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Tiivistelma

Varhaiskasvatuksen valtiosaantdiseen arviointiin vaikuttaa rajanveto siita tulisiko
varhaiskasvatusta tarkastella Suomen perustuslain (PL) 16.2 §:n tarkoittamana sivistyksellisena
oikeutena, vai PL 19.3 &:n alaan kuuluvana sosiaalipalveluna. Tuorin mukaan perustuslain
16.2 §:ssd turvattujen sivistyksellisten ja 19.3 §:ssd turvattujen sosiaalisten oikeuksien
merkitys varhaiskasvatuksessa riippuu yhtaalta pedagogisten ainesten seka toisaalta hoivan
ja huolenpidon keskindisesta painotuksesta. Perustuslakivaliokunnan kdytannossa viralliseen
koulutusjarjestelmaan kuuluvien yksityisten koulutuspalveluiden luvanvaraistamista tai
voitontavoittelun kieltdmista ei ole arvioitu PL 18 §:ssa turvatun elinkeinovapauden kannalta,
vaan ldhtokohtana on ollut PL 123.2 §:n sdannds. Sen sijaan yksityisid sosiaalipalveluja on
tarkasteltu perustuslain 18 §:ssa turvatun elinkeinovapauden piiriin kuuluvana toimintana.
Voitontavoittelun kieltaminen elinkeinotoiminnassa puuttuu elinkeinovapauden ytimeen,
joten siitd voidaan saataa vain perustuslain saatamisjarjestyksessa kasitellylla lailla.
Selvityksessa todetaan perustuslakivaliokunnan lausuntokdytannon tukevan kasitysta,

jonka mukaan yksityinen varhaiskasvatus olisi mahdollista muuttaa ilmoitusta edellyttavasta
toiminnasta luvanvaraiseksi. Selvityksessa kuitenkin korostetaan, ettd jos yksityinen
varhaiskasvatus luvanvaraistetaan, tulee luvan ehdoista ja lupaviranomaisen toimivallasta
saataa riittavan tasmallisesti.
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Referat

Den konstitutionella bedémningen av smabarnspedagogiken paverkas av gransdragningen
nar det galler om smdbarnspedagogik ska betraktas som en kulturell rattighet enligt

16 § 2 mom. i Finlands grundlag eller som socialservice som omfattas av 19 § 3 mom. i
grundlagen. Enligt Tuori ar betydelsen av de kulturella rattigheter som tryggas i grundlagens
16 § 2 mom. och av de sociala rattigheter som tryggas i grundlagens 19 § 3 mom. inom
smabarnspedagogiken beroende av den inbérdes viktningen mellan & ena sidan pedagogiska
aspekter och & andra sidan vard och omsorg. | grundlagsutskottets praxis har tillstandsplikt
eller forbud mot stravan efter vinst i frdaga om privata utbildningstjanster som ingar i det
officiella utbildningssystemet inte bedémts med tanke pa naringsfrihet som tryggas i

18 § i grundlagen, utan utgangspunkten har varit grundlagens 123 § 2 mom. Daremot

har den privata socialservicen betraktats som verksamhet som omfattas av néringsfrihet
enligt 18 § i grundlagen. Férbud mot stravan efter vinst i ndringsverksamhet ingriper i

karnan i naringsfrihet, och darfor kan bestammelser om detta utfardas endast genom en

lag som behandlats i grundlagsordning. | utredningen konstateras att grundlagsutskottets
utlatandepraxis stoder uppfattningen att privat smabarnspedagogik kan dndras fran
anmalningspliktig till tillstandspliktig verksamhet. | utredningen betonas dock att om privat
smabarnspedagogik blir tillstandspliktig, ska det utfardas tillrackligt exakta bestdammelser om
villkoren for tillstand och om tillstandsmyndighetens behorighet.
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18 of the Constitution of Finland. As prohibiting the seeking of profit in commercial activities
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OPETUS- JA KULTTUURIMINISTERIOLLE

Opetus- ja kulttuuriministerié on pyytanyt minulta oikeudellista asiantuntijaselvitysta
erdistd varhaiskasvatuksen sadntelyyn liittyvista oikeudellisista kysymyksista. Selvityspyyn-
non taustalla on seuraava Sanna Marinin hallituksen ohjelman kirjaus:

"Yksityisten varhaiskasvatuspalveluiden on toimittava samoilla laadullisilla kriteereillci
kuin julkisten. Yksityisten varhaiskasvatuspalveluiden tuottajien toiminta tulee olla
luvanvaraista. Selvitetdcdn, voidaanko voitontavoittelun rajoittaminen perusopetuksen
tavoin ulottaa varhaiskasvatukseen.”

Minua on pyydetty vastaamaan erityisesti seuraaviin kysymyksiin:

1. Onko perustuslakivaliokunnan lausuntokadytannosta johdettavissa yksityiseen
varhaiskasvatukseen ja edella lainattuun hallitusohjelmakirjaukseen soveltu-
via kannanottoja?

2. Mita kannanottoja oikeuskirjallisuudesta voidaan johtaa voitontavoittelun
kieltdmisen ja yksityisen varhaiskasvatuksen luvanvaraistamisen suhteen?

3. Onko muilta oikeudenaloilta kuin valtiosdaantooikeudesta johdettavissa
hallitusohjelman kirjaukseen soveltuvia kannanottoja?

4. Sallivatko perusoikeuksien rajoitusedellytykset voitontavoittelun kieltamisen
tai rajoittamisen yksityisessa varhaiskasvatuksessa ja, jos sallivat, milla tavalla
ja millaisin reunaehdoin?

5. Onko yksityinen varhaiskasvatus mahdollista saataa luvanvaraiseksi,
ottaen huomioon perusoikeuksien rajoitusedellytykset?

6. Mihin mahdollisiin muihin seikkoihin mahdollisen luvanvaraisuuden
valmistelussa tulisi kiinnittaa erityista huomiota?

Esitan selvityksendni seuraavaa.
Sysmassa 26.1.2021
Kaarlo Tuori

Oikeustieteen tohtori
Professori (emeritus)
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1 Varhaiskasvatuksen asema perustuslain
16.2 ja 19.3 §:n rajanvedossa

Varhaiskasvatuksella on omalaatuinen asema perustuslain 16 §:ssa sadnneltyjen sivis-
tyksellisten perusoikeuksien ja 19 §:n 3 momentin takaaman riittavia sosiaalipalveluja
koskevan oikeuden valilla. Kun lasten pdivdahoidosta saddettiin vuonna 1973 erityisella
lailla (6/1973), pdivdhoitoa pidettiin sosiaalipalveluna, jonka valtakunnallisen tason oh-
jaus ja valvonta osoitettiin sosiaalihallitukselle (8 §) ja jota koskevista kunnallisen tason
tehtavista huolehti sosiaalilautakunta (11.2 §). Vastaavasti sosiaalihuoltolain (710/1982)
17.2 §:ssd lasten paivahoito mainittiin sosiaalipalveluna, jonka jarjestamisestd kunnan oli
huolehdittava.

Vuoden 2018 varhaiskasvatuslaki (540/2018) kuvastaa varhaiskasvatuksen nykyista ase-
maa perustuslain 16 §:n alaan kuuluvien koulutuspalvelujen ja 19.3 §:ssa tarkoitettujen
sosiaalipalvelujen vdlimaastossa. Varhaiskasvatuksen yleinen suunnittelu, ohjaus ja seu-
ranta kuuluvat opetus- ja kulttuuriministeriolle (51.1 §). Alueellinen suunnittelu, ohjaus

ja valvonta taas kuuluvat aluehallintovirastolle (51.2 §). joiden toimintaa ohjaa Sosiaali- ja
terveysalan lupa- ja valvontavirasto (Valvira) (51.4 §). Lisaksi Opetushallituksen on saa-
detty hoitavan varhaiskasvatukseen liittyvia asiantuntijaviraston tehtdvia. Vuonna 2014
saddetyssa sosiaalihuoltolaissa (1301/2014) varhaiskasvatusta ei ole enda mainittu kunnan
sosiaalipalveluna.’

Varhaiskasvatuslain sdannokset varhaiskasvatuksen sisallosta korostavat niin ikaan
pedagogisia ndkdkohtia. Varhaiskasvatus maaritelldan “lapsen suunnitelmalliseksi ja ta-
voitteelliseksi kasvatuksen, opetuksen ja hoidon muodostamaksi kokonaisuudeksi, jossa
painottuu erityisesti pedagogiikka” (2 §). Lain 3 §:n mukaan varhaiskasvatuksen tavoit-
teisiin kuuluu muun muassa “tukea lapsen oppimisen edellytyksia ja edistaa elinikaista
oppimista ja koulutuksellisen tasa-arvon toteuttamista” (3.1 §&:n 2) kohta). Varhaiskasvatuk-
sen asiantuntijavirastona toimivan Opetushallituksen tehtavana on vahvistaa varhaiskas-
vatussuunnitelman perusteet (21.1 §). Vuonna 2018 hyvdksyttyjen perusteiden mukaan

1 Varhaiskasvatuksen ohjauksen ja valvonnan siirtdminen sosiaali- ja terveysministeriosta opetus- ja kulttuuri-
ministerioon toteutettiin lasten paivahoidosta annetun lain muuttamisesta annetulla lailla 909/2012. Samalla
muutettiin sosiaalihuoltolain 17 §:3a siten, ettd lasten pdivahoito ei ole enda sosiaalihuoltolain tarkoittama
sosiaalipalvelu (910/2012). Lailla 580/2015 lasten paivahoidosta annetun lain muuttamisesta lain nimi muutettiin
varhaiskasvatuslaiksi.
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varhaiskasvatus on "osa suomalaista koulutusjarjestelmaa seka tarked vaihe lapsen kasvun
ja oppimisen polulla” Lisaksi perusteissa todetaan, etta "varhaiskasvatus ja sithen kuuluva
esiopetus sekd perusopetus muodostavat lapsen kehityksen ja oppimisen kannalta joh-
donmukaisesti etenevan kokonaisuuden ja perustan elinikdiselle oppimiselle”?

Perustuslakivaliokunta tarkasteli lausunnossaan 12/2015 vp varhaiskasvatusta toteuttavaa
lasten paivahoitoa perustuslain 19 §:n 3 momentin alaan kuuluvana sosiaalipalveluna ja
katsoi, etta pdivahoitopalvelut ovat osa perustuslain 19 §:n 3 momentissa tarkoitettua pal-
velujdrjestelmaa. Perustuslakivaliokunta viittasi kannanottonsa tueksi momentin molem-
piin virkkeisiin. Ensimmaisen virkkeen mukaan "julkisen vallan on turvattava, sen mukaan
kuin lailla tarkemmin sdadetaan, jokaiselle riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut” Toinen
virke taas edellyttaa julkisen vallan tukevan "perheen ja muiden lasten huolenpidosta vas-
taavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja yksikollinen kasvu”

Perustuslakivaliokunta totesi kuitenkin, ettd lainsaddanndssa oli siirrytty kayttamaan
termia "varhaiskasvatus” ja etta varhaiskasvatuksen hallinto oli samalla siirretty sosiaali-

ja terveysministeriosta opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalle. Perustuslakivalio-
kunta kuitenkin katsoi, ettd tama ei merkinnyt muutosta kantaan, jonka mukaan varhais-
kasvatusta oli valtiosdadantdoikeudellisesti ensisijaisesti arvioitava perustuslain 19 §:n

3 momentissa tarkoitettuna sosiaalipalveluna, johon kohdistuu riittavyysvaatimus, seka
yhtena keinona toteuttaa julkisen vallan velvollisuutta tukea lasten huolenpidosta vastaa-
vien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja yksikéllinen kasvu. Valiokunta korosti
perustuslain terminologian riippumattomuutta tavallisessa lainsadadannossa omaksutuista
luokitteluista. Samalla valiokunta totesi, etta tavallisen lainsaddanndén muutosten vuoksi
myos perustuslain 16 §:n 2 momentin mukaisilla sivistyksellisilla oikeuksilla on merkitysta
varhaiskasvatuksen valtiosaantdoikeudellisessa arvioinnissa. Perustuslakivaliokunta toisti
lausunnossaan 12/2015 vp omaksumansa lahtékohdat myds uudesta varhaiskasvatus-
laista antamassaan lausunnossa 17/2018 vp.

Sen jalkeen kun perustuslakivaliokunta antoi lausuntonsa 12/2015 vp, varhaiskasvatuksen
hallinto ja lainsdadanto on kytketty vield tiiviimmin koulutuspalveluihin. Kuten hallituk-
sen esityksessd 40/2018 vp todettiin, vuoden 2018 varhaiskasvatuslailla saatettiin loppuun
varhaiskasvatuksen siirto sosiaali- ja terveysministeriosta opetus- ja kulttuuriministerion
hallinnonalalle. Varhaiskasvatukseen ei enaa sovelleta sosiaalihuoltolain, sosiaalihuollon
asiakkaan asemasta ja oikeuksista annetun lain (812/200), sosiaalihuollon ammatillisen
henkiloston kelpoisuusvaatimuksista annetun lain (272/2005) eika yksityisista sosiaalipal-
veluista annetun lain (922/2011 vp) saanndksia. Varhaiskasvatukseen ei mydskdan sovel-
leta lakia sosiaali- ja terveydenhuollon asiakastietojen sahkoisesta kasittelysta (159/2007)

2 Varhaiskasvatussuunnitelman perusteet 2018, Opetushallituksen maaraykset ja ohjeet 2018:3a, 5. 7 ja 19.
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eika lakia sosiaalihuollon asiakasasiakirjoista (254/2015). Sen sijaan palveluseteliin, jonka
kunta voi varhaiskasvatuslain 5 §:n 3 momentin mukaan antaa jarjestamisvelvollisuu-
tensa tayttamiseksi, sovelletaan yha lakia sosiaali- ja terveydenhuollon palvelusetelista
(569/2009).

Perustuslakivaliokunta viittasi lausunnossaan 12/2015 vp perustuslain tulkinnassa nou-
datettavaan lahtokohtaan, jonka mukaan "perustuslain terminologia on autonominen
suhteessa tavallisessa lainsaadanndssa tehtaviin luokitteluihin” On kuitenkin myos selvaa,
ettd varhaiskasvatuksen perusoikeuskytkentdja arvioitaessa ei voida sivuuttaa tavallisella
lainsaadannolla toteutettuja muutoksia varhaiskasvatuksen sosiaalipalveluihin viittaavien
hoivan ja huolenpidon seka koulutuspalveluja vastaavien pedagogisten ainesten keskinai-
sessa painotuksessa. Yhteys koulutusjdrjestelmaan on selvin esiopetuksessa, josta on saa-
detty perusopetuslaissa ja jota valtaosin annetaan varhaiskasvatuslain alaisessa varhais-
kasvatuksessa.? Yleistden voitaneen sanoa, ettd pedagogiset ainekset painottuvat varhais-
kasvatuksessa sitd enemman mita vanhemmista lapsista on kysymys.

Kun arvioidaan varhaiskasvatuksen asemaa perustuslain 19 &:n 3 momentin tarkoittamien
sosiaalipalvelujen ja 16 §:n 2 momentin alaan kuukuvien koulutuspalvelujen rajanvedossa,
tarkastelemassani perustuslakivaliokunnan lausunnossa 12/2015 vp, samoin kuin tassa
lausunnossa omaksutut [ahtokohdat toistaneessa lausunnossa 17/2018 vp, kysymyksena
oli, minka perusoikeussaannoksen valossa oikeutta varhaiskasvatukseen ja sita vastaavaa
julkisen vallan turvaamisvelvollisuutta oli tarkasteltava. Perustuslain 19 §:n 3 momentti
edellyttaa julkisen vallan turvaavan, siten kuin lailla tarkemmin saadetaan, jokaiselle riit-
tavat sosiaali- ja terveyspalvelut. Perustuslain 16 §:n 2 momentissa julkisen vallan turvaa-
misvelvollisuus on ilmaistu toisin, joskin epdselvada on, poikkeaako tama velvollisuus 19.3
§:n riittavyysvaatimuksen asettamasta. Perustuslain 16 §:n 2 momentin mukaan "julkisen
vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin saadetdan, jokaiselle yhtaldainen
mahdollisuus saada kykyjensa ja erityisten tarpeidensa mukaisesti myds muuta kuin pe-
rusopetusta seka kehittad itsedan varattomuuden sita estamatta” Perustuslakivaliokunta
katsoi lausunnoissaan 12/2015 vp ja 17/2018 vp, etta varhaiskasvatuksessa julkisen vallan
turvaamisvelvollisuutta oli tarkasteltava perustuslain 19 §n 3 momentin riittavyysvaati-
muksen valossa.

3 Perusopetuslain 1.2 §:n mukaan "jos tdman lain mukaista esiopetusta jarjestetaan varhaiskasvatuslain
(540/2018) 1 §:n 2 momentin 1 tai 2 kohdassa tarkoitetussa paivakodissa tai perhepaivakodissa, esiopetukseen
sovelletaan lisaksi, jollei tassa laissa tai sen nojalla asetuksella toisin sdddetd, mita varhaiskasvatuslaissa tai sen
nojalla asetuksella sdddetaan”.

10
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2 Koulutuspalveluiden toimilupasaantely

Varhaiskasvatuksen asema perustuslain 16 §:n 2 momentin ja 19 §:n 3 momentin valisessa
rajanvedossa vaikuttaa my0s yksityisen palvelutuotannon saantelyn valtiosdaantdiseen
arviointiin. Perustuslakivaliokunnan lausuntokaytanndssa koulutuspalvelujen jarjestamis-
lupasdantelya tai siihen liittyvaa voitontavoittelun kieltoa ei ole tarkasteltu perustuslain
18 §:ssa turvatun elinkeinovapauden kannalta, vaan valtiosaantdisena lahtokohtana on
ollut perustuslain 123 §:n 2 momentti. Jalkimmaisen perustuslainkohdan mukaan valtion
ja kuntien jarjestaman muun kuin yliopisto-opetuksen perusteista samoin kuin oikeudesta
jarjestad vastaavaa opetusta yksityisissa oppilaitoksissa saadetaan lailla.

Vuoden 1919 hallitusmuodon 82.1 §:ssd oli saannds, jonka mukaan “oikeudesta perustaa
yksityiskouluja ja muita yksityisia kasvatuslaitoksia seka niissa jarjestda opetus saadetadn
lailla". Perustuslakivaliokunta tulkitsi tata sadanndsta niin, etta yksityiskoulujen ja muiden
yksityisten kasvatuslaitosten perustamisedellytyksista ja opetuksen jarjestamisesta voitiin
saataa vain lailla. (PeVL 13/1982 vp) Nykyista perustuslakia koskevassa hallituksen esityk-
sessa (1/1998 vp) todettiin, etta perustuslain 123.2 § vastaa asiallisesti aiemmin nouda-
tettavana ollutta hallitusmuodon 82.1 §:aa. Hallituksen esityksen mukaan perustuslain
123.2 §&:n "saannos ilmaisee sen periaatteellisen lahtokohdan, etta siina tarkoitettua ope-
tusta voidaan jarjestaa myos yksityisesti yllapidetyissa oppilaitoksissa”. Saannds "muodos-
taa siten valtiosaantoisen perustan myos oikeudelle yllapitaa yksityisia oppilaitoksia”

Perustuslakivaliokunta on arvioinut koulutuksen toimilupasaantelya perustuslain 123 §:n
2 momentin kannalta ammattikorkeakoululakia koskevien esitysten, lukiolakia, ammatil-
lisesta koulutuksesta annettuja lakeja ja vapaasta sivistystyosta annettua lakia koskevan,
sittemmin rauenneen esityksen sekd ammatillista koulutusta koskevan uuden esityksen
yhteydessa (PeVL 9/2013 vp ja PeVL 74/2002 vp; PeVL 74/2014 vp; ; PeVL 22/2017 vp).
Perustuslain 123 §:n 2 momentin sdannds jattaa valiokunnan omaksuman kannan mukaan
lainsdatajalle harkintamarginaalia koulutuksen luvanvaraisuuden saantelyssa, eika valio-
kunta ole pitanyt luvanvaraisuutta perustuslain kannalta ongelmallisena.

Perustuslakivaliokunnan aiemmassa kdytannossa katsottiin, etta perustuslain 123 &:n

2 momentin estamatta toimilupajarjestelmasta voitiin saataa tavallisella lailla my6s silloin,
kun lupaharkinta oli vapaata (PeVL 74/2002 vp ja 9/2013 vp). Sittemmin valiokunta on
korostanut sidotun lupaharkinnan asianmukaisuutta ja toimiluvan peruuttamisen tasmal-
lista saantelya seka todennut, etta koulutuksen saatavuuden yhdenvertainen turvaaminen
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edellyttaa ministerion lupaharkinnan sitomista oikeudellisesti (PeVL 74/2014 vp). Lausun-
nossaan 74/2014 vp valiokunta piti oikeusharkintaisuutta erdiden lupien osalta edelly-
tyksena lainsddadannon perustuslainmukaisuudelle. Valiokunta edellytti, etta hallituksen
esitysta oli tdydennettava selkealld opetus- ja kulttuuriministerion paatoksentekoa velvoit-
tavalla sdannokselld, joka turvasi koulutuksen jarjestajaverkon kattavuuden ja koulutuksen
saatavuuden ja siten perustuslain 16 §:n 2 momentissa tarkoitetut sivistykselliset oikeudet.

Koulutuslainsadadanndssa jarjestamislupavaatimukseen on liitetty voitontavoittelun kielto.
Esimerkiksi perusopetuslain 7 §:n 2 momentin mukaan luvan mydntdaminen edellyttas,
etta hakijalla on ammatilliset ja taloudelliset edellytykset opetuksen asianmukaiseksi jar-
jestamiseksi ja etta opetusta ei jarjesteta taloudellisen voiton tavoittelemiseksi. Voiton
tavoittelemisen kieltoa ei ole havaitakseni perusteltu perusopetuslain tai sen jalkeisen
koulutuslainsaadannon esitdissa, eika perustuslakivaliokunta mydskaan ole erikseen arvi-
oinut sita valtiosadntdoikeudellisesti. Tamakin viittaa siihen, etta jarjestamisluvan tai siihen
littyvan voitontavoittelun kiellon ei ole katsottu rajoittavan perustuslain 18 §:ssa turvattua
elinkeinovapautta.

Epdjohdonmukaisena saatetaan pitdd, ettd perustuslakivaliokunta viittasi toisen asteen
koulutusjdrjestelmaa koskevassa lausunnossaan 74/2014 vp elinkeinovapauteen ja siihen
littyvdan omaisuudensuojaan tarkastellessaan ehdotusta aikaisemmin myonnettyjen jar-
jestamislupien lakkaamisesta suoraan lain nojalla. Valiokunta totesi, ettd “voimassa ole-
vat jarjestamisluvat nauttivat perustuslain takaaman elinkeinovapauden ja omaisuuden
suojan nojalla tiettya perusteltujen odotusten suojaa, joka rajoittaa lainsaatdjan harkin-
tavaltaa yksityisten koulutuksen jarjestdjien osalta”. Voidaan perustellusti kysya, etta jos
elinkeinovapaus antaa suojaa voimassa oleville jarjestamisluville, eikd myos jo jarjestamis-
luvan edellyttdmista sindnsa tulisi valtiosadntooikeudellisesti arvioida paitsi perustuslain
123 §:n 2 momentin myds 18 §:ssa turvatun elinkeinovapauden kannalta. Jos tama kanta
omaksuttaisiin, myds voitontavoittelun kieltoa tulisi tarkastella elinkeinovapauden nako-
kulmasta. Voitontavoittelun kiellon voidaan katsoa estavan ylipaataan elinkeinotoiminnan
harjoittamisen ja ndin puuttuvan elinkeinovapauteen tavalla, joka on ristiriidassa perusoi-
keuksien yleisiin rajoitusedellytyksiin kuuluvan perusoikeuden ytimen koskemattomuu-
den kanssa.

On tarkedtd huomata, ettd toimilupajarjestelma ja siihen liittyva voitontavoittelun kielto
ei koske kaikkia yksityisia koulutuspalveluita vaan ainoastaan koulutuslainsaddanndssa
madriteltya, yleensa erityisiin tutkintoihin johtavaa koulutusta, jota rahoitetaan lakisaatei-
sin valtionosuuksin. Tallainen koulutus on osa virallista, lakisdateista koulutusjarjestelmaa.
Vastaavasti perustuslain 123.2 §:ssa lailla saatamisen vaatimus rajoitetaan vain sellaiseen
yksityisissa oppilaitoksissa jarjestettavaan opetukseen, joka "vastaa” valtion ja kuntien jar-
jestamaan opetusta.
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Oppivelvollisuuteen, joka perustuu perustuslain 16 §&:n 1 momenttiin ja josta on tarkem-
min saddetty perusopetuslaissa, ei liity koulupakkoa. Oppivelvollisuus voidaan tayttaa
muutoinkin kuin osallistumalla perusopetuslain mukaisesti jarjestettyyn opetukseen
kunnallisessa, valtiollisessa tai yksityisessa, jarjestamisluvan varassa toimivassa oppilaitok-
sessa. Niinpa perusopetuslain 26 §:n 1 momentin mukaan oppivelvollisen on osallistuttava
tdman lain mukaisesti jarjestettyyn perusopetukseen tai saatava muulla tavalla perusope-
tuksen oppimadraa vastaavat tiedot. Vuoden 1919 hallitusmuodon 82 §:n 2 momentissa
oli saannos, jonka mukaan kotiopetus ei ollut viranomaisten valvonnan alaista. Sdannok-
sella voitiin perustella kantaa, jonka mukaan hallitusmuoto takasi oikeuden suorittaa oppi-
velvollisuus kotiopetuksessa. Uuteen perustuslakiin ei otettu hallitusmuodon 82 §:n 2 mo-
menttia vastaavaa saannosta. Kuitenkin oikeudelle suorittaa oppivelvollisuus kotiopetuk-
sessa on nykyisinkin osoitettavissa valtiosdantoista tukea. Merkityksellisia ovat ennen kaik-
kea perustuslain 11 &:n sddnnokset uskonnonvapaudesta samoin kuin perustuslain 17 §:n
3 momentin sddannokset ryhmien oikeudesta kehittaa kieltdan ja kulttuuriaan.*

Kuten perusopetuslakia koskevassa hallituksen esityksessa (HE 86/1997 vp) todettiin, koti-
opetuksena pidettdvaa opetusta voidaan jarjestaa paitsi kotona myos kodin ulkopuolella
ryhmissd, jopa koulumaisesti. Kotiopetuksena onkin pidettava kaikkea koulutusta, jonka
antaa muu kuin perusopetuslaissa tarkoitettu koulutuksen jarjestdja. Tallaisen koulutuksen
antaminen kuuluu elinkeinovapauden piiriin, eika voitontavoittelua ole rajoitettu, eika voi-
dakaan tavallisella lailla rajoittaa. Sama koskee my6s muuta kuin perusopetuksen tasoista
virallisen koulutusjarjestelman ulkopuolelle jadvaa yksityista koulutusta.

4 Ks. Kaarlo Tuori: Sivistykselliset oikeudet (PL 16 ja 123 §), teoksessa Pekka Hallberg, Heikki Karapuu,
Tuomas Ojanen, Martin Scheinin, Kaarlo Tuori ja Veli-Pekka Viljanen: Perusoikeudet, s. 5611. Toinen,
uudistettu painos, Helsinki 2011.
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3 Elinkeinovapaus yksityisissa
sosiaalipalveluissa

Yksityisista sosiaalipalveluista annetun lain 7.1 §:n mukaan yksityisten sosiaalipalvelujen
tuottajan, joka jatkuvasti tuottaa ymparivuorokautisia sosiaalipalveluja, on saatava lupa-
viranomaiselta lupa palvelujen tuottamiseen ennen toiminnan aloittamista ja olennaista
muuttamista. Muiden yksityisten sosiaalipalvelujen tuottajien osalta riittaa kirjallinen il-
moitus kunnan toimielimelle. Juha Sipilan hallituksen esittamaan sote-uudistukseen sisal-
tyi myOs ehdotus laiksi sosiaali- ja terveyspalveluiden tuottamisesta (HE 52/2017 vp). Laki
olisi perustanut sosiaali- ja terveyspalveluiden tuottajille rekisterditymisvelvollisuuden.
Perustuslakivaliokunta rinnasti lausunnossaan 26/2017 vp rekisterditymisvelvollisuuden
luvanvaraisuuteen ja tarkasteli sitd elinkeinotoiminnan luvanvaraisuutta koskevan lausun-
tokaytantonsa valossa.

Perustuslain 18 §:n 1 momentin mukaan “jokaisella on oikeus lain mukaan hankkia toi-
meentulonsa valitsemallaan ty6lld, ammatilla tai elinkeinolla”. Perusoikeusuudistuksen
esitoissa (HE 309/1993 vp, s. 67) elinkeinon harjoittamisen luvanvaraisuutta pidettiin hal-
litusmuodon 15.1 §&:ddn (nykyisin perustuslain 18.1 §:ddn) nojautuvan elinkeinovapauden
kannalta ongelmallisena. Samalla kuitenkin todettiin, etta luvanvaraisuus voi erdilla aloilla
olla tulevaisuudessakin perusteltua. Perustuslakivaliokunta on puolestaan perusoikeus-
uudistuksen jdlkeisessa kdytanndssdan korostanut, etta perustuslain mukaan paasaan-
tona on elinkeinovapaus, mutta poikkeuksellisesti luvanvaraisuus on mahdollinen (ndin
jo PeVL 15/1996 vp). Kuten valiokunnan kdytannosta niin ikaan ilmenee, myos elinkeinon
harjoittamisen luvanvaraisuutta ja siihen rinnastettavaa rekisterditymisvelvollisuutta on
tarkasteltava perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten kannalta. Valiokunta on lausun-
noissaan arvioinut luvanvaraisuutta koskevia séannoksia muun muassa lakitasoisuuden
vaatimuksen (PeVL 15/1996 vp, 20/1997 vp ja PeVL 31/1998 vp) seka rajoituksen tasmalli-
syys- ja tarkkarajaisuusvaatimuksen kannalta (PeVL 15/1996 vp, 47/1996 vp, PeVL 22/1997
vp, ja PeVL 35/1997 vp ja 35/1998 vp). Valiokunta on kiinnittdnyt huomiota muun muassa
siihen, onko ehdotettu lupaa koskeva paatoksentekomenettely luonteeltaan sidottua vai
vapaaharkintaista.
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Valiokunta on tiivistanyt arviointinsa lahtokohdat seuraavasti (ks. esim. PeVL 46/2016 vp):

Perustuslakivaliokunta on vakiintuneesti pitényt elinkeinovapautta perustuslain
mukaisena pddsdéntond, mutta katsonut elinkeinotoiminnan luvanvaraisuuden olevan
mahdollista poikkeuksellisesti. Luvanvaraisuudesta on sdddettdvdi lailla, jonka on
taytettdvd perusoikeutta rajoittavalta lailta vaadittavat yleiset edellytykset. Laissa séd-
dettdvien elinkeinovapauden rajoitusten tulee olla tdsmadillisid ja tarkkarajaisia, minkd
liséksi rajoittamisen laajuuden ja edellytysten tulee ilmetdi laista. Sdcntelyn sisdllon
osalta valiokunta on pitdnyt térkecind, ettd sddnnékset luvan edellytyksistd ja pysy-
vyydestd antavat riittdvdn ennustettavuuden viranomaistoiminnasta. Téltd kannalta
merkitystd on muun muassa silld, missé mddrin viranomaisen toimivaltuudet mdidiréiy-
tyvdt sidotun harkinnan, missd mddrin tarkoituksenmukaisuusharkinnan mukaisesti.
Viranomaisen toimivallan liittdd toimilupaan ehtoja tulee perustua riittévdn tdsmdillisiin
lain sédnndksiin. Olennaista on muun muassa se, ettd lupaviranomaista ei valtuuteta
mddrddmddn toimiluvassa asioista, joista tulee sddtdd lailla.

Lausunnossaan 26/2017 vp valiokunta katsoi, ettd tuottajalakiehdotuksen mukaisen re-
kisteroitymisvelvollisuuden tarkoituksena oli turvata sote-palvelujen riittavyytta, laatua ja
luotettavuutta seka toteuttaa 19 §:n 3 momentin mukaista julkisen vallan turvaamisvel-
vollisuutta. Sdantelylla oli perustuslakivaliokunnan mielesta hyvaksyttava tarkoitus. Valio-
kunta ei arvioinut erikseen perussoikeuksien muiden yleisten rajoitusedellytysten taytty-
mista. Sen sijaan valiokunta toisti lausuntokdytanndssaan omaksumansa kannan, jonka
mukaan luvan peruuttaminen puuttuu yksilon oikeusasemaan jyrkemmin kuin haetun
luvan epdaaminen. Valiokunta piti tuottajalakiehdotuksen saantelyn oikeasuhtaisuuden
kannalta valttamattomana sitoa luvan peruuttaminen “vakaviin tai olennaisiin rikkomuk-
siin tai laiminlyonteihin seka siihen, etta luvanhaltijalle mahdollisesti annetut huomautuk-
set tai varoitukset eivat ole johtaneet toiminnassa esiintyneiden puutteiden korjaamiseen
(ks. esim. PeVL 46/2016 vp, s. 3 ja PeVL 13/2014 vp, s. 2)". - Muiden Sipilan hallituksen sote-
uudistukseen sisaltyneiden esitysten tavoin hallituksen esitys laiksi sosiaali- ja terveys-
palveluiden tuottamisesta raukesi. Yksityisiin sosiaalipalveluihin sovelletaankin yha niista
vuonna 2011 saadettya lakia.
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4 Esiopetuksen luvanvaraisuus

Varhaiskasvatukseen, jossa annetaan perusopetuslaissa tarkoitettua esipetusta, sovel-
letaan varhaiskasvatuslain ohella perusopetuslain sdannoksia. Perusopetuslain 4.1 &:n
mukaan kunta on velvollinen jarjestamaan alueellaan asuville lapsille oppivelvollisuuden
alkamista edeltavana vuonna esiopetusta. Kunta voi mainitun lainkohdan mukaan hank-
kia esiopetuspalvelut myds muulta julkiselta tai yksityiseltd palvelujen tuottajalta. Esiope-
tusta saavalle oppilaalle voidaan opetuksen jarjestamispaikaksi osoittaa myds edellytykset
tayttava varhaiskasvatuslaissa tarkoitettu paivakoti tai perhepadivakoti tai muu soveltuva
esiopetuksen jarjestamispaikka (6.2 §).

Perusopetuslain 7 §:n sdannoksia jarjestamisluvan myodntamisesta rekisterdidylle yhtei-
soOlle tai saatiolle sovelletaan my0s esiopetuksen. Tama koskee myds pykaldn 2 momenttia
saannos, joka kieltaa opetuksen jarjestamisen voiton tavoittelemiseksi. Pykalan 5 momen-
tin mukaan esiopetuksen jarjestdmiseen luvan saanut opetuksen jarjestdja voi hankkia esi-
opetuspalvelut julkiselta tai yksityiselta palveluiden tuottajalta. Voitontavoittelun kielto ei
ulotu yksityiseen palveluiden tuottajaan, jolta jarjestamisluvan saanut esiopetuksen jarjes-
tdja hankkii palveluita. Kielto ei koske mydskaan niita yksityisia palvelujen tuottajia, joilta
kunta voi perusopetuslain 4.1 §:n mukaan hankkia esiopetuspalveluja.

Esiopetukseen osallistuminen on nykyisin lapsen velvollisuutena. Perusopetuslain 26 a §:n
(1040/2014) mukaan "oppivelvollisuuden alkamista edeltavana vuotena lapsen on osal-
listuttava vuoden kestavaan esiopetukseen tai muuhun esiopetuksen tavoitteet saavutta-
vaan toimintaan” (1 mom.). Pykalan 4 momentin mukaan lapsen huoltajan velvollisuutena
on huolehtia siitd, etta lapsi osallistuu esiopetukseen tai muuhun esiopetuksen tavoitteet
saavuttavaan toimintaan. Saannodkset ilmentdvat oppivelvollisuuden tayttamisessa omak-
suttua lahtokohtaa: esiopetukseen osallistumisvelvollisuuden tayttaminen ei edellyta osal-
listumista perusopetuslain mukaan jarjestettyyn esiopetukseen, jota ovat paitsi kunnan
tai jarjestamisluvan saaneen rekisterdidyn yhteison tai séation tuottamat myos naiden
esiopetuksen jarjestajien muilta palvelun tuottajilta hankkimat opetuspalvelut. Esiopetuk-
seen osallistumisvelvollisuus voidaan tayttaa sellaisessakin varhaiskasvatuslaissa tarkoite-
tussa varhaiskasvatuksessa, joka ei anna esiopetuslain alaista esiopetusta, ja myds kotona.
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5 Varhaiskasvatuksen luvanvaraistaminen

Varhaiskasvatus ei enaa kuulu yksityisista sosiaalipalveluista annetun lain alaan, vaan
yksityisesta varhaiskasvatuksesta on saddetty varhaiskasvatuslaissa. Yksityisista sosiaali-
palveluista annetun lain sdannoksia vastaavasti yksityisen palveluntuottajan, joka korva-
usta vastaan harjoittaa varhaiskasvatustoimintaa paivakodissa tai perhepdivahoidossa, on
tehtava kirjallinen ilmoitus toiminnasta ennen sen aloittamista tai olennaista muuttamista
asianomaiselle kunnan toimielimelle (44.1 §). Yksityisella varhaiskasvatuksella tarkoitetaan
varhaiskasvatuslain 43.1 §:n mukaan varhaiskasvatusta, jonka yksityinen henkild, yhteis6
tai saatio taikka julkisyhteison perustama liikeyritys tuottaa korvausta vastaan liike- tai
ammattitoimintaa harjoittamalla. S&dannos ilmentaa kasitysta, jonka mukaan yksityinen
varhaiskasvatus on perustuslain 18 §&:n 1 momentissa turvatun elinkeinovapauden piiriin
kuuluvaa toimintaa. Tama koskee myds varhaiskasvatusta, josta kunta on tehnyt ostopal-
velusopimuksen tai johon kunta on antanut palvelusetelin ja joka ndin tayttaa kunnallista
jarjestamisvelvollisuutta.

Edella tarkastelemani perustuslakivaliokunnan lausuntokaytanto tukee kasitysta, jonka
mukaan yksityisten palveluntuottajien antama, varhaiskasvatuslain 43-44 §:sséa tarkoitettu
varhaiskasvatus on mahdollista muuttaa ilmoitusta edellyttavasta luvanvaraiseksi. Yksi-
tyinen varhaiskasvatus on perustuslain 18 §:n turvatun elinkeinovapauden piiriin kuulu-
vaa elinkeinotoimintaa, jonka luvanvaraistamista on arvioitava perustuslakivaliokunnan
lausuntokaytannodstd ilmenevalla tavalla perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten
kannalta. Perustuslakivaliokunnan lausunnossaan 26/2017 vp sosiaali- ja terveyspalvelu-
jen tuottajien rekisterditymisvelvollisuudesta esittamaa kantaa vastaavasti voidaan katsoa,
ettd yksityisen varhaiskasvatuksen luvanvaraistamisella pyritaan takaamaan varhaiskasva-
tuspalvelujen riittavyyttd, laatua ja luotettavuutta seka toteuttamaan 19 §:n 3 momentin
ja 16 §:n 2 momentin mukaista julkisen vallan turvaamisvelvollisuutta. Luvanvaraistamisen
voidaan katsoa tayttavan rajoitusperusteen hyvaksyttavyyden seka rajoituksen valttamat-
tomyyden ja suhteellisuuden vaatimukset. Luvan ehdoista ja lupaviranomaisen toimival-
lasta on saddettava riittavan tasmallisesti. Nama vaatimukset tayttaa parhaiten saantely,
joka edellyttaa lupaviranomaisen paatoksenteon perustuvan oikeusharkintaan. Saante-
lyssa on niin ikdan otettava huomioon perustuslakivaliokunnan kanta, jonka mukaan lu-
van peruuttaminen puuttuu yksilon oikeusasemaan jyrkemmin kuin haetun luvan epaa-
minen. Taman vuoksi peruuttaminen on sidottava “vakaviin tai olennaisiin rikkomuksiin tai
laiminlydnteihin seka siihen, ettd luvanhaltijalle mahdollisesti annetut huomautukset tai
varoitukset eivat ole johtaneet toiminnassa esiintyneiden puutteiden korjaamiseen”.
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Varhaiskasvatuksen luvanvaraistamiseen ottamani kanta koskee seka sellaista yksityista
varhaiskasvatusta, joka toteuttaa hankintasopimusten tai palvelusetelijarjestelman kautta
kunnan jarjestamisvelvollisuutta, ettd kunnallisen varhaiskasvatusjarjestelman ulkopuo-
lelle jadvia palveluja. Luvanvaraistamisesta esittdmieni nakdkohtien kannalta merkitysta ei
ole myd6skaan silla, miten arvioidaan perustuslain 16.2 §:n soveltamisalaan kuuluviin kou-
lutuspalveluihin viittaavien pedagogisten ainesten ja 19.3 §:n mukaisia sosiaalipalveluja
vastaavan hoivan ja huolenpidon keskindista painoa.
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6 Voitontavoittelun kieltaminen
yksityisessa varhaiskasvatuksessa

Voitontavoittelun kieltdaminen puuttuu elinkeinovapauden ytimeen. Elinkeinovapauden
piiriin kuuluvassa toiminnassa voitontavoittelua ei voida kieltdad muutoin kuin perus-
tuslain sadtamisjarjestyksessa kasitellylla lailla. Kuten edella olen selostanut, viralliseen,
lakisaateiseen koulutusjarjestelmdaan kuuluvia yksityisia koulutuspalveluja ei ole lainsaa-
tamiskaytanndssa arvioitu elinkeinovapauden piiriin kuuluvana toimintana. Perustuslain
18 §:n turvaaman elinkeinovapauden sijasta viralliseen koulutusjarjestelmaan kuuluvien
yksityisten koulutuspalvelujen luvanvaraisuutta ja siihen liitettya voitontavoittelun kiel-
toa on tarkasteltu perustuslain 123.2 §:n ja sita edeltaneen vuoden 1919 hallitusmuodon
82.2 §:n yksityisia oppilaitoksia koskevan sadnndksen valossa. Elinkeinovapauden ulot-
tuvuuden sivuuttamiseen lienee vaikuttanut vakiintunut kasitys koulutuksesta julkisena
tehtavanda. Muut kuin viralliseen koulutusjarjestelmaan kuuluvat koulutuspalvelut ovat
kuitenkin vallitsevan kasityksen mukaan elinkeinovapauden piiriin kuuluvaa toimintaa,
eika niiden tuottamista ole saddetty luvanvaraiseksi. Voitontavoittelun kiellon ulottaminen
virallisen koulutusjarjestelman ulkopuolelle vaatisikin perustuslain saatamisjarjestyksen
kayttamista.

Voidaan ajatella, etta niilta osin kuin pedagogisesti painottunut yksityinen varhaiskasva-
tus on osa virallista varhaiskasvatusjdrjestelmaa, voitontavoittelu voitaisiin kieltdd samoin
perustein kuin viralliseen koulutusjarjestelmdan kuuluvissa koulutuspalveluissa. Lahinna
kysymys voisi olla yksityisesta varhaiskasvatuksesta, jossa annetaan perusopetuslaissa tar-
koitettua esiopetusta. Tama edellyttaisi pedagogisesti painottuneen yksityisen varhaiskas-
vatuksen valtiosdaantdoikeudellisen aseman tulkitsemista siten, etta siind on ensisijaisesti
kysymys perustuslain 16.2 §:n mukaisten sivistyksellisten oikeuksien alaan kuuluvista kou-
lutuspalveluista ja etta tavallisen lain saantelyalaa arvioidaan perustuslain 123 §:n 2 mo-
mentin yksityisia oppilaitoksia koskevan saannoksen eika perustuslain 19 §:ssa turvatun
elinkeinovapauden kannalta. Perusopetuslain mukaista esiopetusta antavaa varhaiskas-
vatusta tarkasteltaisiin talldin osana virallista koulutusjarjestelmad, joka toteuttaa perus-
tuslain 16 §:n takaamia sivistyksellisia oikeuksia. Jo nykyisin voitontavoittelu on kielletty
esiopetuksessa, johon on mydnnetty perusopetuslain 7 §:ssa tarkoitettu jarjestamislupa.

Esittelemaani kantaan, jonka mukaan valtiosaantéoikeudellisesti olisi mahdollista kieltaa

voitontavoittelu perusopetuslain mukaista esiopetusta antavassa yksityisessa varhaiskas-
vatuksessa, on kuitenkin syyta tehda tarked varaus. Perustuslakivaliokunta ei ole erikseen
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arvioinut viralliseen koulutusjdrjestelmaan kuuluvien yksityisten koulutuspalvelujen
luvanvaraisuuteen liitettya voitontavoittelun kieltdmista elinkeinovapauden kannalta. On
mahdollista, etta valiokunta ei enaa katsoisi perustelluksi sivuuttaa kokonaan perustuslain
18 §:ssa turvattua elinkeinovapautta. Kuten edelld olen todennut, valiokunta on jo viitan-
nut elinkeinovapauden merkitykseen tarkastellessaan koulutuksen jarjestamislupien lak-
kaamisen sddntelya.

Jos voitontavoittelu kiellettaisiin, pedagogisesti painottuneen, perusopetuslain mukaista
esiopetusta antavan yksityisen varhaiskasvatuksen rahoitus tulisi jarjestaa valtionosuuksin.
On mahdollista, etta mikali perustuslakivaliokunta pitaisi voitontavoittelun kieltamista val-
tiosaantooikeudellisesti mahdollisena, se asettaisi edellytykseksi rahoituksen turvaamisen
valtionosuuksilla.

Kun yksityinen varhaiskasvatus tuottaa osto- tai palvelusetelipalveluina palveluita, jotka
toteuttavat varhaiskasvatuslaissa saddettya kunnallista jarjestamisvelvollisuutta, sen voi-
daan niin ikaan katsoa kuuluvan viralliseen varhaiskasvatusjarjestelmaan. Elinkeinotoimin-
tana harjoitettavalla yksityisella varhaiskasvatuksella, joka kytkeytyy kunnalliseen var-
haiskasvatukseen hankintasopimuksilla tai palveluseteleilld, on virallisessa varhaiskasva-
tusjarjestelmassamme kuitenkin vakiintunut asema. Lisaksi muussa kuin perusopetuslain
mukaista esiopetusta toteuttavassa varhaiskasvatuksessa hoivan ja huolenpidon ainekset
muodostavat vastapainon pedagogiselle suuntautumiselle ja viittaavat perustuslain 19.3
§:n tarkoittamiin sosiaalipalveluihin. Voitaneen my6s katsoa, ettd varhaiskasvatusta ei ole
Suomessa pidetty samalla tavalla “luonnostaan” julkisena tehtdvana kuin perusopetusta ja
sitd ylemman asteista koulutusta. Pidankin perusteltuna, etta elinkeinovapauden merki-
tysta arvioitaessa muu kuin perusopetuslaissa sadnneltya esiopetusta toteuttava yksityi-
nen varhaiskasvatus rinnastetaan yksityisiin sosiaalipalveluihin. Tama kanta merkitsee, etta
perustuslain 18 § estda voitontavoittelun kieltamisen, joka puuttuisi tassa pykaldssa turva-
tun elinkeinovapauden ytimeen. Kanta koskee my&s kunnallista jarjestamisvelvollisuutta
toteuttavaa yksityista varhaiskasvatusta.
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7 Muita nakokohtia

Perustuslakivaliokunta on Juha Sipilan hallituksen esittamaa sote-uudistusta koskevissa
lausunnoissaan 26/2017 vp, 15/2018 vp ja 65/2018 vp tarkastellut yksityisten palvelutuot-
tajien osallistumista lakisaateiseen sosiaali- ja terveydenhuoltoon, joka toteuttaa perus-
tuslain 19 §:n 3 momentissa turvattuja sosiaalisia perusoikeuksia, perustuslain 124 §:ssa
tarkoitettuina julkisina hallintotehtdvina. Tama koski myos asiakassetelilla tai henkilokoh-
taisella budjetilla saatuja yksityisia palveluja, samoin kuin maakunnan tai rekisteréidyn yk-
sityisen tuottajan toiselta palveluntuottajalta alihankintana hankkimia palveluja.

Sen sijaan kaytettavissa ei ole perustuslakivaliokunnan kannanottoja, jotka selventaisivat
perustuslain 124 §:n sovellettavuutta viralliseen koulutusjarjestelmaan kuuluviin ja pe-
rustuslain 16 §:ssa turvattuja sivistyksellisia perusoikeuksia toteuttaviin yksityisiin koulu-
tuspalveluihin. Sosiaali- ja terveyspalveluja koskevien kannanottojen valossa on oletet-
tavaa, etta viralliseen koulutusjarjestelmaan kuuluvia yksityisia koulutuspalveluja on niin
ikadn tarkasteltava sellaisina julkisina hallintotehtaving, joiden siirtamisessa yksityiselle on
noudatettava perustuslain 124 §:sta ilmenevia vaatimuksia. On Idhelld katsoa, etta perus-
opetuslain mukaista esiopetusta antavaa yksityista varhaiskasvatusta samoin kuin varhais-
kasvatusta, joka kuuluu osana kunnan varhaiskasvatusjarjestelmdan, on niin ikaan arvioi-
tava perustuslain 124 §:n kannalta. Yksityisen varhaiskasvatuksen luvanvaraistamisella tai
voitontavoittelun kieltdamiselld ei ndhdakseni ole vaikutusta perustuslain 124 §:n sovellet-
tavuuteen. My6skaan varhaiskasvatuksen asemalla perustuslain 16.2 ja 19.3 §&:n vélisessa
rajanvedossa ei nahdakseni ole merkitysta arvioitaessa, onko yksityista varhaiskasvatusta
pidettava perustuslain 124 §:ssa tarkoitettuna julkisena hallintotehtavana.

EU-oikeuden merkitys varhaiskasvatuksen luvanvaraistamisen ja voitontavoittelun kielta-

misen kannalta on selvitettdva erikseen. Tama koskee esimerkiksi palvelujen vapaata liik-
kuvuutta ja valtiontukisaantelya.
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8 Yhteenveto

Tiivistdn johtopaatokseni ylla esittamistani tarkasteluista seuraavasti:

1. Perustuslain 16.2 §:ssa turvattujen sivistyksellisten ja 19.3 §:ssa turvattujen
sosiaalisten oikeuksien merkitys varhaiskasvatuksessa riippuu yhtaalta peda-
gogisten ainesten seka toisaalta hoivan ja huolenpidon keskindisesta paino-
tuksesta. Pedagogiset ainekset korostuvat varhaiskasvatuksessa, johon sovel-
letaan varhaiskasvatuslain ohella perusopetuslakia ja jossa annetaan jalkim-
maisen lain tarkoittamaa esiopetusta.

2. Viralliseen koulutusjdrjestelmaan kuuluvien yksityisten koulutuspalveluiden
luvanvaraistamista tai voitontavoittelun kieltamista ei ole arvioitu perustus-
lakivaliokunnan kaytanndssa perustuslain 18 §:ssa turvatun elinkeinovapauden
kannalta, vaan lahtokohtana on ollut 123.2 &:n saannos, jonka mukaan oikeudesta
antaa yksityisissa oppilaitoksissa valtion ja kuntien antamaa opetusta vastaavaa
opetusta saddetdan lailla. Sen sijaan yksityisia sosiaalipalveluja on tarkasteltu perus-
tuslain 18 §:ssa turvatun elinkeinovapauden piiriin kuuluvana toimintana.

3. Varhaiskasvatuslaissa tarkoitettu yksityinen varhaiskasvatus on perustus-
lain 18 &:n turvatun elinkeinovapauden piiriin kuuluvaa elinkeinotoimintaa,
jonka luvanvaraistamista on arvioitava perustuslakivaliokunnan lausunto-
kaytannosta ilmenevalla tavalla perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten
kannalta. Yksityisen varhaiskasvatuksen luvanvaraistamisella voidaan pyrkia
takaamaan varhaiskasvatuspalvelujen riittavyyttd, laatua ja luotettavuutta
seka toteuttamaan 19 §:n 3 momentin ja 16 &n 2 momentin mukaista julki-
sen vallan turvaamisvelvollisuutta. Luvanvaraistamisesta sddtaminen ndiden
tavoitteiden toteuttamiseksi tayttaa rajoitusperusteen hyvaksyttavyyden seka
rajoituksen valttamattdmyyden ja suhteellisuuden vaatimukset.

4. Jos yksityinen varhaiskasvatus luvanvaraistetaan, luvan ehdoista ja lupaviran-
omaisen toimivallasta on sdddettava riittavan tasmallisesti. Nama vaatimukset
tayttaa parhaiten saantely, joka edellyttaa lupaviranomaisen paatoksenteon
perustuvan oikeusharkintaan. On mahdollista, etta perustuslakivaliokunta
asettaisi oikeusharkinnan luvanvaraistamisen valtiosaantooikeudellisen sallit-
tavuuden edellytykseksi.
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Luvanvaraistamisen sddntelyssa on niin ikddn otettava huomioon perustus-
lakivaliokunnan kanta, jonka mukaan luvan peruuttaminen puuttuu yksilén
oikeusasemaan jyrkemmin kuin haetun luvan epaaminen. Peruuttaminen on
sidottava "vakaviin tai olennaisiin rikkomuksiin tai laiminlyonteihin seka sii-
hen, etta luvanhaltijalle mahdollisesti annetut huomautukset tai varoitukset
eivat ole johtaneet toiminnassa esiintyneiden puutteiden korjaamiseen”.

Luvanvaraistamisesta esittamani nakdkohdat koskevat seka sellaista yksityista
varhaiskasvatusta, joka toteuttaa hankintasopimusten tai palvelusetelijarjes-
telman kautta kunnallista varhaiskasvatuksen jarjestamisvelvollisuutta, etta
kunnallisen varhaiskasvatusjarjestelman ulkopuolelle jaavia palveluja. Nai-
den nakodkohtien kannalta merkitysta ei ole mydskaan silla, miten arvioidaan
perustuslain 16.2 §:n soveltamisalaan kuuluviin koulutuspalveluihin viittaa-
vien pedagogisten ainesten ja 19.3 §:n mukaisia sosiaalipalveluja vastaavan
hoivan ja huolenpidon keskindista suhdetta.

Kun voitontavoittelun kieltaminen elinkeinotoiminnassa puuttuu elinkei-
novapauden ytimeen, siitd voidaan saatda vain perustuslain saatdmisjarjes-
tyksessa kasitellylla lailla. Voidaan ajatella, etta niilta osin kuin pedagogisesti
painottunut yksityinen varhaiskasvatus on osa virallista varhaiskasvatusjar-
jestelmaa, voitontavoittelu voitaisiin kieltdaa samoin perustein kuin viralliseen
koulutusjarjestelmaan kuuluvissa koulutuspalveluissa. Tama edellyttaisi pe-
dagogisesti painottuneen, Iahinna perusopetuslaissa tarkoitettua esiopetusta
antavan yksityisen varhaiskasvatuksen valtiosaantdoikeudellisen aseman
tulkitsemista siten, etta siind on ensisijaisesti kysymys perustuslain 16.2 §:n
mubkaisten sivistyksellisten oikeuksien alaan kuuluvista koulutuspalveluista,
jolloin tavallisen lain sadntelyalaa arvioitaisiin perustuslain 123 §:n 2 momen-
tin yksityisia oppilaitoksia koskevan saanndksen eika perustuslain 18 §:ssa
turvatun elinkeinovapauden kannalta.

On mahdollista, etta perustuslakivaliokunta ei yksityisten koulutuspalvelujen
luvanvaraisuuden tai voitontavoittelun kieltdmisen arvioinnissa enda katsoisi
perustelluksi sivuuttaa kokonaan perustuslain 18 §:ssa turvattua elinkeinova-
pautta. Valiokunta on jo viitannut elinkeinovapauden merkitykseen tarkastel-
lessaan koulutuksen jarjestamislupien lakkaamisen sadntelya.

Jos voitontavoittelun kieltamista pidettdisiin valtiosaantéoikeudellisesti mah-
dollisena, pedagogisesti painottuneen yksityisen varhaiskasvatuksen rahoitus
tulisi jarjestaa valtionosuuksin. On mahdollista, etta perustuslakivaliokunta
asettaisi rahoituksen turvaamisen valtionosuuksilla voitontavoittelun kielta-
misen sallittavuuden edellytykseksi.
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10. Muu kuin perusopetuslaissa sadnneltya esiopetusta toteuttava yksityinen

11.

12.

varhaiskasvatus rinnastuu elinkeinovapauden merkitysta arvioitaessa yksityi-
siin sosiaalipalveluihin. Perustuslain 18 § estda voitontavoittelun kieltamisen.
Tama koskee my0s kunnallista jarjestamisvelvollisuuta toteuttavaa yksityista
varhaiskasvatusta.

Perustuslakivaliokunnan sosiaali- ja terveyspalveluja koskevien kannanot-
tojen valossa on oletettavaa, etta viralliseen koulutusjarjestelmaan kuuluvia
yksityisia koulutuspalveluja on tarkasteltava sellaisina julkisina hallintotehta-
ving, joiden siirtamisessa yksityiselle on noudatettava perustuslain 124 §:sta
ilmenevia vaatimuksia. On lahella katsoa, etta perusopetuslain mukaista esi-
opetusta antavaa yksityista varhaiskasvatusta samoin kuin varhaiskasvatusta,
joka toteuttaa hankintasopimuksen tai palvelusetelijarjestelman valityksella
kunnan varhaiskasvatuksen jarjestamisvelvollisuutta, on niin ikdan arvioitava
perustuslain 124 §&:n kannalta. Yksityisen varhaiskasvatuksen luvanvaraista-
misella tai voitontavoittelun kieltamisella taikka varhaiskasvatuksen asemalla
perustuslain 16.2 ja 19.3 §:n vélisessa rajanvedossa ei ndhdakseni ole vaiku-
tusta perustuslain 124 §:n sovellettavuuteen.

EU-oikeuden merkitys varhaiskasvatuksen luvanvaraistamisen ja voitontavoit-

telun kieltdmisen kannalta on selvitettdva erikseen. Tama koskee esimerkiksi
palvelujen vapaata liikkuvuutta ja valtiontukisaantelya.
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