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Hallituksen esitysluonnos varhaiskasvatuslaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi

Opetus- ja kulttuuriministeriéssd on valmisteltu hallituksen esitysluonnos varhaiskasvatus-
laiksi ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi. Esitysluonnoksessa ehdotetaan voimassa oleva var-
haiskasvatuslaki (36/1973) kumottavaksi ja varhaiskasvatuksessa sovelletut, sosiaalihuollon
jarjestamistd koskevaan lainsd&dantéén ja lasten péivahoidosta annettuun asetukseen
(293/1973) kuuluvat sdannckset koottaviksi ehdotettuun varhaiskasvatuslakiin. Ehdotetut lait
ovat tarkoitetut tulemaan voimaan 1.8.2018. Ehdotetun varhaiskasvatuslain paivakodin hen-
kilostén rakennetta ja paivakodin johtajan kelpoisuutta koskevia sadnnoksia sovellettaisiin kui-
tenkin 1.1.2030 lukien.

Opetus- ja kulttuuriministerié on pyytanyt valtiovarainministerilté lausuntoa hallituksen esi-
tysluonnoksesta. Pyydettyna lausuntonaan valtiovarainministerié toteaa seuraavaa.

Hallituksen esitysluonnoksen mukaan ehdotetun varhaiskasvatuslain soveltamisalaa sel-
keytettéisiin ja siihen koottaisiin varhaiskasvatuksessa sovelletut, sosiaalihuollon jérjestamista
koskevat ja lasten paivahoidosta annettuun asetukseen kuuluvat sdannokset. Valtiovarainmi-
nisterio pitdd tavoitetta selkeyttdd ja koota varhaiskasvatusta koskeva lainsdadantd yhte-
néiseksi kokonaisuudeksi tarkoituksenmukaisena.

Paatokset esitysluonnoksen toteuttamisesta ja siitd aiheutuvista maararahatarpeista seké ta-
loudellisten resurssien kohdentamisesta tehdaéan julkisen talouden suunnitelman ja valtion ta-
lousarviomenettelyn yhteydessa.

Hallituksen esitysluonnos on kuntalain (410/2015) 13 §:n mukaan késiteltdva kuntatalouden
ja —hallinnon neuvottelukunnassa.

Varhaiskasvatuksen henkilostorakenteesta ja kelpoisuusehdoista

Hallituksen esitysluonnos siséltdd merkittévid varhaiskasvatuksen henkilostérakennetta ja
kelpoisuusehtoja koskevia muutoksia. Varhaiskasvatuksen henkiléstérakennetta koskeville
muutoksille ehdotetaan pitkaa siirtymaaikaa, vuoteen 2030. Esitysluonnoksen mukaan vuo-
den 2030 alusta yhdelld henkilélla kolmesta on kandidaatin tutkinto, toisella joko kandidaatin
tutkinto tai sosionomin tutkinto ja kolmannella lastenhoitajan kelpoisuus. Henkilostérakenteen
muutoksista aiheutuisi kunnille noin 39 miljoonan euron kustannuslisédys vuonna 2030 vuoteen
2017 verrattuna.
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Ehdotetun varhaiskasvatuslain 60 §:n mukaan kunnan jarjestamaén varhaiskasvatukseen so-
velletaan kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annettua lakia (1704/2009), jaljempana
valtionosuuslaki. Valtionosuuslain 65 §:n 2 momentin mukaan uusissa ja laajentuvissa valti-
onosuustehtévissa valtionosuus on sata prosenttia. Ehdotettu henkiléstérakennetta koskeva
muutos tarkoittaisi kdytdnnossa, etta valtion kustannukset kasvaisivat 39 miljoonaa euroa vuo-
desta 2030 lukien. Kunnille lisékustannuksia ei aiheutuisi. Esityksen mukaan kustannuksia
kunnille alkaa kertya vuoden 2022 jalkeen.

Muutoksista valtiolle aiheutuvien lisdkustannusten ajoittuminen ylitta4 nykyiset julkisen talou-
den tarkastelujaksot. Esitykselld on siten vaikutuksia sek& eduskunnan valtiontaloutta koske-
vaan paatdsvaltaan ettd tulevien hallitusten valtiontaloutta koskevaan paatéksentekoon. Esi-
tysluonnoksesta ei kdy ilmi, miten valtiolle aiheutuva lisdkustannus on tarkoitus kattaa.

Ehdotetun varhaiskasvatuslain 31 ja 37 § tarkoittavat kéytéannossa henkiléstérakennetta kos-
kevien vaatimusten kiristymista nykyisesté. Valtionvarainministerio toteaa, ettd paaministeri
Juha Sipilan hallituksen ohjelman mukaisesti kuntien tuottavuustyéssé ja julkisen talouden
kestéavyystarkastelussa yleisesti on tavoitteena ollut henkiléstén kelpoisuusehtojen ja tyénjaon
véljentdminen ja joustavoittaminen, ei niiden tiukentaminen.

Varhaiskasvatuksen henkilostérakennetta on selvitetty esimerkiksi Varhaiskasvatuksen kehit-
tamisen tiekartta vuosille 2017 — 2030 —julkaisussa’. Julkaisussa selvityshenkiléryhma ehdot-
taa, etta varhaiskasvatuksen opettajien, sosionomien ja lastenhoitajien suhteelliset osuudet
olisivat seuraavat: véhintaan 40 % henkilostosta on varhaiskasvatuksen opettajia ja enintaén
60 % henkilostdsté on joko varhaiskasvatuksen sosionomeja tai lastenhoitajia. Selvityshenki-
I6ryhmé& ehdottaa myds, etté eri henkiléstéryhmien osuutta henkildstdn kokonaismaarasta tar-
kastellaan kuntakohtaisesti, koska tarve saattaa kunnan eri alueilla ja eri paivakodeissa vaih-
della.

Esitysluonnoksessa ehdotettu henkiléstorakennetta koskeva muutos poikkeaa edelld maini-
tusta selvityshenkiléryhmén ehdotuksesta. Esityksesté ei kdy kuitenkaan kay ilmi ne perus-
teet, joiden mukaisesti on muun muassa paadytty selvityshenkiléryhmén joustavaa ehdotusta
tiukempaan ratkaisuun. Henkilostérakennemuutosta koskevat perustelut ovat kokonaisuutena
arvioiden yleiset. Esitysluonnoksen jatkovalmistelussa olisi tarkoituksenmukaista pohtia, tuli-
siko ennen s&addésmuutoksia kdynnistda henkilostérakenteen muutoksen vaikutusten arvioin-
tia koskeva selvityshanke tai kokeilu (vaikutukset lasten hyvinvointiin, esimerkiksi oppimistu-
loksiin peruskoulussa). Selvityksen perusteella olisi esitysluonnoksessa selostettua perusteel-
lisemmin arvioitavissa, ovatko ehdotettavat henkilostérakenteen muutosten hyddyt suurem-
mat kuin muutoksista aiheutuvat kustannukset. Selvityksessa olisi mahdollista hyédyntaa eh-
dotetun varhaiskasvatuksen tietovarannosta saatavia tietoja, joita olisi saatavissa vuodesta
2020 lukien. Selvityksesta saatavien tietojen perusteella olisi mahdollista valmistella tarvittavat
sdddosmuutokset siten, etta ne tulisivat voimaan vuoden 2030 alusta.

Hallitus on varannut méararahan vuosille 2018 — 2021 varhaiskasvatuksen opettajien yliopis-
tokoulutuksen aloituspaikkojen lisddmiseen. Vuodesta 2021 lukien rahoitus on tarkoitus koh-
dentaa yliopistojen rahoitusmallin sis&lla. Esitysluonnoksessa selostetut koulutuksen kehitts-
mista koskevat toimenpiteet eivat aiheuta valtiolle uusia lisdmaéararahatarpeita. Koulutuksen
kehittamisté koskevat toimenpiteet tukevat osaltaan kuntien mahdollisuuksia saavuttaa voi-
massa olevan lasten pdivdhoidosta annetussa asetuksessa sdadetyt henkiléstérakenteen
edellytykset.

Ehdotetun varhaiskasvatuslain mukaan varhaiskasvatuksen henkiléston kelpoisuuksien suo-
rittamista joustavoitettaisiin siten, etté kelpoisuuden tiettyyn tehtdvaan voisi saavuttaa jo suo-
ritettua tutkintoa tdydentamalla. Muutos on kannatettava ja vastaa kuntien tehtévien ja velvoit-
teiden vahentémisen toimenpideohjelmaan siséltyvaa kelpoisuuden saavuttamisen joustavoit-
tamisen tavoitetta. Muutoksen voidaan my6s katsoa parantavan seké tydvoimapulasta karsi-
vén alan tyévoiman saatavuutta ettd alalle tyollistymisen edellytyksia.

! Varhaiskasvatuksen kehittdmisen tiekartta vuosille 2017 — 2030. Opetus- ja kulttuuriministerién julkaisuja 2017:30.
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Rekistereista ja varhaiskasvatuksen tietovarannosta

Ehdotetun varhaiskasvatuslain 46 ja 47 §:ssa saddetaén tietojen tallentamisesta rekisteriin
(yksityisten palvelujen antajien rekisteri) seké rekisterissa olevien tietojen julkistamisesta ja
luovuttamisesta. Keskitetty rekisteri ei kuitenkaan véalttamatta poista varhaiskasvatuspalveluja
tuottavan tahon omaa henkil6- tai asiakasrekisteria eiké niista aiheutuvia kustannuksia.

Esitysluonnoksen nykytilan kuvauksessa on selostettu Euroopan unionin yleisen tietosuoja-
asetuksen (Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus 2016/679) keskeinen sisalté (luku
2.1.14). Esitysluonnoksessa on todettu, etta kansallisesta tietosuojalaista on valmisteilla hal-
lituksen esitys, joka saattaa aiheuttaa muutoksia esitysluonnokseen.

Esitysluonnoksesta puuttuu arviointi siita, miten tietosuoja-asetus vaikuttaa henkildrekisterei-
den yllapitaijiin ja viranomaistoimintaan. Vaikuttaa silt4, etté tietosuoja-asetuksen mukaisia yk-
silén itsensa tekemia tietopyyntdja ei kunkin varhaiskasvatuspalveluja tarjoavan organisaation
hallussa olevien tietojen osalta ole mahdollista kohdistaa keskitettyyn rekisteriin, vaan tieto-
pyyntéjen kohteena on nimenomaisesti organisaation itsensa hallussa olevat tiedot ja niiden
kaytto (lokitiedot). Koska tallainen tekninen rajapinta on joka tapauksessa tuotettava, vaikuttaa
silta, etté keskitetty rekisteri tai tietojen luovutuspalvelu ei poista tai korvaa mitaan tarvittavaa
toiminnallisuutta. Né&in ollen jokainen varhaiskasvatuspalveluja tarjoava on jatkossakin rekis-
terinpitdja hallussaan olevista tiedoista. Opetushallitus sen sijaan olisi tosiasiallinen henkilé-
tietojen kasittelija kaikkine vastuineen.

Opetushallituksen ja rekisterinpitdjien valinen suhde jaa tietosuoja-asetuksen valossa tulkin-
nanvaraiseksi. Opetushallituksen rooli palvelun yllapitéjana ei luonnollisesti sovi rekisterinpi-
tajan ja késittelijan valiseen jakoon. Esitysluonnoksen jatkovalmistelussa olisikin tarkoituksen-
mukaista selventdd, onko Opetushallituksen tarkoitettu vastaavan rekisterinpitajana tietyista
toimista ja luovutuspalveluista yleisesti. Esimerkiksi ehdotetun varhaiskasvatuslain 67 §:n pe-
rusteella Opetushallitus vastaa tietojen luovutuksen lainmukaisuudesta ja 68 §:n mukaan
Opetushallitus maaraa kasittelyn keinoista. Ehdotetussa laissa kuitenkin rekisterinpitdjing vii-
tataan ainoastaan varhaiskasvatuksen toimijoihin.

Edella selostetun perusteella esitysluonnoksen jatkovalmistelussa on tarpeen pohtia yhtaalts
tulisiko aiemmin mainituille tiedoille olla saatavissa yhteinen tietomalli ja rajapinta seké toi-
saalta olisiko taloudellisesti kestdva sellainen ratkaisu, jossa rekisterinpitéjat toteuttaisivat
kaikki tietojen luovutuksensa yhteists tietomallia kayttden. Maakunta- ja soteuudistus huomi-
oon ottaen lienee pidettdva todennakoisend, ettd tulevaisuudessa eri sektoreilla on lukuisia
erillisid palvelutuottajarekistereits ja siten paéliekkaisia kustannuksia.

Varhaiskasvatuksen tietovaranto

Ehdotetulla varhaiskasvatuslailla perustettaisiin varhaiskasvatuksen tietovaranto. Sen tarkoi-
tuksena on parantaa varhaiskasvatustietojen yhdenmukaisuutta ja luotettavuutta seka mah-
dollistaa varhaiskasvatustietojen tietoturvallinen ja keskitetty sahksinen kokoaminen, kasittely
ja luovuttaminen. Ehdotus varhaiskasvatuksen tietovarannosta sinansa kannatettavana.

Esitysluonnoksen mukaan varhaiskasvatuksen tietovarannosta aiheutuvat kehittamis- ja ylla-
pitokustannukset ovat 890 000 euroa vuonna 2018 ja 650 000 euroa vuodesta 2019 lukien.
Opetus- ja kulttuuriministerié vastaisi kehittamiskustannuksista vuoteen 2020 saakka. Vuo-
desta 2019 alkaen Opetushallitus toimisi tietovarannon ja luovutuspalvelun teknisend yllapita-
jana ja vastaisi yllapitokuluista. Esitysluonnoksen mukaan tietovarannon yllapito ja siihen kuu-
luva tietojen luovuttaminen olisivat osa Opetushallituksen tehtévaa, jonka suorittamiseksi
Opetushallituksen toimintamenomaararahaa ehdotetaan lisattavaksi. Tietovarannon yllapito-
kustannukset on tarkoitus osittain kattaa sen kehittimisests ja kaytosta hystyvilta tahoilta,
muun muassa opetus- ja kulttuuriministeriéltd, Terveyden- ja hyvinvoinnin laitokselta ja Tilas-
tokeskukselta. Kansanelékelaitos ja muut valtion talousarvion ulkopuoliset palvelun hysdyn-
tajat osallistuisivat sen ylldpitoon kayttomaksuin. Esitysluonnoksessa ei kuitenkaan ole edell



4 (5)

selostettua tarkemmin arvioitu Opetushallitukselle aiheutuvia kustannuksia ja lisamaararaha-
tarpeita eiké sitd, miten lisdmaararahatarpeet on tarkoitus kaytannossa kattaa. Esitysluonnok-
sen jatkovalmistelussa on esitystd syyt4 tdydentas talta osin.

Tietovarannosta kunnille aiheutuva nettokustannus riippuu pitkalti kunkin kunnan / varhais-
kasvatuksen jarjestelméatoimittajien teknologisesta valmiudesta seki varhaiskasvatuksen jar-
jestdjien ja jérjestelméatoimittajien vélisista palvelusopimuksista. On kuitenkin pidettdva mah-
dollisena, etta tietojen luovutus varhaiskasvatuksen tietovarannosta ei poista tietojen luovu-
tusvelvollisuutta alkuperéisests tietoldhteesta.

Ehdotetussa varhaiskasvatuslaissa on lahdetty siits, etta henkilolid on katseluoikeus itsedsn
koskeviin tietoihin. Pelkka tietojen katseluoikeus ei kuitenkaan ole vilttamatta tietosuoja-ase-
tuksen nakoékulmasta riittéva toimenpide. Kaiken kaikkiaan esitysluonnoksen jatkovalmiste-
lussa esitys tulee kokonaisuudessaan arvioida tietosuoja-asetuksen nakékulmasta.

Vuorohoidon jarjestdmisestd varhaiskasvatuksessa

Ehdotetun varhaiskasvatuslain 13 §:ss4 saadetian vuorohoidon jérjestamisesta. Sa&nnés on
uusi. Vakiintuneen tulkinnan mukaan subjektiivinen oikeus varhaiskasvatukseen ei ole katta-
nut vuorohoitoa, vaan kunnat ovat jarjestaneet sita tarpeen mukaan. Ehdotetulla lailla vuoro-
hoidon tarveharkinnasta saadettaisiin lailla. Esitysluonnoksessa ei ole arvioitu vuorohoidon
tarpeen maaraa eika sen taloudellisia tai henkiléstévaikutuksia. Vuorohoidon tarveharkinnasta
saddettdessa tulee myds vuorohoidosta mahdollisesti aiheutuvat lisdkustannukset kattaa val-
tionosuuslain mukaisesti. Esitysluonnoksen jatkovalmistelussa esityksen vaikutusten arvioin-
tia koskevia osuuksia on tarpeen tdsmentaa talta osin.

Yksityiskohtaisia huomioita

Seuraavassa valtiovarainministerié esitt4a joitakin esitysluonnosta koskevia teknisluotoisia
yksityiskohtaisia kommentteja ja huomioita.

- esitysluonnoksessa kaytetéan laajasti kasitetts "tekninen kayttoyhteys”. Vaikka késite on va-
kiintunut, sen voidaan katsoa olevan tulkinnanvarainen ja merkitykseltasn laaja. Esitysluon-
noksen jatkovalmistelussa on syytd selventsa, mits kasitteelld on esitysluonnoksessa tarkoi-
tettu. Yksi vaihtoehto on kuvata naita ratkaisuja esitysluonnoksessa suoraan (esimerkiksi to-
deta tiedon luovuttamisesta rajapinnan avulla, jos se on ollut tarkoitus).

- ehdotetun varhaiskasvatuslain 41 § koskee oikeutta poiketa salassapitovelvoitteista. Pykalan
yksityiskohtaisissa perusteluissa on todettu, etta vaikka tiedonsaanti perustuu pykalan saan-
noksiin, tietojen saamisessa tulisi ensisijaisesti pyrkia toimimaan yhteistydssa lasten huolta-
jien kanssa ja heidén antaman suostumuksen perusteella. Esitysluonnoksen jatkovalmiste-
lussa perusteluja on télta osin tarkoituksenmukaista tasmentaa. Perustelut ovat tulkittavissa
siten, etta tietojen késittelyn tietosuoja-asetuksen mukaisena oikeusperiaatteena olisi ensisi-
jaisesti oltava vanhempien suostumus.

- ehdotetun varhaiskasvatuslain 66 § koskee tietovarannon kayttotarkoitusta. Pykalan yksi-
tyiskohtaisissa perusteluissa todetaan viranomaisten osalta, etta tietoja voidaan kayttaa laki-
saateisiin tehtéviin. Tyhjentavaa tehtavaluettelo ei ole tarkoitus laatia, koska viranomaisen tie-
donsaantioikeus méaraytyisi kyseisté viranomaista koskevan lainsdadannén ja sille saadetty-
jen tehtévien mukaan. Pyk&ldn 2 momentissa ja sen perusteluissa tarkennetaan, etta varhais-
kasvatuksen tietovarantoon tarkennettuja varhaiskasvatuksen tietoja kaytetaan varhaiskasva-
tuksen yleisessa ja alueellisessa jarjestamisessa, suunnittelussa, ohjauksessa, seurannassa
javalvonnassa. Tietovarantoon tallennettuja tietoa voitaisiin kayttaa myo6s varhaiskasvatuksen
arvioinnissa ja tilastoinnissa. Pyk&ldn 2 momentti ja sen perustelut ovat tulkittavissa siten, etta
se rajoittaa niitd kayttotarkoituksia, joihin tietoja voidaan luovuttaa viranomaiselle. Taman
vuoksi tulisi joko perusteluissa tdismentas, missd maarin saanndés on tarkoitettu viranomaisten
tiedonsaantia rahoittavaksi tai selventaa itse saannosta talta osin.
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- ehdotetun varhaiskasvatuslain 66 §:n 3 momentin tarkoituksena on pykalén yksityiskohtais-
ten perustelujen mukaan toteuttaa tietosuoja-asetuksen 15 artiklaa. Esitysluonnoksen jatko-
valmistelussa on tarpeen pohtia, missd maarin séédnnos on tarpeellinen. Tietosuoja-asetus
soveltuu suoraan henkilétietojen kasittelyyn varhaiskasvatuksessa, eiké rekisterdidyn oikeus
saada péasty tietoihin riipu kansallisesta saantelysta.

- ehdotetun varhaiskasvatuslain 71 §:ssd s&adetaan tietojen tarkistamisesta muista tietoldh-
teista. Tietosuoja-asetuksen mukaan rekisterinpitsjalia on velvollisuus asianmukaisin toimin
varmistaa, ettéd tiedot ovat tdsmallisid ja ajantasaisia. Vaestétietojarjestelmésta ja Vaestore-
kisterikeskuksen varmennepalveluista annetussa laissa (661/2009) on puolestaan erikseen
saadetty viranomaisten tiedonsaannista lakiséateiseen késittelyyn. Kaksinkertaisen sééntelyn
valttamiseksi esitysluonnoksen jatkovalmistelussa on syyta pohtia, onko 71 §:ssd tarpeen
saatas paivittdmisesta pykéalassa mainittujen rekistereiden avulla.

- ehdotetun varhaiskasvatuslain 73 §:ss& saadetasn tietojen luovuttamisesta ja katselemi-
sesta. Pykalan 4 momentissa sdadetéan edellytyksista, joiden tayttyessa tietoja voidaan luo-
vuttaa tieteellistd tutkimusta varten. Esitysluonnoksen jatkovalmistelussa on tarkoituksenmu-
kaista pohtia, ovatko 4 momentissa saadetyt edellytykset tarpeellisia ja missd maarin niiden
tulisi olla suhteutettuja tietosuoja-asetukseen. Tietojen luovuttamista koskevat edellytykset
vaikuttaisivat vastaavan valmisteltavana olevan tietosuojalain edellytyksia sille, etta tieteelli-
seen tutkimukseen tapahtuvassa késittelyssé voidaan poiketa rekisterdidyn oikeuksista. Oi-
keus késitella tietoja tieteelliseen tutkimukseen ei kuitenkaan perustu naihin edellytyksiin,
vaan kasittelyn peruste on valmisteltavana olevassa tietosuojalaissa vailla erityisedellytyksia.
Ehdotetun 73 §:n yksityiskohtaisissa perusteluissa ei ole avattu edelld mainittua suhdetta tai
sen merkitysté eikd sitd, minka vuoksi varhaiskasvatusta koskevien tietojen osalta halutaan
asettaa erityiset edellytykset.

- ehdotetun varhaiskasvatuslain 74 §:ssa sdadetaan yllapitajan tehtsvista. Esitysluonnoksen
jatkovalmistelussa on tarpeen pohtia, onko tarkoituksenmukaista erottaa tietojen luovuttami-
nen yleisesti (2 momentti) ja tutkimusluvan antaminen (5 momentti). Tietojen luovuttaminen
myos tieteelliseen tutkimukseen voidaan katsoa tietojen luovuttamiseksi, vaikka siihen sovel-
lettaisiinkin ehdotetun 74 §:n 4 momenttia.

- esitysluonnoksen jatkovalmistelussa voisi selvittaa, tulisiko lokitietojen séilyttédmisests ja
poistamisesta sdatdd erikseen. Ehdotetussa varhaiskasvatuslaissa lokireksiteristd on saa-
detty varsin yleisell& tasolla. Ehdotetun 74 §:n mukaan Opetushallitus ker&é lokitietoa palvelun
kaytosta. Lokitiedoista muodostuu lokitietorekisteri, jonka rekisterinpitéjan toimii Opetushalli-
tus.
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