Janne Salminen 22.10.2021

Perustuslakivaliokunta

Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi perusopetuslain, ammatillisesta koulutuksesta an-
netun lain, lukiolain ja tutkintokoulutukseen valmentavasta koulutuksesta annetun lain
muuttamisesta (HE 127/2021 vp)

Esitys

1. Perustuslakivaliokunnan kasiteltdvana on ehdotus laeiksi perusopetuslain, ammatillisesta
koulutuksesta annetun lain, lukiolain ja tutkintokoulutukseen valmentavasta koulutuksesta an-
netun lain muuttamisesta. Muutoksissa on kysymys tarkistuksista, jotka koskevat opetuksesta
epaamistad ajatuksena oppilaan tai opiskelija tukeminen opetusta evattdessa ja hanen palates-
saan opetukseen. Kuitenkin perusopetuslain mukaista epadmista koskeva enimmaisaikaa ehdo-
tetaan pidennettavaksi jaljella olevan tydpaivan lisaksi myods seuraavaksi tyopaivaksi. Erotta-
mista koskevia menettelysaannoksia ehdotetaan muutettavaksi siten, ettd opiskelijalle ja huol-
tajalle varattaisiin tilaisuus osallistua henkilékohtaisen suunnitelman laatimiseen, jonka mu-
kaan opetus toteutetaan ja oppimista seurataan erottamisen aikana. Lisaksi opiskelijan velvolli-
suuksia ehdotetaan tarkennettavaksi. Lakeihin lisdttdisiin saannds lapsen edusta opetusta ja
koulutusta suunniteltaessa, jarjestettdessd ja siitd péaatettdessd. Ammatillisesta koulutuksesta
annettua lakia ja lukiolakia ehdotetaan muutettavaksi siten, ettd niissa saddettdisiin opettajan
tai rehtorin velvollisuudesta ilmoittaa tietoonsa tulleesta oppilaitoksessa tai koulumatkalla ta-
pahtuneesta hairinnastd, kiusaamisesta tai vékivallasta niistd epaillyn ja niiden kohteena olevan
opiskelijan huoltajalle tai muulle lailliselle edustajalle. Samoin ehdotetaan kumottavaksi lakiin
sisdltyva saannds kurinpitomenettelyn suhteesta syytteen vireilld oloon ja tuomioistuimen rat-
kaisuun. Perusopetuslain ja lukiolain muutoksenhakua koskevaan saantelyyn tehtaisiin oikeu-
denkaynnista hallintoasioissa annetusta laista johtuvat muutokset.

2. Esitys liittyy valtion vuoden 2022 taydentavéaén talousarvioesitykseen.

3. Esityksen saatamisjarjestysperusteluissa ehdotuksia on arvioitu etenkin perustuslain 16 8&:n
kannalta ja ottaen huomioon muutettavia lakeja saadettdessa annetut perustuslakivaliokunnan
aikaisemmat lausunnot. Ehdotetun saantelyn perustuslainmukaisuutta on arvioitu etenkin ope-
tuksesta epadamisen ja erottamista koskevan séédntelyn nakokulmasta. Myods muutoksenhakua
koskevaa saantelya on arvioitu suhteessa perustuslain 21 8:n oikeusturvavaatimukseen. Samoin
opetustoimen sdddosten kaksoisrangaistavuuden kiellon kumoamista on arvioitu suhteessa pe-



rustuslakiin. Hallitus on katsonut, ettéd lakiehdotukset voidaan kasitella tavallisen lain sdatamis-
jarjestyksessd, mutta pitdd kuitenkin perustuslakivaliokunnan lausunnon hankkimista esityk-
sesta suotavana.

Muutamia valtiosaantdoikeudellisen arvioinnin lahtokohtia

4. Kuten hallituksen esityksessa tuodaan ilmi, nyt muutettavaksi ehdotettu sééntely on séédetty
merkittdvin osin perustuslakivaliokunnan mydétavaikutuksella, vaikka muutettavat lait kokonai-
suudessaan eivat olekaan valiokunnan mydétavaikutuksella saddettyja. Viittaan erityisesti perus-
tuslakivaliokunnan lausuntoihin PeVL 35/2013 vp seka PeVL 22/2017 vp, jossa viitataan vield
PeVL 60/2010 vp.

5. Késilla olevaan valtiosadnttoikeudelliseen arviointiin vaikuttaa uutena tekijana oppivelvolli-
suuslain voimaantulo 1.8.2021. Kun oppilas tai opiskelija suorittaa oppivelvollisuuttaan, ollaan
my0s perustuslain 16.1 §:n soveltamisalalla (PeVL 43/2020 vp, s. 3) ja joissa tilanteissa myds
perustuslain 16.2 8§ voi tulla sovellettavaksi. Siten peruskoulun ohella nyt oppivelvollisuuden
piirissd on my0s niitd ihmisié, joiden oppilas- tai opiskelija-asemaa koskee lukiokoulutusta ja
ammatillista koulutusta koskeva lainsdddanto. Toisaalta jalkimmaisid koskevan lainsdadannon
piirissd on myds opiskelijoita, jotka eivat ole oppivelvollisuuden piirissd ja joiden opiskelua
oppilaitoksessa ja kyseista saantelya koskee etenkin perustuslain 16.2 8.

6. Perustuslain 16.1 §:n mukaan jokaisella on oikeus maksuttomaan perusopetukseen. Oppi-
velvollisuudesta sédédetaan lailla. Lisdksi 16.2 §8:n mukaan julkisen vallan on turvattava, sen
mukaan kuin lailla tarkemmin sdddetaan, jokaiselle yhtaldinen mahdollisuus saada kykyjensa
ja erityisten tarpeidensa mukaisesti myds muuta kuin perusopetusta seka kehittda itsedén varat-
tomuuden sitd estamatta. Yleisesti ottaen perustuslain 16.2 §:n soveltamisesta muun muassa
opiskeluoikeuden menettdmiseen ja peruuttamiseen on runsaasti perustuslakivaliokunnan kay-
tantoa (opiskeluoikeuden menettdminen PeVL 31/2008 vp, PeVL 29/2006 vp, PeVL 12/2006
vp, PeVL 19/2004 vp, PeVL 74/2002 vp; peruuttaminen PeVL 60/2010 vp). Liséksi perustus-
laista on hyva myos tahén yhteyteen ottaa huomioon erityisesti perustuslain 6.3 8:n vaatimus,
jonka mukaan lapsia on kohdeltava tasa-arvoisesti yksilding, ja heidédn tulee saada vaikuttaa it-
seddn koskeviin asioihin kehitystaan vastaavasti.

7. Esityksessa vedotaan myds lapsen oikeuksista annettuun YK:n yleissopimuksen 3.1 ar-
tiklaan, joka velvoittaa lapsen edun asettamisen ensisijalle kaikessa lasta koskevassa paatok-
senteossa ja toiminnassa. Ehdotuksissa tarkistetaan lainsaddantoa siten, etté siind nakyy aikai-
sempaa selkedmmin lapsen edun huomioon ottaminen kaikessa alle 18-vuotiaille tarketuissa
koulutuksia koskevassa séantelyssa. Tata lahtokohtaa voidaan pitdd myds valtiosdéntdoikeu-
delliselta kannalta asianmukaisena. Sen tulee ohjata saantelya ja toimintaa saanténd, tulkinta-
periaatteena ja myods menettelynormina. Mainitun lahtékohdan kanssa asianmukaisessa linjassa
ovat mielestani myds ne muutosehdotukset, jotka koskevat sitd, ettd opetuksen jarjestajan tulee
kurinpitotoimea harkitessaan ottaa huomioon teon laatu sekd oppilaan tai opiskelijan ik ja ke-
hitystaso (perusopetuslain 36 a §, lukiolain 42 § ja ammatillisesta koulutuksesta annetun lain
93 8).



Opetuksesta epaamista koskeva saantely

8. Perusopetuslain opetuksesta epdamistd koskevaa aikaa koskevaa sadnnosté ehdotetaan muu-
tettavaksi niin, ettd opetuksesta epd&dminen voisi jaljelld olevan koulupdivan lisaksi koskea
my0s seuraavaa paivaa. Ajatuksena on, ettd oppilaan paluuta takaisin opetukseen olisi mahdol-
lista suunnitella ja tarjota oppilaalle oppilashuollon palveluita seka tukea turvallista paluuta
opetukseen. Lukiolain ja ammatillisesta koulutuksesta annetun lain mukaan opiskelijan osallis-
tuminen opetukseen voidaan evatd enintdan kolmen tydpaivan ajaksi, mité ei puolestaan esitetd
muutettavaksi.

9. Ehdotuksen perusteella edelleen siis oppivelvollisuuden ja siten perustuslain 16.1 8§:n piiris-
sékin olevien oppilaiden ja opiskelijoiden opetuksesta epddmisen kesto voisi vaihdella oppilai-
toksen mukaan. Tall4 on merkitystd paitsi perustuslain 16.1 §:n kannalta myds perustuslain
yhdenvertaisuutta koskevan saantelyn kannalta. Yhdenvertaisuutta koskevan perustuslain saan-
telyn kannalta ei kuitenkaan mielesténi ole ongelmallista se, ettd oppivelvollisia koskee eripi-
tuinen opetuksesta epaaminen sindnsa. Kuten hallituksen esityksessa tuodaan esiin, perusope-
tuksen piiriin kuuluvien oppilaiden ikd huomioon ottaen perusteltua, ettd opetuksesta epdami-
sen kesto on lyhyempi kuin toisen asteen oppilaitoksissa. Sen sijaan perustuslain 16.1 §:n kan-
nalta voi olla kysymyksenalaista, missd méaarin voidaan pit4d asianmukaisena sitd, ettd van-
hempienkaan oppivelvollisten opetuksesta epadminen voi jatkua enintdan kolme tyopaivaa.

10. Opetuksesta epddminen sindnsa on perustuslain 16.1 8:n kannalta perusoikeusrajoitus. Hy-
véaksyttdvyyden kannalta kysymys on yhtaalta sen oppilaan, johon opetuksesta epadminen koh-
distetaan, oikeus saada perusopetuslain mukaista perusopetusta, ja toisaalta muiden opiskeli-
joiden oikeudesta saada niin ikd&n perustuslain 16.1 §:n tarkoittamaa opetusta turvallisessa
kouluympéristossa. Kysymys voi olla paitsi oppilaiden my6s henkilékunnan terveyden suoje-
lusta. Taltd kannalta valittomana toimenpiteend aikaisempi perusopetuslaissa oleva saantely
loppupéivéksi tapahtuvasta opetuksesta epddmisesta on ollut perusteltu. Laki on sindnsa tés-
mallinen ja tarkkarajainen myos ehdotetussa muodossa.

11. Hallituksen esityksessa tuodaan esiin, ettd ”Epaamistd koskeva sdénnos on saadetty tavalli-
sen lain saatamisjarjestyksessd eduskunnan perustuslakivaliokunnan myotavaikutuksella. Talta
osin perusoikeuksien rajoitus voidaan katsoa riittavan tarkkarajaiseksi ja tdsmélliseksi, koska
ehdotettu muutos koskee vain epaamisen kestoa. Epaamisen kesto on kirjattu lakiin tarkkara-
jaisesti, eika asiaan liity talt4 osin tulkinnanvaraisuutta.” On totta, ettd epaamisté koskeva saan-
tely on saadetty perustuslakivaliokunnan myoétavaikutuksella. Tama ei kuitenkaan ole suoraan
kannanotto siitd, ettd opetuksesta epdaminen, minké kestoisena tahansa olisi valttaméaton ja pe-
rusoikeusrajoitus valttamaton.

12. Hallituksen esityksessd ei omasta mielestani perustella edelleen, miksi perusoikeusrajoituk-
sen kasvattaminen ajalliselta kestoltaan yli kaksinkertaiseksi olisi valttamatontd, mika on myods
tarpeen perusoikeusrajoituksen oikeasuhtaisuuden arvioimiseksi. Ehdotetussa saannoksessa
seuraavankin paivan jatkuva opetuksesta epaaminen nivotaan vaaraan, “ettd toisen oppilaan
taikka koulussa tai muussa opetustilassa tydskentelevan henkildn turvallisuus kéarsii oppilaan
vékivaltaisen tai uhkaavan kayttaytymisen vuoksi taikka opetus tai siihen liittyva toiminta vai-
keutuu kohtuuttomasti oppilaan héiritsevan kayttaytymisen vuoksi” (s. 41). Sen sijaan peruste-
luissa seuraavan tygpdaivan kestoista opetuksesta epdadmisté perustellaan tarpeella luoda ”mah-



dollisuus suunnitella oppilaan turvallista paluuta takaisin opetukseen ja tarjota oppilaalle oppi-
lashuollon palveluita.” Oppilashuoltoon erityisesti tassa tilanteessa myds lain muutoksella vel-
voitetaan.

13. Jos perusoikeuden rajoittaminen ehdotetulla tavalla on valttamatonta ehdotuksesta ilmene-
Vasta syystd, perusoikeuden rajoituksen huomattava kasvattaminen tulisikin nivoa myos laissa
asianmukaisesti kyseiseen tarkoitusperdédn esimerkiksi niin, ettd osallistuminen opetukseen vie-
14 seuraavana tyGpaivana voidaan evatd, jos se on valttamatta tarpeen oppilaan turvallista ope-
tukseen paluun varmistamiseksi ja oppilashuollon palveluiden tarjoamiseksi oppilaalle.

14. Sééntelyehdotus 36 h §:ssé antaa ymmartad, ettd oppilasta ei saa jattaa ilman valvontaa,
kun opetuksesta evatddn myds seuraavana tyopaivana. Taméa vaikuttaa epéselvélta.

Ammatillinen koulutus ja oppivelvollisuuslaissa tarkoitetun oppivelvollisen erottaminen

15. Ammatillisesta koulutuksesta annettuun lakiin ehdotetaan lisattavéksi rehtorin toimivaltaa
koskeva rajaus. Siind tarkoituksena on, ettd oppivelvollisten kohdalla oppivelvollisen maaraai-
kaisesta erottamisesta paattdisi aina koulutuksen jarjestajan asettama monijaseninen toimielin.
Siten péatoksen tekemistd oppivelvollisen madraaikaisesta erottamisesta ei ehdotuksen mukaan
olisi jatkossa mahdollista delegoida yksin rehtorin péatettavaksi, koska méaardaikainen erotta-
minen vaikuttaa merkittvasti oppivelvollisuuden suorittamiseen, ja perustuslain 16.1 §:n oi-
keuteen saada maksutonta peruspetusta. Hallituksen esityksessd katsotaan, ettd asian kasittely
monijasenisessd toimielimessa varmistaisi oppivelvollisen perustuslain 21 &:n mukaisen oi-
keusturvan toteutumisen.

16. Perusléhtokohta, jonka mukaan oppivelvollisia ja siten perustuslain 16.1 §:n soveltamis-
alalla olevia opiskelijoiden asema otetaan tassa sadntelyssa erityisesti huomioon. Tamén liséksi
on arvioitava kuitenkin vield, onko ehdotettu sadntely riittavaa ylipaatddn ammatillista koulu-
tusta jarjestavien toimijoiden organisoitumistapa huomioon ottaen tai mydskaan siltd kannalta,
ettd myds muut opiskelijat ovat oppilaitoksessa perustuslain 16.2 §:n tarkoittamassa koulutuk-
sessa.

17. Erottamiseen koulutuksesta sisaltyy julkisen vallan kaytt6a. Siind puututaan yksityisen
henkilon oikeuksiin. Etenkin erottamiseen koulutuksesta, joka kuuluu perustuslain 16.1 §:n
alaan, julkista valtaa kaytetadn siind madrin, ettd on harkittava, onko kysymyksessa merkitta-
van julkisen vallan kayttoa. Perustuslakivaliokunta on kdytannossaan katsonut, ettd esimerkiksi
hallinnollisen seuraamuksen maaraamiseen liittyy merkittdvaa julkisen vallan kayttéa (PeVL
14/2013 vp, PeVL 57/2010 vp, PeVL 18/2007 vp, PeVL 45/2006 vp, PeVVL 55/2005 vp, PeVL
32/2005 vp). Arvioin itse, ettd kurinpito késitteellisesti on merkittavan julkisen vallan kayttoa
etenkin silloin, kun se tapahtuu perustuslain 16.1 8:n soveltamisalalla. (Ks. lisdksi
KHO0:2021:139.)

18. Ammatillisen koulutusta tarjotaan toimiluvanvaraisesti jarjestamisluvan perusteella. Koulu-
tuksen jarjestdjista kuntia on 9, kuntayhtymia 33 ja yhdistyksia, saatioita tai osakeyhtiéita 107.
Liséksi valtio yllapitdad Saamelaisalueen koulutuskeskusta. Siten ammatillisen koulutuksen jar-
jestdmismuoto on péaosin yksityinen yhdistys-, séatio tai osakeyhtiémuotoinen toiminta.



19. Nain ollen arvioitavaksi tulee, mikd merkitys sdéntelyn perustuslaillisessa arviossa on an-
nettava sille, ettd ammatillista koulutusta tarjoavat padosin yksityiset toiminnanharjoittajat.

20. Perustuslaissa rajoitetaan julkisten hallintotehtdvien antamista muille kuin viranomaisille,
kuten yksityisoikeudellisille yhteis@ille. Perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtava
voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla ja vain, jos se on tarpeen
tehtévén tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eik& vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai
muita hyvén hallinnon vaatimuksia. Merkittavéa julkisen vallan kaytt6a sisaltavié tehtavia voi-
daan kuitenkin antaa vain viranomaiselle. Siten julkisten hallintotehtdvien hoitamisen tulee
paasaannon mukaan kuulua viranomaisille ja ettd téllaisia tehtdvid voidaan antaa muille kuin
viranomaisille vain rajoitetusti. yksityisten henkildiden ja yhteisdjen oikeuksia, velvollisuuksia
ja etuja koskevaan paatoksentekoon liittyvia tehtdvia. Lainsdadénto- tai tuomiovallan kaytt6a
ei voida pitaa lainkohdassa tarkoitettuina hallintotehtavina.

21. Perustuslain 124 §:n mukaan merkittavaa julkisen vallan kaytt6a siséltavia tehtavia voidaan
antaa vain viranomaiselle. Perustuslain esitdiden ja perustuslakivaliokunnan k&ytannén perus-
teella merkittavan julkisen vallan kayttamisend on pidettava esimerkiksi itsendiseen harkintaan
perustuvaa oikeutta puuttua merkittavalla tavalla yksilon perusoikeuksiin.

22. Vaikka asetelma onkin erilainen, vertailun vuoksi voidaan todeta, ettd esimerkiksi siviili-
palveluslaissa (70-71 8) kurinpitorangaistuksen antaa Siviilipalveluskeskus viranomaisena,
vaikka perustuslain 124 §:n kannalta muuten on pidetty tarpeen julkisen hallintotehtévén tar-
koituksenmukaiseksi hoitamiseksi siviilipalveluksen suorittaminen viranomaisten ulkopuolella.
Perustuslakivaliokunta on kuitenkin pitdnyt nimenomaisesti asianmukaisena, etta palveluspai-
kalla ei ole toimivaltaa maératd kurinpitorangaistusta, vaan se merkittdvana julkisen vallan
kayttoa sisdltavana tehtdvand voidaan perustuslain 124 8:n mukaan antaa vain viranomaiselle
(PeVL 18/2007 vp).

23. Hallituksen esityksessa ehdotetuin tavoin en pida ongelmallisena kurinpitotoimesta ehdo-
tettua silta osin kuin tehtdvia hoidetaan osana julkisyhteiséja. Saéantely tayttaa mielestani vaa-
timukset toimivaltuuksien tasmallisestd sddntelysta seka saantelyn yleisesta tarkkuudesta.

24, Kuitenkin silta osin kuin toimintaa harjoitetaan viranomaisen ulkopuolella, paatdksenteossa
pitaisi turvata voimakkaampi julkisyhteisén kontrolli ja varmistaa my6s asianomaisten henki-
l6iden sopivuudesta ja patevyyden téllaisten paatdsten tekemisessa. Lahtokohtaisesti pidan
olennaisena toimivaltuuksien sellaista rajausta, ettd viranomaiskoneiston ulkopuolisen osuus
jaa viranomaisten toiminnan suhteen avustavaksi ja taydentavaksi kun péaatetaan oppivelvolli-
sen erottamisesta (ks. PeVL 57/2010 vp).

Kaksoisrangaistavuuden kieltoon liittyvien nimenomaisten sdannésten kumoaminen
25. Liséksi kasilla olevassa hallituksen esityksessd ehdotetaan kumottavaksi perusopetuslakiin,

ammatillisesta koulutuksesta annettuun lakiin ja lukiolakiin siséltyva kaksoisrangaistavuuden
kieltoa koskeva saantely.



26. Kuten tunnettua, Euroopan ihmisoikeussopimuksen 7. lisapdytékirjan 4 artiklan mukaan
ket&&n ei saa saman valtion tuomiovallan nojalla tutkia uudelleen tai rangaista oikeudenkayn-
nissa rikoksesta, josta hénet on jo lopullisesti vapautettu tai tuomittu syylliseksi kyseisen valti-
on lakien ja oikeudenk&yntimenettelyn mukaisesti (ne bis in idem). Tdméan sadntelyn kannalta
on tulkinnanvaraista, ovatko myos erilaiset kurinpitomenettelyt Euroopan ihmisoikeussopi-
muksen 6 artiklan mukaisia rikosasioita. Tata arvioidaan kehikossa, johon kuuluu teon oikeu-
dellinen luonnehdinta kansallisen oikeuden mukaan, teon todellinen luonne ja maarattavissa
olevan seuraamuksen luonne ja ankaruus (Engel ym. v. Alankomaat 8.6.1976, s.0. Engel-
kriteerit). Jos teko on kansallisen oikeuden mukaan rikoksena rangaistava, kysymys on tietysti
rikosasiasta ja ollaan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan soveltamisalalla; puolestaan jos teko ei
ole rikoksena rangaistava, asiaa arvioidaan vaihtoehtoisesti teon rikosluonteisuuden ja seuraa-
muksen merkityksen perusteella, viime kadessé ndiden kokonaisharkinnassa.

27. Erityisesti kurinpitomenettelyjen luonteen kannalta perusopetuslain 36 c § ja vastaavat lu-
kiolain ja ammatillista koulutusta koskevat voimassa olevat sadnnokset ovat tulkinnanvaraisia.
Kurinpitotoimien osalta esityksessa on mielesténi horjuvuutta siind, missa maéarin niiden ajatel-
laan olevan rangaistusluonteisia tai olemassa ennen kaikkea erdanlaisina turvaamistoimina
kaikkien oppilaiden turvallisen koulunkdynnin takaamiseksi. Madrdaikainen erottaminen erito-
ten verraten pitkdkestoisena oman ké&sitykseni mukaan ei jasenny valttdmétta vain koulun jar-
jestyksenpitona. Pitkalti sen tosiasiallinen kaytto ja kayttotilanteissa esitetyt perustelut paatok-
selle itse asiassa ratkaisevat sen, onko kysymyksessa turvaamistoimi vai rangaistusluonteinen
seuraamus.

28. Onkin siis huomattava, ettd lakien muuttaminen talta osin ehdotetulla tavalla ei poista kak-
soisrangaistavuuden kieltoa perusopetuksen, lukioiden tai ammatillisen koulutuksen jérjesta-
misen yhteydestd: oppilaitoksissa tapahtuva toiminta ja toimet ovat edelleen relevantteja myds
kaksoisrangaistavuuden kiellon kannalta. Vastaisuudessakin kaksoisrangaistavuus ja sen kielto
tulevat arvioitavaksi kurinpitotoimien sisallon perusteella, ja siten myos niiden kannalta — ja
toisin péin — on relevanttia myos rikosoikeudellisen menettelyn kayttd. Valtiosaantdoikeudelli-
sesti ei mielestdni kuitenkaan ole estettd poistaa ehdotetulla tavalla kyseisia sdannoksia, jotka
sindnsa myods ovat mahdolliset ja monin osin perustellut, vaikkakin tallainen sadntely on tyy-
pillisesti monimutkaista ja asetelman sééntely johtaa sangen yksityiskohtaiseen (ks. myds halli-
tuksen esityksessé viitattu PeVL 9/2012 vp), joskus kéytdnndn toimijoiden kannalta toki tar-
peelliseen laintasoiseen, saantelyyn.



