Asiantuntijalausunto sivistysvaliokunnalle hallituksen esityksestd HE 224/2021 wvp
eduskunnalle laiksi varhaiskasvatuslain muuttamisesta

Yleista

Sivistysvaliokunta on pyytanyt minulta lausuntoa hallituksen esityksesta HE 224/2021 vp eduskunnalle laiksi
varhaiskasvatuslain muuttamisesta. Lausuntopyynndssa on pyydetty kiinnittdmaan huomiota mm.
luvanvaraisuuden ja rekisterditymisvelvollisuuden oikeusvaikutusten vertailuun, ml. luvan ja
rekisterditymisen peruuttaminen.

Tarkastelen lausunnossani ensin hallituksen esityksessa ehdotetun lupamenettelyn kayttoonoton
valtiosdantooikeudellisia reunaehtoja erityisesti perustuslain 18 §:n nakdkulmasta, sillda nuo reunaehdot
vaikuttavat siihen, miten ilmoitus- ja rekisteréimismenettelyn seka lupamenettelyn suhde on ylipaansa
ymmarrettava. Nakemykseni mukaan jo voimassa oleva ilmoitus- ja rekisterdimismenettely ovat asiallisesti
varsin ldahellda ehdotettua lupamenettelya, eikd hallituksen esityksessda ehdotettu lakimuutos siten toisi
vallitsevaan oikeustilaan valttdmatta kovinkaan radikaalia muutosta. Valtiosdantooikeudellisen tarkastelun
jalkeen vertailen yksityiskohtaisemmin nykyisen ilmoitus- ja rekister6imismenettelyn sekd ehdotetun
lupamenettelyn yhtalaisyyksia ja eroja.

PL 18 § ja elinkeinon harjoittamisen vapaus

Voimassa olevaa varhaiskasvatuslaki sdadettiin perustuslakivaliokunnan myotavaikutuksella (PeVL 17/2018
vp), mutta valiokunnan lausunnossa ei otettu kantaa yksityisten palvelutuottajien ilmoitusmenettelyyn tai
rekisterdimiseen. Ennen varhaiskasvatuslakia yksityisen varhaiskasvatuksen (eli paivdhoidon) valvontaan
sovellettiin lakia yksityisistd sosiaalipalveluista (922/2011) ja tdta ennen lakia yksityisten sosiaalipalvelujen
valvonnasta (603/1996), mutta kumpaakaan lakia ei ollut sdadetty perustuslakivaliokunnan
myotadvaikutuksella. N&in ollen varhaiskasvatuksen osalta yksityisten palvelutuottajien ilmoitus- ja
rekister6imismenettelyn suhdetta perustuslain 18 §:3dn ei ndhdakseni ole valtiosdantéoikeudellisesti
koskaan arvioitu.

Perustuslain 18 §:n 1 momentin sddnnoksen ldhtokohtana on, etta elinkeinojen luvanvaraisuus on poikkeus
elinkeinon harjoittamisen vapautta koskevaa pdasdantoon nahden (HE 309/1993 vp, s. 67; PeVL 13/2014 vp,
s. 2). Perustuslakivaliokunnan mukaan luvanvaraistamisen edellytyksid tulee arvioida perusoikeuksien
yleisten rajoitusedellytysten kannalta. Lisaksi perustuslakivaliokunta on mm. metsanviljelyaineiston kauppaa
koskeneesta hallituksen esityksestda antamassaan lausunnossa pitanyt rekisterditymisvelvollisuutta
perustuslain kannalta asiallisesti luvanvaraisuuteen rinnastuvana saantelyna (PeVL 45/2001 vp, s. 2).

Jos arvioidaan varhaiskasvatuslain ilmoitus- ja rekisterdimismenettelyd perustuslakivaliokunnan
muotoileman doktriinin valossa, voidaan perustellusti vaittaa, ettd nykyisessda ilmoitus- ja
rekister6imismenettelyssd on oikeusvaikutusten kannalta asiallisesti kyse lupamenettelystd eli etta
yksityinen pdivahoito on jo valtiosaantooikeudellisesti arvioiden luvanvaraista. Tata nakdkantaa voidaan
perustella seuraavilla seikoilla:



- Varhaiskasvatuslain 44 §:n 3 momentin mukaan ”[tJoiminta voidaan aloittaa tai olennaiset
muutokset toiminnassa toteuttaa, kun kunnan toimielin on todennut mainittujen
[varhaiskasvatukselle asetettujen] vaatimusten tdyttymisen.” Toiminnan aloittaminen on siten
sidottu kunnan viranomaisen tekemdan arvioon vaatimusten tayttymisesta.

- Varhaiskasvatuslain 46 §:n 1 momentin mukaan ”[a]luehallintovirasto rekisterdi palveluntuottajan ja
sen toimipaikat, jos ne tadyttavat tdssa laissa sdadetyt edellytykset.”  Yksityinen
varhaiskasvatustoiminta on sdannoksen valossa mahdollista aloittaa ennen rekisteréimista, mutta
toisaalta jos aluehallintovirasto katsoo, ettd rekisteréimisen edellytykset tayty, sen tulee tehda
rekisterdimisasiassa hylkdadva paatds. Varhaiskasvatuslain 58 &:n nojalla aluehallintovirasto voi
maarata toiminnan valittomasti keskeytettavaksi, jos toiminta on varhaiskasvatuslain vastaista tai
yksityinen palvelujentuottaja ei ole tayttanyt ilmoitusvelvollisuuttaan. Viimeksi mainitussa
saannoksessa ei nimenomaisesti saddeta hylkdadavan rekisterdimispaatoksen oikeusvaikutuksista,
mutta on vaikea ajatella, ettd palveluntuottaja voisi jatkaa toimintaansa, jos rekisterdinnin
edellytykset eivat tayty (tdhan myos viittaa seuraava kohta).

- Varhaiskasvatuslain 46 §:n 1 momentin mukaan ”[p]alveluntuottaja voidaan poistaa
palveluntuottajien rekisteristd, jos palveluntuottaja ei enda tayta 43 §:n 2 momentissa saddettyja
rekisterdinnin edellytyksid.” Hallituksen esityksen (s. 28) mukaan rekisterista poistaminen tarkoittaa,
ettei toimintaa saa enda harjoittaa. Tama on vahvistettu oikeuskaytannossa (ks. HE, s. 9 viitattu
Vaasan hallinto-oikeuden paatos).

Ylla lueteltujen seikkojen valossa voidaan siis vaittaa, etta yksityinen varhaiskasvatus on jo nyt tosiasiassa
luvanvaraista toimintaa. Varhaiskasvatuslaissa sdadettyjen edellytysten on taytyttava, jotta toimintaa saa
harjoittaa. Rekister6iminen toimii ehtona yksityisen varhaiskasvatustoiminnan harjoittamiselle.

Vertailua - mita uutta lupamenettely toisi mukanaan?

Ndkemykseni mukaan lupamenettelyyn siirtyminen ei merkitsisi kovinkaan suurta muutosta nykysdantelyyn
verrattuna. Ainakin seuraavat seikat pysyisivat jotakuinkin samoina:

- Lupaharkinta olisi luonteeltaan laillisuusharkintaa  aivan  kuten ilmoittautumis- ja
rekisterdimismenettelynkin kohdalla nykyisin tehtava harkinta.

- Yksityisen varhaiskasvatustoiminnan harjoittamisedellytykset sdilyisivat ennallaan.

- Lupahakemukseen tulisi antaa valituskelpoinen pddtds, kuten nykyisin rekisteréimismenettelyn
paatteeksi.

- Luvan peruuttamisen edellytykset olisivat jokseenkin samat kuin rekisterista poistamisen edellytykset
nykyisin; luvan peruuttaminen olisi viimesijainen toimi, kun muut lievemmat toimet eivat olisi
johtaneet haluttuun lopputulokseen.

- Myos luvan peruuttamisen oikeusvaikutukset olisivat samat kuin rekisteristd poistamisen
oikeusvaikutukset, eli toimintaa ei saisi enaa harjoittaa.

Ehdotettu sddntely toisi mukanaan ainakin seuraavat asialliset muutokset:

- Viranomaistoimivaltaa koskevat kysymykset selkiytyisivat, kun lupaharkinta keskitettaisiin yhdelle
aluehallintovirastolle ja kunnat toimisivat vain lupaharkintaan liittyvien tarkastusten suorittajina;
keskittaminen olisi omiaan lisddmaan palvelutuottajien yhdenvertaisuutta.

- Yksityisen varhaiskasvatuksen toiminnan aloittamista koskeva saantely selkiytyisi, silla toimintaa ei
saisi aloittaa ennen luvan myodntamista.

- Toiminnan harjoittamislupa olisi palveluntuottajakohtainen, eika toimitilakohtainen kuten nykyisin.



Olisiko lupamenettely vastaus nykyisen sdantelyn epakohtiin?

Hallituksen esityksen mukaan lakimuutoksella olisi tarkoitus vastata ainakin seuraaviin yksityisessa
varhaiskasvatuksessa havaittuihin ongelmiin:

- Valvontaviranomaisille tehtyjen kanteluiden perusteella yksityisen varhaiskasvatuksen ongelmat
liittyvat usein henkiloston mitoitukseen — suhdeluvun ja/tai ryhmakoon ylittdminen (HE, s. 6).

- Kuntien tarkastuskaytannot vaihtelevat, mistd syystd toiminta on voitu aloittaa, vaikka sen
edellytykset eivat olisi tayttyneetkadn; hallituksen esityksessa viitataan tosin vain yhteen (sic)
tapaukseen (HE, s. 9).

Nyt ehdotetulla valvonnan muutoksella jalkikateisvalvonnasta ennakolliseen valvontaan ja toimivallan
keskittamisella voidaan kylla puuttua jalkimmaisiin ongelmiin, mutta ei sen sijaan henkildston mitoitukseen
liittyviin ongelmiin. Lupamenettely ei poistaisi tarvetta jalkikateisvalvontaan. Ei ole mitenkaan itsestdan
selvaa, ettd lupamenettely parantaisi varhaiskasvatuksen laatua, kun pidetddn mielessd, minkalaisia
ongelmia esimerkiksi yksityisessa vanhustenhuollossa on siita huolimatta, ettda yksityisten
ympaérivuorokautisten sosiaalipalvelujen tuottaminen on luvanvaraista toimintaa.

* %k

Yhteenvetona totean, ettd jo voimassa oleva rekisteréimismenettely tulee valtiosdantooikeudellisesti
arvioiden oikeusvaikutuksiltaan varsin lahelle ehdotettua lupamenettelya. Kuten perustuslakivaliokunta on
todennut, rekisterditymisvelvollisuus voi olla asiallisesti luvanvaraisuuteen rinnastuvaa saantelya. Tasta
nakokulmasta katsottuna ehdotettu muutos ei merkitsisi nykyistd syvemmalle menevda puuttumista
perusoikeutena turvattuun elinkeinovapauteen. Ongelmana kuitenkin on, ettei perustuslakivaliokunta ole
arvioinut yksityisen varhaiskasvatuksen rekisterdimismenettelyn perustuslainmukaisuutta.

Jos sen sijaan paadyttaisiin siihen, etta nykyinen rekisterdimismenettely ei rinnastu luvanvaraisuuteen, tulee
pohtia, onko lupamenettelyn kayttoon ottamiselle hyvdksyttavat perustelut ja onko se
oikeasuhtaista/valttamatonta. Nakisin, etta yksityisessad varhaiskasvatuksessa olevia ongelmia olisi hyvinkin
mahdollista korjata vain nykyistd rekisterdimismenettelyd koskevia sdannoksida tdasmentamalla -
toimivaltasuhteita ja rekisteréimisen hylkdamisen oikeusvaikutuksia selkiyttamalla.
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