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VALTIONEUVOSTON OIKEUSKANSLERI

Opetus- ja kulttuuriministerio 1/9

Opetus- ja kulttuuriministerion lausuntopyynt6 6.2.2018

Luonnos hallituksen esitykseksi eduskunnalle varhaiskasvatuslaiksi

VIITE: OKM/3/010/2018

Lausuntopyynndssa on pyydetty jaottelemaan lausunto lausuntopyynndssa ilmoitettujen véliot-
sikoiden mukaisesti. Véliotsikot on lausunnossa esitetty siltd osin kuin niiden sisaltdmiin asioi-
hin on vastattu

1 luku. Yleiset saanndkset

Perustuslakivaliokunnan nykyisen varhaiskasvatuslain muutoksesta, jolla paivahoito muutettiin
terminologisesti varhaiskasvatukseksi ja tehtiin varhaiskasvatuksen hallinnonalasiirto, antaman
lausunnon PeVL 12/2015 vp mukaisesti varhaiskasvatuslailla on yhteys perustuslain 16 §:ssd
séédettyihin sivistyksellisiin oikeuksiin mutta myos perustuslain 19 8:n 3 momentissa sédédet-
tyyn oikeuteen riittaviin sosiaalipalveluihin ja julkisen vallan velvoitteisiin tukea lapsen huo-
lenpidosta vastaavien mahdollisuutta turvata lapsen hyvinvointi ja kasvu. Perustuslakivalio-
kunnan lausunnon PeVL 15/2015 vp mukaan nditd oikeuksia on tarkasteltava kokonaisuutena.
Vaikka varhaiskasvatus on nykyisin ymmarretty osaksi elinikdisen oppimisen jarjestelmaé ja
kuuluu opetus- ja kulttuuriministerion toimialan asioihin, on se perustuslain nédkdkulmasta
edelleen my6s perustuslain 19 8:ssa tarkoitettuja sosiaalipalveluita ja sddnndksessa séadetyn
lapsen hyvinvoinnin ja kasvun edellytysten tukemisen velvoitteen piirissa. N&in varhaiskasva-
tukseen kohdistuu perustuslain 19 §:n mukainen palveluiden riittdvyysvaatimus ja osin tésté ja
osin varhaiskasvatuksen tehtdvén suuresta merkityksesté yksildille johtuva yhdenvertaisuuden
ja sen edistdmisen vaatimus.

Hallituksen esityksen luonnoksessa ei ole oikein missaan todettu perustuslakivaliokunnan lau-
sunnossa PeVL 15/2015 vp todettua palveluiden riittavyyden vaatimusta.

Yleisten saanndsten taustalla olisi perusteltua siten selkeésti ainakin perusteluissa tuoda esille
lain tarkoitus myo0s toteuttaa lasten yhdenvertaisuutta varhaiskasvatuksen sisallossa ja palve-
luiden tosiasiallisessa tavoitettavuudessa. Varhaiskasvatusjérjestelma toteuttaa erityisesti myods
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perustuslain 19 8:n tarkoitusta turvata jokaiselle edellytykset toimia yhteiskunnan taysivaltai-
sena jasenena.

2 luku. Varhaiskasvatuksen jarjestaminen (4-11 §)

Esityksen perusteluissa on tarpeen luonnosta selvemmin korostaa lain 4 8:ssd saddettavéksi eh-
dotetun lapsen edun ensisijaisuutta tulkittaessa lakia ja haettaessa sisaltod varhaiskasvatuksen
jarjestamiselle.

Yhdenvertaisuuden ja perustuslaista johtuvan oikeuden riittaviin palveluihin siten, kuin siita
lailla s&&detddn, johdosta jarjestdmisvelvollisuuden sisdltod ja varsinkin varhaiskasvatuksen
luonnetta lahipalveluna olisi ndhdéakseni tarpeen edelleen selkeyttdd sadanndosten tasolla. Liséksi
sdannosehdotuksia tarkasteltaessa on varmistauduttava vield siitd, ettd palveluiden jarjestajat
myo0s tosiasiallisesti pystyvat jarjestamaan lain sisallon mukaisia varhaiskasvatuksen palvelui-
ta.

Kiinnitdn huomiota myos siihen, ettd eduskunnalle on annettu hallituksen esitys HE 16/2018
vp valinnanvapauslaiksi, jolla nyt lausunnolla olevan esitysluonnoksen 5 §:ssé viitattu palve-
lusetelilaki (569/2009) kumottaisiin. Tama vaatii teknista viittausta isompaa pohdintaa miten
uuden valinnanvapauslain mukainen asiakasseteli soveltuisi varhaiskasvatukseen.

Varhaiskasvatuspalveluiden tosiasialliseen saavutettavuuteen liittyy lakiesityksen 5 8:n 4 mo-
mentti, jonka mukaan kunnan on pyrittdva jarjestamaan varhaiskasvatusta l&hella palvelun
kayttajia ottaen huomioon asutuksen sijainti seka liikenneyhteydet.

Esityksen 9 §:n mukaan varhaiskasvatus saa padsaantdisesti kestéa enintddn kymmenen tuntia
yhtéjaksoisesti. Vaikka aikamaaran tarkoitus pykalan sanamuodon tai lainkohdan perusteluiden
perusteella ei olekaan taysin yksiselitteinen, kyseinen tuntimadra tarkoittanee varhaiskasvatus-
aikaa ilman siihen liittyvia matkoja.

Perusopetuslain (628/1998) 32 8:n mukaan perus -tai esiopetuksessa olevan oppilaan paivittéi-
nen koulumatka odotuksineen saa kestaa enintédan kaksi ja puoli tuntia.

Paivahoidon eli nykyisin varhaiskasvatuksen on madritelty olevan l&hipalvelu (muun muassa
peruspalveluministeri Risikon vastaus kirjalliseen kysymykseen KK 401/2009 vp). Léhipalve-
lun kasitettd ei ole valtakunnallisesti maéritelty. Opetus- ja kulttuuriministerié on oikeuskansle-
rille asiassa OKV/5/50/2015 antamassaan lausunnossa 24.6.2015 todennut, ettd matkan pi-
tuutta varhaiskasvatuspalveluun tai siihen kéytettavéa aikaa ei voida valtakunnallisesti yhden-
vertaisesti ja yksiselitteisesti méaaritelld. Lapsen ja perheen tilanteet ovat yksilollisia seké pai-
kalliset olosuhteet poikkeavat suuresti toisistaan eri puolella Suomea. Periaatteena voidaan pi-
taa sitd, ettei matka varhaiskasvatukseen tai siihen kaytettdva aika ole kohtuuton lapsen etu ja
kokonaistilanne huomioon ottaen. Kanteluiden ratkaisutoiminnassa oikeuskanslerinviraston
tietoon on tullut, ettd varhaiskasvatusoikeuden toteutumisen ensisijaisina valvojina toimivat
aluehallintovirastot ovat niille tehtyihin kanteluihin antaneet keskendén hyvinkin eridvié rat-
kaisuja siit4, mitd voidaan pitéa varhaiskasvatuksen matkan kohtuullisena kestona.

Varhaiskasvatus ndhdaan yhteiskunnallisessa keskustelussa ja myo6s lakiesityksessa yhé enene-
vassa madrin lapsen yhdenvertaisesti toteutettavana sivistyksellisena oikeutena, jolla on pitkal-
le lapsen elaméén ja oppimiseen ulottuvia vaikutuksia. Edella esitetyilla perusteilla katson, etté
lakiesityksen perusteluissa tulisi ainakin jollakin tasolla maéaritelld, mita lakiesityksen ilmaisu ”
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ldhelld palvelujen kayttajia” kaytannossa tarkoittaa. Voisi olla tarpeen myos pohtia sité, asetta-
vatko perustuslain 6 8:n ilmaisema yhdenvertaisuus ja lapsen edun ensisijaisuus tarpeita saataa
varhaiskasvatuksen matkoille ajallista ylérajaa perusopetuslain tapaan. Vaihtoehtoisesti voi-
daan pohtia my6s yhdenvertaisuutta parantavia muita maarittelyita.

Lakiesityksen 8 §:n (varhaiskasvatuksen kieli) 1 momentin mukaan kunnan on huolehdittava
siitd, etté lapsi voi saada varhaiskasvatusta lapsen didinkielend olevalla suomen tai ruotsin kie-
lelld tai saamen Kielilaissa tarkoitetulla saamen kielelld. Kantelujen ratkaisutoiminnassa on
tullut esiin tapaus, jossa yksikielinen kunta ei tarjonnut toisenkielisille lapsille lainkaan mah-
dollisuutta kunnalliseen pdaivahoitoon lasten didinkielelld vaan pdivéhoitoa hakeneet perheet
ohjattiin kunnan toimesta yksityisen palveluntuottajan jarjestamaan varhaiskasvatukseen, josta
kunta ei ollut hankkinut varhaiskasvatuspalveluja ja joka ei siten ollut kunnan jarjestaméaé var-
haiskasvatusta. Lakiesityksen 14 8:n sanamuodon ja siihen liittyvien perustelujen mukaan lap-
sen vanhemmilla on oikeus valita kunnan jarjestdmé varhaiskasvatuspaikka. Lain selkeyden ja
oikean sovellettavuuden perusteella katson, ettd lakiesityksen 8 §:n 1 momentin sanamuodosta
tulisi nimenomaisesti ilmetd kunnan huolehtimisvelvollisuuden tarkoittavan kunnallisen var-
haiskasvatuksen jarjestamista lapsen aidinkielelld kun tdm& on suomi tai ruotsi taikka saamen
kielilain tarkoittama saamen kieli. Edelleen olisi yhdenvertaisuuden seké tasavertaisten yhteis-
kunnallisten toimimismahdollisuuksien turvaamisen kannalta hyva pohtia muiden kuin suo-
men- ja ruotsinkielisten perheiden erityisia tarpeita ja yhteyttd varhaiskasvatukseen.

6 luku. Henkil6sto, kelpoisuusvaatimukset ja niiden siirtymasaannokset (25-33 § + 75 8:n
2 momentti ja 76 § + asetusluonnos 3 §)

Lakiesityksen yleisperustelujen mukaan kyseisessa laissa tarkoitetaan varhaiskasvatuksella lap-
sen suunnitelmallista ja tavoitteellista kasvatuksen, opetuksen ja hoidon muodostamaa koko-
naisuutta, jossa painottuu erityisesti pedagogiikka. Varhaiskasvatus ndhdaan nykyistd enem-
mén osana kasvatus- ja koulutusjarjestelméd, jonka perustuslaillisessa arvioinnissa voidaan
katsoa perustuslain 16 8:n 2 momentin mukaisten sivistyksellisten oikeuksien elementin kas-
vavan. Tamén ajattelutavan mukaisesti esitykseen sisaltyy henkilostorakenteen muuttaminen
niin, ettd korkeasti koulutettua henkilostod on paivakodeissa nykyista enemman.

Né&hdakseni esityksen 33 8:ssé sdédetty ei tue taté pyrkimysta. Kyseisessa lainkohdassa sadde-
taan, ettd jos varhaiskasvatuksessa toimivan 26-31 8:ssa saddetyn henkiloston (varhaiskasva-
tuksen opettaja, varhaiskasvatuksen sosionomi, varhaiskasvatuksen lastenhoitaja, perhepaivé-
hoitaja, varhaiskasvatuksen erityisopettaja ja paivakodin johtaja) tehtdvaan ei saada henkiloa,
jolla on saadetty kelpoisuus, tehtdvaan voidaan ottaa enintddn vuodeksi henkild, jolla suoritet-
tujen opintojen perusteella on riittavéat edellytykset tehtdvén hoitamiseen. Kyseinen sddnnds on
samansiséltdinen kuin 12 § jo 1.5.2016 kumotussa laissa sosiaalihuollon ammatillisen henki-
I0ston kelpoisuusvaatimuksista (272/2005), joka koski muun muassa sosiaalityontekijan sijai-
sen kelpoisuutta.

Kyseisessé lainkohdassa tai sitd koskevissa perusteluissa ei ole mitdan saannoksia siitd, minka
alan tai miten edistyneitd ndiden ”suoritettujen opintojen” tulee olla. Sosiaalityontekijan sijai-
sen Kkelpoisuudesta s&&detddn nykyaan sosiaalihuollon ammattihenkildistd annetun lain
(817/2015) 12 8:ssd, jonka mukaan sijaisena voi toimia sosiaalitydntekijan ammattiin opiske-
leva henkild, joka on suorittanut hyvéaksytysti sosiaalityon aineopinnot ja k&ytannon harjoitte-
lun. Opiskelija toimii ammattiin valmistuneen sosiaalityontekijan johdon ja valvonnan alaise-
na”. Informatiivisesti totean, ettd apulaisoikeuskansleri on vuonna 2017 ryhtynyt omasta aloit-
teestaan tarkemmin tutkimaan kanteluiden ratkaisutoiminnassa tietoonsa tulleita ndkemyksia
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siitd, ettd avoimessa yliopistossa sosiaalitydn opintoja suorittanut henkild ei opiskelisi sosiaali-
tyon ammattiin.

Lakiesityksen riittavat edellytykset” koskevat lahes koko varhaiskasvatuksen henkilostod var-
haiskasvatuksen erityisopettajasta perhepdivéhoitajaan. Lainkohdan perusteluissa todetaan, etta
“henkild, joka ei tayttaisi kelpoisuusvaatimuksia, voisi hoitaa tehtdvaad enintddn vuoden. Tdméan
jalkeen paikka olisi aina laitettava uudelleen hakuun. Tehtavaé aiemmin hoitanut henkild, joka
el taytd kelpoisuusvaatimuksia, voitaisiin valita uudelleen enintddn vuoden maardajaksi vain,
jos tehtavaan ei hakijoiden joukosta 10ydy kelpoisuusvaatimukset tayttavaa henkilod”. Tulkit-
sen tdmén tarkoittavan, ettd patevien hakijoiden puuttuessa varhaiskasvatuksen virkoihin voi-
taisiin maaraamattomaksi ajaksi palkata aina vuoden jaksoissa henkilditd, jotka eivat tayta kel-
poisuusvaatimuksia. Totean, ettd apulaisoikeuskansleri on 19.9.2017 antamassaan ratkaisussa
OKV/499/1/2017 saattanut sosiaali- ja terveysministerion tietoon sen kanteluiden ratkaisutoi-
minnassa ilmenneen seikan, ettd edella mainitussa sosiaalihuollon ammattihenkildista annetun
lain 12 8:n 1 momentissa kaytetty ilmaisu “ammatissa tilapaisesti enintd&dn vuoden ajan toimi-
misesta” voi aiheuttaa epétietoisuutta aikarajoituksen tulkinnasta.

Julkisuudessa olleiden tietojen mukaan lastentarhanopettajista on jo nyt pulaa. Lakiesityksen
mukaan (Kohta 4.1 Taloudelliset vaikutukset) henkilostorakenteen muuttaminen tulee kasvat-
tamaan kunnallisen pdivékotitoiminnan varhaiskasvatuksen opettajien ja sosionomien méaara
yhteensd arviolta 9000 henkilon verran sekd vastaavasti vdhentdmaén saman maaran lastenhoi-
tajia. Esityksen mukaan esimerkiksi vuonna 2017 yliopistojen lastentarhanopettajakoulutuksen
tutkintoja suoritettiin 400 ja alalle siirtyi noin 263 henkil6d. Sosionomeja valmistuu vuosittain
noin 800 ja alalle heista siirtyy runsaat 500 henkil6d. Kun otetaan huomioon pétevésta henki-
I6kunnasta jo nyt esiintyva pula, alalle koulutettujen heikohko siirtyminen alalle ja patevyysta-
son nostaminen joka entisestaan saattaa lisdtd muihin tehtéviin hakeutumista, varhaiskasvatuk-
sessa saatetaan tulevaisuudessa joutua runsaasti turvautumaan muuhun kuin kelpoisuusvaati-
mukset tayttdvaan henkildstoon.

Esittamillani perusteilla katson, etta esityksen 33 §:n sadnnds on siséllollisesti liian valja. Laki-
esityksen 2 luvun 4 8:n mukaan varhaiskasvatusta suunniteltaessa, jarjestettéessé ja siitd paatet-
tdessa on ensisijaisesti huomioitava lapsen etu. Esityksen 33 §:n s&&nnds mahdollistaa sen, etté
varhaiskasvatusta jarjestetddn tdysin maarddmattoman ajan henkilokunnalla, jonka koulutuk-
sesta ei muita sadnnoksia kuin arvio riittavista edellytyksistd. Tama ei ndhdakseni toteuta lain
tavoitetta lapsen edun toteutumisesta eikd myodskaan tue lain pyrkimysta varhaiskasvatuksen
pedagogisen merkityksen lisddmiseen. Ei ole my6skaan tarkoituksenmukaista, ettd koko henki-
I0st0& koskevat samansisaltdiset sddnnokset kelpoisuusvaatimuksista poikkeamisen suhteen.
Mitd korkeampaa koulutusta vaativasta ammattinimikkeesta on kyse, sitd tarkemmin kelpoi-
suusvaatimuksista poikkeamisesta tulee saatda. Viela totean, ettd esityksen mukaan 33 8:n
poikkeamissaant0 koskee myos 29 §:ssé tarkoitettua perhepaivéhoitajaa. Siind yleisessa tilan-
teessa, ettd perhepdivahoitaja toimii lapsiryhman ainoana aikuisena, ei liene mahdollista, etta
hanen tilalleen voitaisiin lainkaan asettaa 33 8:ssé esitetyt edellytykset omaava henkild.

Esityksen vaikutusarvioinnissa ja sen tulosten perusteella esityksen sisallossa on vield arvioita-
va, ettd esitetyt oikeudet voivat myds kaytdnndssa toteutua ilman suurempia ongelmia.
8 luku. Salassapito ja tietojen vaihto (40-42 §)

Lakiesityksen 41 §:438 koskevissa perusteluissa todetaan, ettd varhaiskasvatuksen jarjestajan
tulisi saada varhaiskasvatuksen jarjestamiseksi valttaméattomia, salassa pidettavia tietoja viran-
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omaisilta ensisijaisesti lapsen huoltajan antaman suostumuksen perusteella. Kyseisessa lain-
kohdassa ei kuitenkaan mitenk&&n tuoda esiin tata perusteluissa esitettyd. Kyseesséd on merkit-
tavd menettelytapoja koskeva saantd, jonka olemassaolon pitdisi selkeésti ilmetd myos laki-
tekstistd. Padsaanto on, ettd julkisen hallinnon tehtdvissé oikeus saada salassa pidettavéa tietoa
tulee olla laissa saanneltya.

Esitysluonnoksen sivulla 69 riippuvuus muista esityksisté todetaan, ettd kansallista tietosuoja-
lakia koskeva hallituksen esitys saattaa vaatia muutoksia esitykseen. Totean, ettd hallituksen
esitys tietosuojalaiksi on nyt annettu eduskunnalle (HE 9/2018 vp) ja liséksi, ettd EU:n yleinen
tietosuoja-asetus (EU) 2016/679 tulee 25.5.2018 j&senvaltioissa suoraan sovellettavaksi. Y leis-
ta tietosuoja-asetusta sovelletaan hyvin laajasti suoraan myods varhaiskasvatuksessa tapahtu-
vaan tietojenkaésittelyyn. Nahdakseni henkilttietojen kasittelya ja luovuttamista koskevat séén-
nokset on tarpeen vield jarjestelmallisesti tarkentaa niin, ettd ne vastaavat tietosuoja-asetusta ja
kansallinen séantely mm. varhaiskasvatuslaissa ei ole paéllekkédin kansallisen tietosuojalain
(HE 9/2018 vp) kanssa ja tapahtuu tietosuoja-asetuksen sallimissa kansallisen sééantelyn puit-
teissa.

Yksityisen palvelun tuottajan jarjestaimaa varhaiskasvatusta koskevassa 9 luvussa terminologia
on horjuvaa. Luvun 47, 48 ja 49 8:ssd kaytetaan termeja itsendinen ammatinharjoittaja, yksityi-
sen palvelun tuottaja ja yksityistd varhaiskasvatustoimintaa harjoittava. Lain soveltamisen ja
selkeyden kannalta olisi pitdydyttdva samassa nimikkeessa aina tarkoitettaessa samaa asiaa.
Mikali samassa laissa on useita eri asioita tarkoittavia, mutta toisiaan hyvin lahell& olevia maa-
ritelmid, lakiin olisi syyté lisdta oma sdannoksensa siitd, mitd kullakin ilmauksella laissa tarkoi-
tetaan.

9 luku. Yksityisen palveluiden tuottajan jarjestama varhaiskasvatus

Lakiluonnoksen 44 §:ss& edellytettdisiin yksityisten varhaiskasvatuspalveluiden tuottajilta il-
moittautumista. Toiminnan saisi kuitenkin aloittaa vasta kun kunnan toimielin on tarkastanut
toimipisteen. Asiallisesti ottaen kyseessa onkin luvanvaraisuus. Lisaksi sédnnoksessé edellyte-
tdan palvelun tuottajan ilmoittautumisen jalkeen valittomasti tehtdvaa tarkastusta ja pykéla pe-
rusteella my6s viipymattd saatavia muita viranomaislausuntoja, jonka jalkeen viranomainen
toteaa laissa sdddettyjen vaatimusten tayttyminen. S&&nnds on valtiosaantooikeudellisesti asial-
lisesti lupamenettely. Liséksi siind on k&ytanndssa erittdin hankalasti sovellettavia edellytyksia
kuten tarkastuksen suorittaminen valittomasti (siis samana paivand?). Pidan valttdmattomana
sdannoksen selkeyttdmistd. Vaihtoehtoja on lupamenettely, jossa lupa ei perustu tarveharkin-
taan vaan oikeudelliselle harkinnalle perustuvien edellytysten tayttymiseen tai ilmoitusmenette-
lyé tarkastusvelvollisuudella sekd kunnan viranomaiselle asetetulla mééraajalla puuttua havait-
semiinsa puutteisiin. Jalkimmainen soveltuu paremmin perustuslain 18 §:ssa saadettyyn elin-
keinovapauteen.

Omavalvontasuunnitelmaa edellytettéisiin 48 8:n mukaan vain yksityisilta tuottajilta. Kun
omavalvonnalla turvataan lapsen etua ja oikeutta lain mukaiseen varhaiskasvatukseen, olisi
harkittava, ettd se vaadittaisin kaikilta ja siten myos kunnan omalta tuotannolta tai yhdessa toi-
sen kunnan kanssa tuotettavasta varhaiskasvatuksesta.

10 luku. Hallinto ja valvonta (50-59 §)

Eduskunnalle on annettu hallituksen esitys maakuntauudistuksen taytdntoonpanoa sekéa valtion
lupa-, ohjaus- ja valvontatehtdvien uudelleenorganisointia koskevaksi lainsaaddannoksi (HE
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14/2018 vp), jolla Valvira ja aluehallintovirastot lakkautetaan ja yhdistetdan uudeksi valtion
lupa- ja valvontavirastoksi. Valvontaa koskeviin saanndksiin on tarpeen tehda télt4 osin tarvit-
tavat muutokset.

Lasten haavoittuvan aseman ja lapsen edun ensisijaisuuden kannalta pidan kannatettavana 55
8:n sd&nnosta siitd, ettd valvontaviranomainen voi tehdd tarkastuksen varhaiskasvatuksen toi-
mintayksikk0on ilman, ettd sen tietoon olisi saatettu kyseista toimintayksikkod koskevaa epé-
kohtaa.

Teknisend huomiona totean, ettd 52 §:n 1 momentin viittauksen taytynee olla 50 §:84n esityk-
sessé olevan 52 §:n asemesta.

Esityksen 52 8:n 2 momentin mukaan valvontaviranomainen ei tutki kantelua, joka kohdistuu
yli viisi vuotta vanhaan asiaan, ellei kantelun tutkimiseen ole erityista syyta. Kyseisen lainkoh-
dan perusteluissa todetaan, ettd kanteluun sovelletaan muuten mit& hallintolain 8 a luvussa
sééadetdan hallintokantelusta.

Hallintolain 8 a §:n luvun 53 b 8:n 3 momentin mukaan kahta vuotta vanhemmasta asiasta teh-
tya hallintokantelua ei tutkita, ellei siihen ole erityista syyta. Lakiesityksen 52 §:n 2 momentin
perusteluissa kaytettyjen sanamuotojen perusteella on ymmérrettdvissa, ettd varhaiskasvatus-
lain mukaisen kantelun tutkimisaika on haluttu hallintolain mukaisen kahden vuoden tutki-
misajasta poikkeavasti saatéa viideksi vuodeksi. Lakiesityksen 54 §:n 3 momentissa saddetéan
kuitenkin tdman kanssa ristiriitaisesti, ettd kanteluun sovelletaan mita hallintolain 8 a luvussa
sdadetdan hallintokantelusta. Mikali tutkimisajasta on tarkoitus sa&tédé hallintokantelusta poik-
keavasti, tastd on sdadettdva yksiselitteisen selkedsti ja ristiriidattomasti.

Lainsdddannon johdonmukaisuuden vuoksi ja viranomaisten resurssien suuntaamiseksi ajan-
kohtaisiin ongelmiin olisi vield harkittava, ettd kanteluiden kasittelyssa noudatettaisiin hallinto-
lain s&atelya (ei tutkita yli kahta vuotta vanhaa asiaa ellei siihen erityisté syytd).

Esityksen 52 8:n viimeisessda momentissa sd&detddn valvontaviranomaisen mahdollisuudesta
siirtdd kantelu muistutuksena kasiteltavaksi. Tamé on kanteluihin yleisemminkin liittyva ja si-
nansa kayttokelpoinen vaihtoehto asian kasittelemiseksi. Kiinnitdn kuitenkin huomioni siihen,
ettd esityksen yleisperusteluissa todetaan asiakkaiden muistutusten asianmukaisen késittelyn
todennékoisesti vahentévéan epatarkoituksenmukaisia kanteluprosesseja. Perusteluissa esitetyn
mukaisesti aluehallintovirastoissa késiteltavien kantelujen maarén voidaan arvioida vahenevén,
jolloin aluehallintovirastojen laillisuusvalvonta tehostuu ja oikeusturvan saaminen paranee ka-
sittelyaikojen lyhentyessé nykyisesté.

Perustuslain 21 8:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi asian-
mukaisesti. Perusteluissa esitetyn johdosta totean, ettd kantelun siirtdmisen muistutuksena kasi-
teltdvaksi tulee perustua yksittdistapauksittain tehtdvadn harkintaan siitd, mika késittelytapa
juuri kyseisessa tapauksessa kantelun tekijan kannalta katsottuna johtaa parhaimpaan lopputu-
lokseen. Siirtomahdollisuuden kayttdminen valvontaviranomaisten asiaruuhkan purkajana ei
toteuta perustuslaissa saadettya oikeusturvaa.

Vaikutukset

Varhaiskasvatuksen henkilokuntarakenteen muuttaminen aiheuttaa kunnille palkkakustannus-
ten lisdantymistd. Esityksen mukaan palkkakustannukset kunnissa olisivat vuonna 2030 yh-
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teensd arviolta 39 miljoonaa euroa korkeammat kuin vuonna 2017. Lakiesityksessa ei ole lain-
kaan késitelty sitd, miten tdmé huomattava palkkakustannusten lisays kunnissa katettaisiin.

Varhaiskasvatuksen tietovarannon perustamiseen ja kayttoon liittyviin kuluihin on lakiesityk-
sen perustelujen mukaan Opetushallituksen osalta varauduttu ainakin jonkintasoisilla laskel-
milla ja ma&rarahavarauksilla. Sen sijaan varhaiskasvatuksen jarjestdjien kuluosuudet ja jérjes-
tajien valmius kyseisen jarjestelman kéyttoonottoon jaa esityksessa kaytannollisesti katsoen
selvittdmattd. Nahdakseni varhaiskasvatuksen jarjestdjille syntyy mittaviakin kuluja tietova-
rannon vaatimista tietojarjestelmistd ja laitteista. Epaselvéksi jaa, mihin perustuu perusteluissa
lausuttu siitg, etté lisdtdiden kustannukset varhaiskasvatuksen jarjestajille eivat aiheuta kohtuu-
tonta rasitusta. Nain varsinkin, kun uusi tietovaranto ei esityksen mukaan lahtokohtaisesti va-
hentdisi varhaiskasvatuksen jarjestdjien olemassa olevien rekisterien ja tietovarantojen maaraa,
vaan niiden aiheuttamat yllapito- ja kehittdmiskustannukset sailyisivét varhaiskasvatuksen jar-
jestdjilla. Nahdakseni lakiesityksen taloudelliset ja viranomaisvaikutukset tulisi varhaiskasva-
tuksen jarjestdjien osalta tarkemmin selvittaa.

Edelld esitetyn perusteella katson, ettd vaikutusarvioinnissa olisi tarkasteltava viel& kuntien to-
siasiallisia edellytyksié tayttaa laissa asetettavat vaatimukset ja vaikutukset ihmisten yhdenver-
taisuuteen.

Samoin vaikutusarvioinnissa olisi edelleen tarkennettava ehdotetun tietovarannon vaikutuksia
yksikdiden tietoa koskeviin oikeuksiin eli aloitettava tietosuoja-asetuksessa tarkoitettu tie-
tosuojavaikutusten arviointi sekd tietovarantoratkaisujen hyodyt yksildille, yhteiskunnalle seka
palveluiden jarjestéjille sekd ohjaaville viranomaisille.

Suhde perustuslakiin ja saatamisjarjestys

Esityksen 44 8:n mukaan yksityisten tahojen edellytyksid varhaiskasvatuspalveluiden jarjesta-
miseen muutetaan aikaisemmasta siten, ettd ennen toiminnan aloittamista tarvitaan ilmoituksen
lisdksi kunnan suorittama tarkastus. Tarkastuksessa varmistettaisiin, ettd varhaiskasvatuksen
jarjestamiselle asetetut vaatimukset tayttyvat toimintayksikon toiminnassa. Yksityinen varhais-
kasvatuspalveluiden jarjestaminen olisi kuitenkin edelleen ilmoituksenvaraista.

Esityksen mukaan ilmoituksenvaraisuus voi tietyin edellytyksin valtiosaantéoikeudellisesti rin-
nastua luvanvaraisuuteen. Luvanvaraisuus on perustuslain 18 8:n turvaaman elinkeinovapau-
den rajoitus. Ehdotettu ilmoitus- ja tarkastusmenettely on esityksen mukaan katsottava lupa-
menettelyyn melko l&heisesti rinnastettavaksi eikad yksityisten varhaiskasvatuspalveluiden tar-
joamisen saantelyd ole arvioitu perustuslakivaliokunnassa. Yhdyn esityksen kasitykseen siité,
ettd lakiehdotus voitaisiin kasitelld tavallisen lain sdatamisjarjestyksessa. Tata puoltavana pai-
navana argumenttina pidan sitd perusteluissa lausuttua periaatetta, ettd kunnan toimielimella ei
olisi toimivaltaa arvioida toiminnan tarkoituksenmukaisuutta tai palvelujen tarvetta kunnassa.
Mikali sééntelya ei 44 8:n osalta muuteta, se rinnastuu asiallisesti lupamenettelyyn.

Saatadmisjarjestysperusteluissa tulee selkedmmin avata, etta laki toteuttaa perustuslain 19 8:n 3
momentissa sdadettyjd oikeuksia ja julkisen vallan velvoitteita erityisesti perustuslakivaliokun-
nan lausunnossa PeVL 12/2015 vp. todetun palveluiden riittdvyysvaatimuksen mukaisesti. Oi-
keutta riittaviin palveluihin ja mit4 se tarkoittaa ei avata esitysluonnoksessa. Kiinnitdn huo-
miota siihen, ettd nykyisen varhaiskasvatuslain sddnnokset ns. paivahoito-oikeudesta vuonna
2015 s&é&dettiin julkisen talouden sééstélakina ja perustuslakivaliokunnan lausunnossa pohdit-
tiin sit4, miten valtiontalouden ja julkisen talouden tila voitiin ottaa esityksessa huomioon. Nyt
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ajankohta ja osin taloudellinen tilannekin on toinen, joten palveluiden riittdvyys joudutaan pe-
rustelemaan lapsen edun ndkdkulmasta ja uudessa tilanteessa.

Yksityiseldmén suojaa koskevilta osiltaan on tarve paivittdd esitys vastaamaan unionin tie-
tosuoja-asetusta ja tuoda esille, miten vastaa sen sallimaa kansallista liilkkumavaraa ja milta
osin toteuttaa tietosuoja-asetuksen edellyttdmad kansallista sddntelyéd. Julkisen hallinnon ja
julkisen tehtédvan hoitamisessa tehtdvan tietojenkasittelyn oikeudellisen perustan tulisi 1ahto-
kohtaisesti olla joko unionin laissa (tietosuoja-asetuksessa) tai kansallisessa laissa.

Saatamisjarjestysperusteluissa ei ole lainkaan ké&sitelty valvovan viranomaisen tarkastusoike-
uksia eikd lakiluonnoksen 56 §:n mukaista oikeutta suorittaa tarkastus myds kotirauhan suojan
piiriin kuuluvissa tiloissa.

Lausunnon keskeinen sisalto

Vaikka varhaiskasvatus on nykyisin ymmarretty osaksi lapsen opinpolkua, se on perustuslain
nakokulmasta edelleen my6s perustuslain 19 §:ssé tarkoitettuja sosiaalipalveluita ja sddnnok-
sessa sdadetyn lapsen hyvinvoinnin ja kasvun edellytysten tukemisen velvoitteen piirissa. Nain
varhaiskasvatukseen kohdistuu perustuslain 19 §:n mukainen palveluiden riittdvyysvaatimus ja
osin tastd ja osin varhaiskasvatuksen tehtédvan suuresta merkityksesta yksiloille johtuva yhden-
vertaisuuden ja palveluiden tosiasiallisen saavutettavuuden edistamisen vaatimus.

Lakiesityksen mukaan kunnan on pyrittava jarjestimaan varhaiskasvatusta niin sanottuna l&hi-
palveluna. Lahipalvelun kasitetté ei ole valtakunnallisesti madaritelty eiké varhaiskasvatusmat-
kojen maantieteellistd pituutta tai matkaan kaytettavaa aikaa voida opetus- ja kulttuuriministe-
rion aikaisemmin lausuman mukaan valtakunnallisesti yhdenvertaisesti ja yksiselitteisesti maa-
ritelld. Varhaiskasvatus ndhdé&an yhteiskunnallisessa keskustelussa ja myos lakiesityksessé yha
enenevassa maarin lasten sivistyksellisend oikeutena, jolla on pitkallisid vaikutuksia yhdenver-
taiseen oppimiseen ja eldmaan. Oikeuskansleri katsoli, ettd lakiesityksessa voisi olla perusteltua
selvemmin korostaa lapsen edun ensisijaisuutta haettaessa siséltoa varhaiskasvatuksen jarjes-
tamiselle. Varsinkin lahipalvelun luonnetta olisi tarpeen selkeyttadd sadnndsten tasolla. Liséksi
on varmistauduttava siitd, ettd palveluiden jarjestgjat myos tosiasiallisesti pystyvat jarjesta-
maéan lain sisallon mukaisia varhaiskasvatuksen palveluita.

Lakiesityksen yleisperustelujen mukaan kyseisessa laissa tarkoitetaan varhaiskasvatuksella lap-
sen suunnitelmallista ja tavoitteellista kasvatuksen, opetuksen ja hoidon muodostamaa koko-
naisuutta, jossa painottuu erityisesti pedagogiikka. Tdman mukaisesti esitykseen sisaltyy var-
haiskasvatuksen henkilérakenteen muuttaminen niin, ettd korkeasti koulutettua henkilostod on
paivakodeissa nykyistd enemmaén. Oikeuskansleri katsoi, etté lakiesityksen sijaisuuksia koske-
va 33 § ei tue nditd pyrkimyksid. Kyseisen lainkohdan mukaan koko henkiloston tehtaviin voi-
taisiin pétevien henkildiden puutteessa ottaa enintddn vuodeksi henkild, jolla suoritettujen
opintojen perusteella arvioidaan olevan riittavat edellytykset tehtdvan hoitamiseen. Esityksessé
lausutun perusteella vaikuttaa siltd, ettd patevien hakijoiden puutteessa voitaisiin vuoden jak-
soissa palkata méaradmattomaksi ajaksi henkilodits, jotka eivét taytd kelpoisuusvaatimuksia.
Oikeuskanslerin mukaan kyseinen sijaisia koskeva sadnnos on siséllollisesti lilan valja eiké se
toteuta lain tavoitteita lapsen edun toteutumisesta tai varhaiskasvatuksen pedagogisen merki-
tyksen lisddmisesta.

Lakiesityksen 44 8:ssa yksityisen palvelun tuottajan ilmoitusmenettelysta sdddetty rinnastuu
asiallisesti lupamenettelyyn. Sddnnosta on selkeytettava.
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Lakiesityksen 52 ja 54 8:ssd on keskendan ristiriitaisia saédnnoksia varhaiskasvatusta koskevien
kanteluiden tutkimisajasta. Oikeuskansleri totesi myos, ettd varhaiskasvatustoiminnan valvojil-
le tehtyjen kanteluiden vaihtoehtoisia kasittelytapoja tulee toteuttaa perustuslain 21 §:n takaa-
ma oikeusturva huomioiden eik& niit4 voida kayttaa keinoina kanteluruuhkien purkamiseksi.

Esityksen mukaisiin henkilokuntarakenteen muuttamiseen ja uudenlaisen tietovarannon luo-
miseen liittyy varhaiskasvatuksen jarjestéjille merkittavia kustannuslisid. Oikeuskansleri kat-
soi, etté esityksen taloudellisia vaikutuksia olisi talt4 osin selvitettdvé tarkemmin sekd tarkas-
teltava kuntien tosiasiallisia edellytyksia tayttéa laissa niille asetettavat vaatimukset. Samoin
olisi suoritettava tieto-suoja-asetuksessa tarkoitettu tietosuojavaikutusten arviointi.

Oikeuskansleri Tuomas Poysti

Vanhempi oikeuskanslerinsihteeri Outi Kauppila
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