKSET ARJEN VARHAISKASVATUKSEEN -
HUITTINEN

Jallinoja kirjoittaa 1970-luvulla paivéhoidon kehityspiirteistd tehdyssé tutkimukses-
saan lastenhoitotehtévén luonteesta; ”Tavallista oli, ettd henkil®, joka oli maarétty las-
tenhoitotehtavaan, pyrki yhdistdimaan tahan myos muita tehtavia, jos se suinkin oli
mahdollista. Monimutkaisiinkin toimenpiteisiin saatettiin ryhtya. Esimerkki Huitti-
sista on vuodelta 1939; ” Aidin valmistaessa ruokaa han tempoi lieden luona kehdon
tolppaan kiinnitetysta pitkasta nuorasta”. llomantsissa oli menty vuonna 1934 viela-
kin pidemmalle; ”Lypséessa oli naruvyyhti kainalossa, sen toinen paa oli kiinni k&t-
kyessd, kun nyt lypsaessa oli haittaa kadessa, niin se sidottiin jalkaan kiinni ja jalalla

heilutettiin ja tuvassa oleva kitkyt heilui.” (Jallinoja 1976, 31.)

NyKkyisin Huittisissa lastenhoitotehtdvé ja varhaiskasvatuspalvelut on jarjestetty hie-
man toisin. Varhaiskasvatuspalvelut toimivat opetustoimen alaisuudessa. Palvelun
tuottamiseen vaikuttaa muun muassa kaupungin asukasmaard, joka nykyisin on noin
10500 asukasta. Kunnallisen varhaiskasvatuksen piirissa vuosittain on noin 420 lasta.
Varhaiskasvatuspalvelutarjonnassa on kuntalaisilla valinnan mahdollisuuksia. Kau-
punki tarjoaa kunnallista paivahoitoa (péivakoti, ryhmaperhepéivakoti tai perhepéiva-
hoitaja), yksityista paivahoitoa yksityisen hoidon tuella ja kuntalisalla sek& perheen
valitessa kotihoidon Kelan maksamaa lasten kotihoidon tukea. Liséksi kuntalaiset saa-
vat kdyttoonsa vuonna 2016 palvelusetelin. Kaupunkiin onkin tulossa yksityinen péi-
vakoti. Esiopetusta jarjestetdan seké varhaiskasvatuksen etté koulun puolella. Varhais-
kasvatuspalveluihin kuuluvat my6s vuoropéivahoito, varhaiserityiskasvatus ja eri

kieli- ja kulttuuriryhmét huomioiva varhaiskasvatuspalvelu. (Huittisten kaupungin
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www-sivut 2015; Mattila Eija henkil6kohtainen tiedonanto 20.8.2015; Kortessalo-Ai-
nasoja henkilokohtainen tiedonanto 9.10.2015.)

Innovatiivisuus ja tilannekartoitus yleisesti ovat laadullisten seikkojen suhteen osa var-
haiskasvatuksen ohjausta Huittisissa. Perusopetuslain mukainen arvioinnin laatuty6
ulottuu myos varhaiskasvatukseen. Laadunhallintamallissa ovat mukana niin rakentei-
den kuin toiminnan laatu. Rakenteiden laatuun kuuluvat johtaminen, henkil6sto ja ta-
lousresurssit. Osallisuuden, oppimisympaériston ja oppimisen tukeminen edustavat taas
toiminnan laatua. Varhaiskasvatuksen kehityskohteita ovat henkildston asiantuntija-
tiedon yllapitaminen ohjauksen ja koulutuksen avulla. Lahiaikojen tavoitteena on per-
heiden kanssa tehtavén yhteistydn syventdminen niin, ettd varhaiskasvatus on kaikella
tietotaidollaan tukemassa vanhemmuutta. Oppimisymparist® on Huittisissa kehityksen
ja huomion kohde, silla se on yksi oppimisen ja hyvinvoinnin véline niin aikuisille
kuin lapsille. Lapsiryhmén pedagoginen ohjaus ja toiminta jakautuvat itseilmaisun
sekd sosiaalisten ryhma- ja yksil6taitojen ohjaukseen. Tydyhteison ohjaus pyrkii edis-
tdmaan tyohyvinvointia, miké peilautuukin positiivisesti lapsirynmén hyvinvointiin.

(Kortessalo-Ainasoja henkilokohtainen tiedonanto 9.10.2015.)

10.1 Varhaiskasvatussuunnitelmat mukana kaupungin lapsilahtoisessa peruskehitys-
tydssa

Huittisten varhaiskasvatusjohtajan mukaan lasten henkilokohtaisten varhaiskasvatus-
suunnitelmien uudistaminen on kuulunut kunnan peruskehitystyéhon. Vasujen uudis-
taminen vaatii erityisopettajaresurssia, josta ei tulisi pihistelld, vaikka kiusaus siihen
talouden Kiristyessa saattaisi kunnilla olla. Huittisissa on vastik&én otettu uudet henki-
Iokohtaiset Vasut k&yttéon ja kunnan erityisopettaja on ne tyostanyt. (Kortessalo-Ai-

nasoja henkilokohtainen tiedonanto 6.10.2015.)

Lakien tasolla painotetaan lapsen oman mielipiteen huomioimista. Lapsilahtoisyys ni-
voutuu kunnassa koko toimintaan. Kéytanndssa Vasu taytetdan kotona osittain ja ndin
varmistetaan lapsen oman henkil6historian ja mielenkiinnon kohteiden seka ideoiden
kirjaaminen. Lapsi itse tayttaa itsearviointia, jossa kaytossa ovat lapselle selkeat hy-

mynaamat. Tamakin mahdollistaa lapsen mielipiteen huomioimisen. Osittain Vasu
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taytetddn paivakodissa ja lopulta kokoonnutaan ja tarkastellaan lapsen, kodin ja péiva-
kodin nakokulmia. (Kortessalo-Ainasoja henkilokohtainen tiedonanto 6.10.2015.)

10.2 Kasvatustieteellinen hallinnon ote voimavarana toiminnan kehittamisessa

Kuten monissa kunnissa, Huittisissakin hallinnoidaan varhaiskasvatusta opetustoimen
alaisuudessa. Yhtendista kasvatuksellista linjaa ja osaltaan jatkumoa varhaiskasvatuk-
sen ja peruskoulun valilla takaavat koulutoimen- ja varhaiskasvatusjohdon kasvatus-
tieteellinen koulutus ja tausta. Tama tukee lainkin korostaman pedagogisen nakokul-
man toteutumista toiminnassa. Asiat ymmarretddn samoista lahtokohdista. Varhais-
kasvatusjohtajan mukaan asetelma antaa rajattomat mahdollisuudet laadulliseen kehi-
tysty6hon ja helpottanee lainsaadannallista siirtymékautta. Tilanne saattaisi olla haas-
teellisempi, jos toinen johtajista edustaisi sosiaalipuolta. VVarhaiskasvatus vaatii paljon
erityispedagogista tietoa ja lapsipsykologiaa. Vaadittavat tyokalut ovat erilaiset kuin
sosiaalipuolen sektorilla, seikka joka tulevaisuudessa kannattanee huomioida myos
kelpoisuusvaatimuksia mietittdessa. (Kortessalo-Ainasoja henkil6kohtainen tie-
donanto 6.10.2015.)

10.3 Laatukortit mukaan varhaiskasvatuksen arviointiin

Huittisissa asiakastyytyvaisyyskysely tehddan vahintaan kerran vuodessa. Lapsi tayt-
tdd myOs oman hymynaama-arvion. Toimintaa arvioidaan ndin asiakastyytyvaisyys-
kyselyin sek& arviointisuunnitelman mittaristolla. Suunnitteilla on perusopetuksen
mallin mukainen laatukriteeristd, laatukortit. Opetustoimesta voidaan ottaa mallia ja
varhaiskasvatusta tullaankin todennékdisesti mittaamaan samankaltaisella laatukortti-

menetelmalld. (Kortessalo-Ainasoja henkilokohtainen tiedonanto 6.10.2015.)

Yhdenmukaisen palvelun tarjoaminen vaatii yhtenéiset laatukriteerit. Kuntaan on tu-
lossa yksityinen péaivakoti ja jo tastékin syystd ollaan rakentamassa laatukriteeristog,
joka osoittaa palveluntarjoajalle noudatettavat laatuvaatimukset. Kriteerit voidaan

luoda peilaamalla palvelua kunnan omaan toimintaan. Toki kunnallisen palveluntarjo-
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ajan taytyy noudattaa samaa kriteeristod, jota velvoitetaan ja odotetaan yksityisen pal-
veluntuottajan noudattavan. (Kortessalo-Ainasoja henkilokohtainen tiedonanto
6.10.2015.)

10.4 Erityista tukea tarvitsevat lapset ryhmakokokysymyksen avainasia

Huittisten varhaiskasvatusjohtajan mukaan ryhmakokokysymyksesséa huomion tulee
Kiinnittya erityisté tukea tarvitsevien lasten tarpeisiin. Lainvalmisteluprosessin yhtey-
dessa Opetushallitus korosti, ettd erityisen oppimisen tuen kaytdnnon tulee varmistaa
lapsen oikeusturvaa ja tukea tarvitsevan lapsen asema tulisi lain tasolla taata yhden-
vertaisesti verrattuna vain pedagogista tukea tarvitsevaan lapseen. OECD:n teema-ar-
vioinneissa Suomi on saanut Kiitosta siitd, ettd erityista tukea tarvitsevat lapset osallis-
tuvat paivahoitoon muiden mukana, peruspalveluun yhdistettyné. (Kahiluoto 2014, 52;
Kortessalo-Ainasoja henkilokohtainen tiedonanto 6.10.2015; Opetus- ja kulttuurimi-
nisterio 2014a, 13, 18, 51.)

Kunnat tukeutuvat palvelutuotannossa lakiin ja noudattavat maksimi- ja minimiséén-
telyd. Laki on ohjenuora eiké asiaa valitettavasti voi ajatella vain laadullisesta nédko-
kulmasta palkkaamalla lisahenkilitd. Toiminnan suunnittelun kannalta laki voisi olla
joustavampi ja toisaalta asetuksen ja lain ristiriidan sijaan selkedmpi. Laki ei ota jous-
tavasti huomioon tyontekijoiden tyaikoja. Hoitopdivén aikana jossain vaiheessa nelja
tyontekijaa olisi tarpeen ja asiaa on usein kuntapaéattajille hankala selvittda. (Kortes-

salo-Ainasoja henkilokohtainen tiedonanto 6.10.2015.)

Ryhmakoon suunniteltu kasvattaminen uuden asetuksen avulla helpottanee kuntaa,
mutta isosta ryhmasta tulevat karsimaan erityistuen tarpeessa olevat lapset, joiden ase-
maa tulisi erillisilla saadoksilla tukea. NyKyisin erityistéd tukea tarvitsevan lapsen lisa-
avustajan saamiseen vaadittavat asiantuntijalausunnot ovat kirjava viidakko, joka kai-
paisi yhtendistdmista. Lapset, jotka eivat tarvitse erityista tukea, selviavét, vaikka suh-
deluku ryhmaéssa nousisi kahdeksaan. Saantely ei kuitenkaan tue erityisté tukea tarvit-
sevia lapsia. Lis&aikuisen saaminen téllaisen lapsen ja ryhmén tueksi tulisi olla hel-

pompaa. Mahdollisimman varhain tunnistettu erityistuen tarve auttaa lasta parhaiten.
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Tama voi olla jo lilan myohaisté kouluidssa. Tyokalujen kehittdminen lapsen mahdol-
lisen erityishadén tunnistamiseen ja analysoimiseen olisi ehdottoman tarpeellista.

(Kortessalo-Ainasoja henkilokohtainen tiedonanto 6.10.2015.)

Ryhmépykélén vaikutus voi riippua kunnan koosta ja on huomattava, ettd vuodetkin
ovat erilaisia. Huittisissakin on toki pdivakoteja, joissa on useita osastoja. Erityisté tu-
kea tarvitsevia lapsia varten on mietitty kaytantod, jossa pyrittéisiin ryhmassa sailytta-
maan siind jo tytskenteleva aikuinen pysyvasti. (Kortessalo-Ainasoja henkilokohtai-
nen tiedonanto 6.10.2015.)

10.5 Subjektiivisen pdivahoito-oikeuden rajoittaminen - vastavoimana aktiivisen,
toiminnallisen ajan kehittdminen

Subjektiivisen paivahoito-oikeuden rajoittaminen on pé&dosin ndhty negatiivisena
asiana. Asiassa on kuitenkin Huittisten varhaiskasvatusjohtajan mukaan monta mietit-
tavaa puolta ja parhaimmillaan se voitaisiin ndhda myos palvelunkayttdjan, perheiden
ja lasten etuna. Kunnassa paivéhoitopaikka on myos tukitoimi sosiaalitoimelle, jonka
kautta palvelun piiriin tulevien lasten hoitoaika on nyt jo rajattu Huittisissa. Hoitoa
tarjotaan kello 09:00 - 15:00 vélisena aikana. Subjektiivisen pdivahoito-oikeuden ra-
jaamista koskevassa kysymyksessa ovat vastakkain vanhempien ja poliitikkojen li-
séksi useat muut tahot. Yksinkertaistaen voidaan todeta, ettd oikeuden rajoittaminen
tuo kunnille mahdollisuuden suunnitella ennalta helpommin tyévuorot. Palvelun tuot-
tamisen kannalta rajoitus helpottaa kuntia, mutta perheidenkin todellisuus ja ihmisela-
man herkkyydet tulee ottaa huomioon. (Kortessalo-Ainasoja henkilokohtainen tie-
donanto 6.10.2015.)

Oikeuden rajoittaminen saattaisi tuoda palvelunkéyttdjille myds monenlaista hyvaa,
jos toiminnan kehittdmiseen halutaan panostaa. Aktiivinen toiminta voisi keskittya ni-
menomaan aamupadiviin, jolloin tarjottavaan toimintaan selkedmmin panostettaisiin ja
sité tarjottaisiin 4 - 5 tunnin ajan. Talt4 ajalta palvelusta myds maksetaan. Toiminnal-
lisen palvelun tuottamiseen keskityttaisiin, ei ainoastaan tarjottaisi lapsille pelkk&a
olemista. Perheilld, joilla olisi erityinen toivomus siitd, ettd lapsi saisi olla hoidossa

koko pdivan vaikkapa vain saadakseen syoda kaikki ateriat, tulisi olla matala kynnys
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saada palvelu kokopéivaisend. (Kortessalo-Ainasoja henkilokohtainen tiedonanto
6.10.2015.)

Huittisissa toimii Mannerheimin lastensuojeluliiton perhekerho kahdesti viikossa ja
liséksi ajoittain monikulttuurisuuskerho. Hankaluutena avoimissa palveluissa talla het-
kelld on tyontekijan palkkaaminen. Toimintaa on haasteellista toteuttaa pelkin vapaa-
ehtoisvoimin. Avoimen toiminnan kehittdminen voisi Huittisten varhaiskasvatusjoh-
tajan mukaan olla vastaus tarpeeseen tdydentéda paivékotitoimintaa, mutta se voisi olla
my0s matalan kynnyksen toimintamuoto, joka vastaisi maahanmuuttajien tarpeisiin.
Monta hyvaa asiaa voisi kummuta tastékin toiminnasta, samoin kuin muista kysymyk-
sistd, jotka ensikédessa tuntuvat hankalilta, mutta saattavat kéantya lasta ja perheita
tukevaksi, jos suunnitteluun, kehittdmiseen ja ideointiin panostetaan. (Kortessalo-Ai-

nasoja henkil6kohtainen tiedonanto 6.10.2015.)

10.6 Uudistetut normit ja tarkeét arvot talouden kehysten puristuksessa

Varhaiskasvatuspalvelun tuottamisymparistoon vaikuttavat kunnan koon ja palvelua
tarvitsevien lasten maarén lisdksi omaksutut varhaiskasvatuksen arvot seké lainsaa-
dannélliset normit. Toiminta perustuu Vasuun eli varhaiskasvatussuunnitelmaan.
Huittisten varhaiskasvatussuunnitelma méarittelee tarkeind arvoinaan lapsil&htoisyy-
den, turvallisuuden, kasvatuskumppanuuden, leikin ja kiireettdmyyden - arvot, joihin
jokainen henkildokuntaan kuuluva sitoutuu. (Huittisten kaupungin varhaiskasvatus-

suunnitelma 2014, 6 — 9; Huittisten kaupungin www-sivut 2015.)

Uuden lainsdaddannon merkittavin arjessa vaikuttava sdédos lienee ryhmakokoa saan-
televé pykala. Paivahoidossa saa olla lasna enintdan kolmea hoito- ja kasvatustehta-
vassa olevaa henkil6a vastaava méaara lapsia. Myds monialaista yhteistyota, Vasujen
velvoittavuutta, suunnitelmallisuutta ja arviointia koskevat pykélat ovat mukana uu-
dessa laissa, samoin saantely yhtendisemmasta palvelun hallinnoinnista. Arviointiin
kunnat joutuvat Kiinnittdmaan entistd enemman huomiota. (Kuva 3). Varhaiskasvatus
ké&sitteend ja lapsen omaa osallistumista painottavat saddokset turvaavat lapsen edun
toteutumista. (Varhaiskasvatuslaki 36/1973, 2a, 7a, 7b, 9, 9a, 11e 5a 8.)
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Kuva 3. Arvoja sekd uusia ja muuttuneita normeja lapsen oikeuksien takeena. (Huit-
tisten kaupungin varhaiskasvatussuunnitelma 2014, 6 — 9; SopS 59 - 60/1991; Var-
haiskasvatuslaki 36/1973.)

Vaikka paivahoidon hallintoa ovat sé&nnelleet péivahoitolaki ja -asetus, 1.8.2015 al-
kaen varhaiskasvatuslaki 36/1973, kdytannossa usein toimitaan paivahoidon sisaisten
pelisddntdjen mukaan. Toimintaa kdytannon tasolla saantelevat myds lukuisat muut
lait; Perustuslain ja varhaiskasvatuslain liséksi lapsenhuoltolaki, lastensuojelulaki, jul-
kisuuslaki, henkilttietolaki, perusopetuslaki ja jo aiemmin mainittu sosiaalihuollon
asiakaslaki sekd monet muut saadokset, jotka henkilékunnan tulee ottaa huomioon.
(Mahkonen 2013, 35; Mahkonen 2015, 51.)

Osa uudesta saantelysta aiheuttanee tuottavuuspaineiden alla oleville kunnille uusia
velvoitteita ja lisaresurssitarvetta. Lainsdddannon vaatimien uudistusten toteuttaminen
ilman lisarahoitusta on haasteellista ja laatutyo valtakunnallisin laatuhankkein tarkeéa.
Palvelujen jarjestdminen optimaalisesti on osittain mahdollista monituottajuuteen pe-
rustuvan jarjestamistavan kautta. Lainsaddannon ei tulisi liikaa linjata ja normittaa var-
haiskasvatuksen sisdltod ja tuottamista kiristyneessa taloudellisessa toimintaympaéris-
tossd. Toisaalta opinndytety® osoitti sen, ettd lainvalmisteluaineisto asiantuntijanake-

myksineen voisi toimia kehitystydssa myos inspiraation l&hteena.
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11 JOHTOPAATOKSET

Kesédn 2015 kynnykselld laki lasten péivdhoidosta annetun lain muuttamisesta
580/2015 allekirjoitettiin ja uudistettu sdantely siirtyi 1.8.2015 voimaan tulleeseen var-
haiskasvatuslakiin 36/1973. Konkreettiset muutokset nayttivat jadvan melko véhai-
siksi. Kaikki lain valmistelun laadun takeeksi arvioidut toimet eivét yltaneet sdadosta-
solle. Hallituskauden vaihduttua kevaalla uusi hallitus ilmoitti tuoreeltaan lapsia eriar-
voistavistakin arvovalinnoista, subjektiivisen paivéhoito-oikeuden osittaisesta rajaa-
misesta ja ryhmakoon suurentamiseen vaikuttavasta asetusmuutoksesta vuonna 2016

(Opetus- ja kulttuuriministeri6é 2015).

Hallinnon yhdenmukaistamisesta ja ohjausjarjestelmén vahvistamisesta on jo Yhdis-
tyneiden Kansakuntien lapsen oikeuksien komitea antanut Suomelle suosituksensa.
Uudistettu lainsdéddantd vahvistaa toimintapolitiikkaa, jossa kasvatusnakokulma ko-
rostuu entisestadn. Kunnissa hallinnointi toteutetaan paljolti sivistystoimessa ja Ope-
tushallitus luotsaa toimintaa asiantuntijavirastona. Hallintojéarjestelméan yhdenmukais-
tamisen loppuunsaattaminen tullee edistdiméaan myos tavoitteellisuuden vaatimusta ja

arviointien toteutumista.

Laadunvalvonta ja toiminnan kehittdminen ovat kansainvélisesti varhaiskasvatuksen
keskeisimpia tavoitteita Euroopan unionin tasolla. Uusi laki velvoittaa oma-aloittei-
seen arviointiin ja suunnitelmalliseen seka tavoitteelliseen palvelun tuottamiseen, jos-
kin kunnat saavat vapaasti harkita, miten toiminnan arviointi toteutuu. Perusopetuksen
laatukriteerist0 saattaa olla kayttokelpoinen malli myods varhaiskasvatukseen sovellet-
tavaksi. Lapsen oman mielipiteen huomioiminen painottuu paitsi lapsen oikeuksien
sopimuksessa, myos perustuslaissa ja uudistetussa varhaiskasvatuslaissa. Sitd voidaan
toteuttaa lapsen henkildkohtaista varhaiskasvatussuunnitelmaa tehdessa, mutta myods
séannollisessa toiminnan arvioinnissa, kunhan huolehditaan menetelmén soveltuvuu-

desta lapselle.

Opetushallitus valmistelee normipohjaista ja kuntia velvoittavaa varhaiskasvatussuun-
nitelma-asiakirjaa, jollaista jo OECD:n maakohtaisissa teema-arvioinneissa on peraan-

kuulutettu. Kahden vuoden siirtyméajan kuluessa rakentunee uusi valtakunnallinen
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ohjeistus ja k&ytanto, jossa toiminnalle osoitetaan tarkkoja pedagogisia tavoitteita ja

nain pyritaan palvelun laadun parantamiseen.

Monialainen yhteisty®¢ vahvistuu, kun se on lain tasolla normitettu. Erityisesti Sote-
ratkaisujen ollessa vield suunnittelutasolla, on tarked, etté lailla varmistuu yhteistyon
toteutuminen perhepalveluiden valilla riippumatta tulevista mahdollisista organisaa-
tiomuutoksista. Yhteistydn merkitys korostuu paitsi viranomaisten valilla seké paikal-
listasolla ettd valtakunnallisesti, myds kuntien ja yksityisten palvelun tarjoajien ja pal-
velua jarjestavan tahon seka perheiden valilla. Yhteisty6lla taataan myos esiopetuksen
ja perusopetuksen jatkumo.

Ryhmékokoa séénteleva pykéla tuntuu olevan kuntien toiminnassa eniten kéytannon
jarjestelyja aiheuttava seikka ja osin toimintaa jaykistavéksi todettu. Perheiden tilan-
teet pdivahoitotarpeen suhteen ovat entistd moninaisempia ja vaihtelevat paljon.
Tiukka ryhmén maksimikokoa madrittava lain pykald tuntuu olevan ristiriidassa val-
jemmin muotoillun asetuksen kanssa ja asettaakin varhaiskasvatusjohtajia hankalaan
asemaan. Oikeustapauskin osoittaa, ettd sadntelyn huomiotta jattdmisesta voivat joutua
vastaamaan niin palvelun tuottaja ja paivakodin johto kuin tyontekijatkin. Lapselle on
aina huono ratkaisu, jos ryhmaérajan tayttyessa ainut vaihtoehto on paivéhoitopaikan
vaihtaminen. Suunnittelulta vaaditaan paljon, kun pykéla ei jousta perheiden muuttu-
vien tilanteiden ja tyGaikojen mukaan. Tulevilla poliittisilla, rynméakokoa suurentavilla
paatoksilla pyritdan helpottamaan kuntien tilannetta. Tarkedd kuitenkin on, etta ryh-
makoon mahdollisesti suurentuessa erityistéa tukea tarvitsevat lapset tullaan huomioi-

maan.

Lain tulisi parhaimmillaan toimia lapsen edun takeena, syrjaytymisté ehkaisevana voi-
mana, mutta myds palvelun tuottamista tukevana ja sité kautta koko yhteiskuntaa pal-
velevana séantelynd. Ajan saatossa uskotaan satsauksen varhaiskasvatukseen maksa-
van itsensd moninkertaisesti takaisin, vaarien ratkaisujen ja sadstopaatosten tekemisen
taas aiheuttavan yhteiskunnalle pitkall& tdéhtdimell& kustannuksia saastojen sijaan. Yh-
teiskunta muokkaa normeja palvelemaan tarkoitusperiéan, joskus ehk& lyhytnakaoi-
sesti. Subjektiivisesta paivahoito-oikeudesta on Suomi saanut kansainvalisesti kiitosta

ja sen rajoittamista kritisoidaan.
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Kiristyva talouden tila vaikuttaa lainvalmisteluymparistoon ja lakien siséltoon. Kus-
tannusneutraaliuden vaatimus ei salli kiristyvéé sadntelyé kaikilta osin. Liian tiukka
séantely laadun takeena kuristaisi palveluntarjoajien toimintaa, kuormittaisi kuntien
taloutta ja nostaisi kulu- ja kustannusrakenteen kestaméattomaksi. Lakiuudistus on huo-
mioinut monessa kohtaa palveluntarjoajan litkkumavaran ja sallii joustaviakin toimin-
tamalleja esimerkiksi suunnitelmien ja arvioinnin suhteen. Monituottajuuteen perus-
tuva palvelun jarjestdmistapa helpottaa kuntia. Palvelun heikentyminen ja rajoittami-
nen aiheuttavat eriarvoisuutta ja se voi pitkalla tdhtdimella heikentda yhteiskunnan tu-

levien rakentajien elinympdrist6é ja kasvumahdollisuuksia.

Kaarlo Tuorin toteamus siitd, ettd ”lain sddtdminen on hyvinkin poliittisten ja oikeu-
dellisten kaytantojen erikoislaatuinen yhdistelmé, jossa poliittiset kaytdnnot ja argu-
mentit ovat viime kddessd maardavia” (Tuori 2000, 150), todentuu varhaiskasvatus-
lainkin yhteydessa, kun sdéntelyd suhdeluvun osalta heti hallituskauden vaihduttua
ldhdetaan talouden kehysten puristuksessa muokkaamaan. Talouden tila on tosiasia ja
leikkaukset osin valttamattomia. Paivahoitomaksujen kattaessa vain murto-osan pal-
velun tuottamisesta ei pelkkd maksujen korottaminen ole ld&ke kulujen kattamiseen.
Tarkedd saattaa olla kuitenkin kuntien innovatiivisuus ja leikkausten takaakin mahdol-
lisuuksien ndakeminen palvelutuotantoa jérjestettdessd. Subjektiivisen oikeuden rajoit-
tamisen voi pyrkia nakemaan myos mahdollisuutena panostaa paivéan aktiivisimpiin
aamupaivan tunteihin, joskin palvelua taysipéivaisesti tarvitsevien perheiden tilanne
tulee arvioida kunnissa matalalla kynnykselld eriarvoisuuden valttamiseksi. Myds
avoimen puolen palveluja ja niiden saantelyéa voitaisiin vahvistaa. Ryhméakoon suuren-
tamisen negatiivisia vaikutuksia voitaneen minimoida ottamalla huomioon entista pa-
remmin erityista tukea tarvitsevat lapset, joiden asemaa suhdeluvun muuttaminen to-

dennakdisimmin heikentaa.

Lapsen etu on lakitason ja kaytannon toiminnan tarkein kysymys, mutta siité voi tulla
myos inflatorinen hokema kaikkien huulilla, jos jokainen varhaiskasvatuksen parissa
vaikuttava taho ajaa omia tarkoitusperidén vaaralla tavalla lapsen edun nimissa. Ta-
louden ahdingossa palvelun laatua takaa parhaiten osaava, ammattitaitoinen ja tyos-
t4&n innostunut henkilokunta. Asiantuntemus ja innostuneisuus erityisesti johtotasolla

takaavat sen, ettd talouden kehyksista ja rajoituksista huolimatta osataan nahda mah-
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dollisuuksia palvelun kehittdmiseen kéytossa olevin voimavaroin. Myos laki, erityi-
sesti lainvalmistelu ja asiantuntijandkemykset lainsaaddédnnon taustalla voivat avata

ovia innovatiiviseen ajatteluun!

Niukasta konkreettisuudestaan huolimatta uusi laki vahvistaa pedagogiikan asemaa.
Hallinnonalan vaihtuminen on askel kasvatuksellisen korostuksen suuntaan. Monia-
laisen yhteistyon ja suunnitelmien seka arvioinnin velvoitteet tukevat osaltaan pyrki-
mysta parantaa palvelun laatua ja sen toteutumista koko maassa yhdenmukaisesti.
Ehk& tulevaisuudessa talouden tilan salliessa on edellytyksié palvelun laatua vahvista-
vaan sadntelyyn, vaikkapa kelpoisuusvaatimusten tiukentamisen ja koulutuspoliittis-
ten paatosten muodossa. Johtotason kelpoisuusvaatimukset ja erityisesti johdon peda-
gogisen osaamisen merkitys korostuvat ja niihin tulisi tulevassa saantelyssa Kiinnittaa
huomiota. Henkil6kunnan osaamisen tasoa ja palvelun sisaltoa tultaneen kehityshank-
keilla vahvistamaan. Lapsen — ei vanhemman - oikeuden puolesta puhuu osaltaan kui-

tenkin jo peruskasitteiston muuttuminen ja uusi lakinimike - varhaiskasvatuslaki.

Palvelun toteutuminen koko maassa tasa-arvoisesti on tarkedd. Kasitteiden ajanmu-
kaistaminen ja toimintamallimme muutos vastaamaan kansainvalisia suuntaviivoja ja
pedagogista painotusta on toivottavasti ensi askel kohti varhaiskasvatuksen arvonnou-

sua ja jokaiselle lapselle kuuluvaa yhdenvertaista oikeutta varhaiskasvatukseen.
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LIITE1

TEEMAHAASTATTELURUNKO

1. Kustannusneutraaliuden vaatimus lakiuudistuksessa

2. Varhaiskasvatuksen kasite, varhaiskasvatussuunnitelmat

3. Hallinto- ja ohjausjarjestelma

4. Monialainen yhteistyo

5. Suunnitelmallisuus, tavoitteellisuus ja arviointi

6. Ryhmakoko

7. Henkildstén mitoitus ja siita poikkeaminen

8. Henkildston kelpoisuusvaatimukset

9. Subjektiivinen péivahoito-oikeus



