Perustuslakivaliokunta, kirjallinen lausunto

Perusopetuksen etdopetus koronaepidemian torjunnassa (HE 218/2020 vp — Hallituksen esitys
laeiksi perusopetuslain ja Helsingin eurooppalaisesta koulusta annetun lain viliaikaisesta
muuttamisesta)

Perustuslakivaliokunta on pyytanyt minulta lausuntoa hallituksen esityksestd, jolla jatketaan parhaillaan
syyslukukaudella 2020 kaytossa olevien poikkeuksellisia opetusjarjestelyja koskevien saannosten
(perusopetuslain 20a §, lain Helsingin eurooppalaisesta koulusta 8a §) voimassaoloa kevéatlukukauden 2021
ajaksi.

Koska voimassa olevat lait on sdddetty tavallisen lain sdatamisjarjestyksessd eduskunnan
perustuslakivaliokunnan myotavaikutuksella (PeVL 18/2020 vp) ja koska niiden hyvaksyttavyyden taustalla
on edelleen suunnilleen samanlainen tartuntatautitilanne kuin perustuslakivaliokunnan niita edellisen kerran
noin puoli vuotta sitten arvioidessa, tdssa yhteydessd ei ole tarvetta arvioida saantelyyn liittyvia
valtiosaantokysymyksia yksityiskohtaisesti. Valtiosadantooikeudellisessa arvioinnissa voidaan siten Iahtea siita
lahtokohdasta, etta perustuslakivaliokunnan aiemmin valtiosdantdoikeudellisesti hyvaksyttavana pitama
saantely on edelleen valtiosdantooikeudellisesti hyvaksyttavaa perustuslakivaliokunnan lausunnossaan
18/2020 vp esittdmin perustein.

Kiinnitén kuitenkin perustuslakivaliokunnan huomion siihen, etta poikkeuksellisia opetusjarjestelyja koskevan
sdantelyn taustalla oleva valtiosaantdoikeudellinen tulkinta siitd, ettd perustuslain 16.1 §:n voitaisiin johtaa
velvollisuus jarjestaa perusopetus ldhiopetuksena, on valtiosdantéoikeudellisesti kaikkea muuta kuin selva.

Koko ajatus lepda vain sen varassa, ettd perusopetuslain sddtdmisessd on lahdetty siitd olettamuksesta, etta
oppivelvollisten perusopetuksessa opetusta annetaan ldhiopetuksena (HE 86/1997 vp, s. 52).
Perustuslakivaliokunnan 11.6.2020 kuulemat professori Tuomas Ojanen ja OTT Anu Mutanen ovat hyvaksyneet
asiaa tarkemmin kasittelemattd taman Idhtokohdan. Itse vierastan ajatusta, ettd perustuslain sddannoksen
sisdltd johdettaisiin talld tavoin sitd konkretisoivan tavallisen lain esitdiden tausta-ajattelusta etenkin, kun
muun muassa saaristossa ja syrjdkunnissa on perusopetusta annettu etdopetuksena. Ndhdakseni voimassa
olevaa perustuslain 16.1 §:43 samoin kuin voimassa olevaa perusopetuslakia olisi mahdollista tulkita siten, etta
ne sallivat etdopetuksen laajemmin kuin hallituksen esityksessd tulkitaan. Perustuslakivaliokunta on
lausunnossaan 18/2020 vp katsonut, ettd perustuslain 16 §:n 1 momentissa ei edellytetd tiettya
perusopetuksen toteuttamistapaa. Yhdyn tdhan perustuslakivaliokunnan tulkintaan, jota seuraten
etdopetukseen siirtymisen mahdollisuuksia koskevassa oikeudellisessa tulkintakysymyksessd on kysymys
pikemminkin perusopetuslain tulkintakysymyksesta kuin perustuslain 16.1 §:n tulkinnasta. Koska nyt kasilla
olevassa esityksessd on kysymys perustuslakivaliokunnan myd6tavaikutuksella saddetyn valiaikaisen
lainsadddanndn voimassaolon viéliaikaisesta jatkamisesta, en kasittele kysymysta laajemmin.

Liittyen toisiin perustuslakivaliokunnan arvioitavana viime aikoina oleviin sivistyksellisiin perusoikeuksiin
kytkeytyviin hallituksen esitykseen kiinnitdn kuitenkin perustuslakivaliokunnan huomion siihen, ettd pidan
yleisesti valtiosdantdoikeudellisesti ongelmallisena sitd tapaa, jolla opetus- ja kulttuuriministerion hallituksen
esityksissa ldahestytddn perustuslain sivistyksellisten perusoikeuksien tulkintaa. Nytkin hallituksen esitys
pikemminkin opponoi edelld esittdmaani perustuslakivaliokunnan lausunnon 18/2020 vp toteamusta
perustuslain 16.1 §:n tulkinnasta opetus- ja kulttuuriministerion omassa lainvalmistelussaan omaksumien
lahtokohtien kautta kuin ottaa perustuslakivaliokunnan kannanoton argumentaationsa Idhtdkohdaksi.
Kiinnitédn ylipdansa perustuslakivaliokunnan huomion siihen, ettd perustuslain 16.1 §:n sisdltod koskevat
linjaukset ovat sdanndksen subjektiivisen oikeuden perustustavan luonteen vuoksi valtiosddantdoikeudellisesti
erittdin merkityksellisia.

On nahdadkseni mahdollista ajatella, ettd koronapandemian kaltaisen tartuntataudin torjuntaa Iahestytdan
noin yhden lukuvuoden ajan luonteeltaan valiaikaisen sdadantelyn avulla. Kevatlukukauden 2021 loppuessa
pysyvan lainsdadanndén mukaista jarjestamisvastuuta on rajattu valiaikaisesti yli yhden lukuvuoden ajan.
Katson, etta valiaikaista sadntelya ei ole mahdollista jatkaa enda kevaan 2021 jalkeen. Koska on mahdollista,



ettd koronapandemian torjunnassa joudutaan kevaan 2021 jilkeenkin turvautumaan erilaisiin
rajoitustoimiin, jotka eivat ole mahdollisia nykyisen pysyvan lainsdddannon puitteissa, olisi tarkeda (jo
aiemmin esimerkiksi tartuntatautilain valiaikaisten muutosten kasittelyn yhteydessa
perustuslakivaliokunnalle esiin tuomaani viitaten) kehittaa pysyvaisluonteista lainsaddantoa sellaiseksi, etta
se mahdollistaa riittavalla tavalla tartuntatautien torjunnan. Perustuslakivaliokunnan olisi nahdakseni hyva
ohjata valtioneuvoston lainvalmistelua tdhan suuntaan.

k%%

Hallituksen esityksessd ehdotetaan poikkeuksellisia opetusjarjestelyja koskeviin esityksiin vahaisia
muutoksia. Ensinnakin ehdotetaan, etta tartuntatautilain 57, 60 ja 63 §:ssa tarkoitetuissa tilanteissa voidaan
jarjestaa opetus erityisjarjestelyin siten, ettda myds etdyhteyksié voidaan hyddyntaa. Toiseksi ehdotetaan,
ettd naissa pykalissa mainittuihin tilanteisiin kytkeytyva erityisjarjestelypaatds voidaan panna téytidntdon
lainvoimaa vailla olevana. Nahddkseni muutokset ovat sadntely-yhteys huomioiden valtiosdantoisesti
ongelmattomia.

k%%

Yhdenvertaisuusvaltuutettu on lainvalmistelun yhteydessa katsonut, ettd perusopetuslain 18 §:n
kolmanteen kohtaan pitdisi lisdté oppilaan oman terveydentilan lisdksi viittaus oppilaan ldheisen
terveydentilaan. Nyt hallituksen esityksessa todetaan yhdenvertaisuusvaltuutetun kannan vastaisesti, etta
perusopetuslain 18 §:n mukaisia erityisia opetusjarjestelyitad ei voida tarjota muutoin kuin oppilaan oman
terveydentilan perusteella. Yhdenvertaisuusvaltuutetun ndakemyksen mukaan kyseinen linjaus voi olla
valillisesti syrjiva. Yhdenvertaisuusvaltuutetun nakemys esitettiin jo ennen kuin nyt voimassa olevat
poikkeuksellisia opetusjarjestelyja koskevat pykalat saadettiin perustuslakivaliokunnassa.
Perustuslakivaliokunta ei kiinnittanyt asetelmaan huomiota lausunnossaan 18/2020 vp.

Valiokunnan on nyt harkittava, katsooko se aiheellisesti arvioida asetelmaa perustuslain 6 §:n kieltdmana
syrjintdana. Poissaoloja ja opetuksen erityisjarjestelyita koskeva hallituksen esityksen linjaus asettaa lapset
erityisjarjestelyiden suhteen eri asemaan sen perusteella perustuuko poissaolo opetuksesta omaan vai
perheenjasenen kuulumiseen riskiryhmaan. Mikali lapsella on perheenjasenen terveydentilaan liittyva
perusteltu syy olla poissa lahiopetuksesta, ovat kasilla yleisvaarallisen tartuntataudin kyseessa ollessa
olennaisilta osin yhta painavat terveyden suojeluun liittyvat syyt kayttaa erityisida opetusjarjestelyja kuin
silloin kuin lapsi on poissa oman terveydentilansa vuoksi. Koska yleisen elamdnkokemuksen perusteella
voidaan olettaa, ettd erityisjarjestelyin toteutettu opetus on laadukkaampaa kuin kotiin itsendiseen tai
vanhempien vaihtelevalla tuella tapahtuvaan opiskeluun tarjottavat tehtavat ja materiaalit, myos lapsen
edun huomioiminen puoltaa erityisjarjestelyiden tarjoamista riippumatta siitd perustuuko poissaolo
lahiopetuksesta omaan vai perheen jasenen terveydentilaan.

Yhdyn itse yhdenvertaisuusvaltuutetun kasitykseen siitd, ettd perusopetuslain 18 §:3a olisi tdsmennettava
niin, ettd myos laheisen terveydentilan vuoksi perustellusti lahiopetuksesta poissaoleva lapsi olisi oikeutettu
erityisiin opetusjarjestelyihin. Ei ole lapsen edun mukaista pakottaa lasta valitsemaan vanhemman tai muun
laheisen terveyden vaarantumisen ja opetuksen yhdenvertaisen saamisen valilla.

Ottaen huomioon, etta perustuslakivaliokunta ei kiinnittanyt asetelmaan huomiota lausunnossaan 18/2020
vp, jaa perustuslakivaliokunnan arvioitavaksi, katsooko se, etta siihen on nyt tarve kiinnittda huomio. Oman
tulkintani mukaan mita pidempaan tartuntatautiperusteista poikkeussaantelya sovelletaan, sitd enemman
perustuslakivaliokunnan on herkistyttava perustuslain 6 §:aan liittyvilla kysymyksille. Yksinomaan se seikka,
etta jokin asia on ollut valtiosdantooikeudellisesti ongelmaton pysyvaisluonteista sdantelya sdadettdessa, ei
riitd osoittamaan, etta asia on valtiosaantooikeudellisesti ongelmaton tuotuna valiaikaisen rajoitussaantelyn
yhteyteen. Lainsdatdjalle perustuslain 22 §:ssa asetettu perusoikeuksien turvaamisvelvoite edellyttaa, etta



lainsaatadja arvioi uutta lainsaadantdéa luodessaan sen, onko sen johdosta tarpeen kehittdd muuta
lainsdadantoa perusoikeuksia turvaavaksi.

k%%

Ottaen huomioon mahdollisuus tartuntatautitilanteen huononemiseen siten, ettd kouluja voidaan joutua
tartuntatautilain 58 &:n nojalla sulkemaan kokonaan, voi esiin tulla tilanne, jossa etdopetusta joudutaan
tartuntataudin torjumisen vuoksi toteuttamaan myds esimerkiksi alkuopetusluokilla. Mikali etdopetuksen
jarjestamisessd omaksutaan hallituksen esityksen mukainen (ja nadhdakseni valtiosdadntooikeudelliselle
kritiikille osin altis) ndakemys velvollisuudesta jarjestad perusopetus ldhiopetuksena, ajaudutaan ndissa
tilanteissa siihen, ettd maahan joudutaan toteamaan poikkeusolot, jolloin valmiuslaista voidaan aktivoida
perusopetuksen jarjestamisvelvollisuuden rajaus. Hallituksen esityksessa ei ole kuvattu tata nyt kasiteltavana
olevan esityksen ja valmiuslain rajapintaa kovinkaan seikkaperdisesti. Ottaen huomioon tarve pitda
poikkeusolojen toteamisen kynnys korkealla ja se ettd perustuslakivaliokunta on hyvaksynyt perusopetuksen
etdopetukseen siirron valiaikaisen toteuttamisen laht6kohtaisesti lausunnossaan 18/2020 vp, katson, etta
nyt kasiteltavaa saantelya voisi olla syyta kehittaa siten, etta se sisaltaisi nykyistda paremmin valineita, joiden
avulla voidaan reagoida covid19-tautitilanteen pahenemiseen (ilman tarvetta todeta poikkeusoloja) ja joiden
kautta voidaan ennakoiden rakentaa toimintamallia, joka parhaalla mahdollisella tavalla turvaa
haavoittuvassa asemassa olevien oppilaiden oikeuden opetukseen, jos perusopetusta tarjoavia oppilaitoksia
on tarpeen sulkea tartuntatautilain 58 §:n avulla kokonaan.

k%%

Etdayhteyksin tapahtuvaan opetukseen siirtymisen soveltamisalan ulkopuolelle jaisivdt mm. perusopetuslain
17 §:ssa tarkoitetut erityisen tuen paatoksen saaneet oppilaat, perusopetuslain 25 §:n 2 momentissa
tarkoitetut pidennetyn oppivelvollisuuden oppilaat sekd perusopetuslain 5 §:ssa tarkoitetut valmistavan
opetuksen oppilaat. Rajaus on perusteltu, mutta siitd ei seuraa hallituksen esityksessa todettu seikka, etta
"vammaisten lasten opetus tulee ensisijaisesti jarjestdad lahiopetuksena”. Vammaisuus ei ole (eikd YK:n
vammaissopimuksen perusteella saakaan edes olla) automaattinen peruste pidennetylle oppivelvollisuudelle
tai erityisen tuen paatokselle. Esitys tuokin kiintoisalla tavalla esiin niitd rakenteellisen syrjinnan piirteita,
joita voimassa olevaan koulutusjarjestelmdan sisaltyy aivan normaaleissa oloissa seka vaikeuksia
kasitteellistaa vammaisten oppilaiden asemaa koulutusoikeudellisen lainsaadannon kokonaisuudessa.
Hallituksen esityksen saatamisjarjestysperusteluissa tuodaan esiin laajasti vammaisten henkildiden oikeuksia
ja niiden turvaamisen tarkeytta. Niiden turvaamiseen ei kuitenkaan esitetd mitdaan saadosperusteisia
valineitd. Sama patee myods lastensuojelun piirissda olevien lasten ja muidenkin haavoittuviin ryhmiin
kuuluvien lasten asemaan. Kun poikkeuksellisia opetusjarjestelyja sovelletaan aiempaa pidempaan, korostuu
tarve haavoittuvien ryhmien asemaa parantaviin positiivisiin erityisjarjestelyihin. Perustuslakivaliokunnan on
nahdakseni kiinnitettava lausuntonsa 18/2020 vp mukaisesti huomiota aihepiiriin ja ohjattava
sivistysvaliokunta harkitsemaan tarjoaako pysyvadisluonteinen sadntely riittavasti ja riittavan velvoittavalla
tavalla téhan tyokaluja.

k%%

Kiinnitan lopuksi perustuslakivaliokunnan huomion siihen, ettd tartuntatautilain 58 §:33a on sovellettu
kevaasta alkaen siten, ettd koulujen sulkupdatoksiin on liitetty ministerididen aluehallintovirastoille ja
kunnille osoittamien ohjauskirjeiden ohjaamana erilaisia ministerididen ja valtion keskushallinnon
viranomaisten ohjeita. Nama ohjeet ovat luonteeltaan lahtdkohtaisesti vailla oikeudellista velvoittavuutta,
mutta on mahdollista ajatella niiden tulevan oikeudellisesti velvoittaviksi tullessaan imaistuiksi osaksi
tartuntatautilain 58 §:n mukaista kieltopaatosta. Perustuslakivaliokunnan myétavaikutuksella saadettya
tartuntatautilain 58 §:33 ei ole ollut sitd saddettdessa kuitenkaan tarkoitus soveltaa ndin. Valtion
keskushallinnon pehmean saantelyn muuntaminen yksilon oikeusasemaan vahvasti vaikuttavaksi kovaksi



saantelyksi viranomaispaatoksin ohittaa nahdakseni ongelmallisella tavalla eduskunnan lainsdadantovallan
kayton. On mahdollista ja oikeastaan valtiosdaant6- ja hallinto-oikeuden yleisten oppien nakdkulmasta
suorastaan valttamatonta ajatella, ettad tartuntatautilain 58 §:3an liitetyt ohjeet eivat itse asiassa millaan
tavalla muutu velvoittaviksi tullessaan osaksi tartuntatautilain 58 §:n mukaista kieltopaatosta. Nahdakseni
perustuslakivaliokunnan olisi sadntelyn soveltamisen ohjaamiseksi hyva kiinnittdda tdhan huomio. Aivan
erityisen ongelmallisia ovat olleet ne tartuntatautilain 58 §:n mukaiset kieltopaatokset, joissa ei ole millaan
tavalla suljettu kouluja vaan ainoastaan velvoitettu koulut noudattamaan valtion keskushallinnon ohjeita. On
nahdakseni epaselvaa, onko nailla paatoksilla minkdanlaista velvoittavaa oikeudellista sisaltoa.

Nama tartuntatautilain 58 §:n soveltamiseen liittyvat epaselvyydet heijastuvat nyt kasilla olevaan hallituksen
esitykseen, silld paatos poikkeuksellisiin opetusjarjestelyihin siirtymisesta on sidottu (sinalladn asiallisesti)
tartuntatautilain 58 §:n mukaiseen paatdkseen.

Esimerkiksi Helsingissa on pysyvaisluonteisesti (ks. kaupunginhallituksen pdatds 10.8.2020 § 411 ja sita
seuraavat ketjutetut vastaavan sisdltdiset p&atokset) tartuntataudeista vastaava toimielin ”paattanyt
maarata tartuntatautilain 58 §&:n nojalla, etta Helsingin kaupungin alueella sijaitsevien perusopetuslain
mukaista perusopetusta antavien oppilaitosten tiloja voidaan kayttaa perusopetuksen antamiseen seuraavin
edellytyksin: tiloja kaytettaessa tulee tartuntatautilain 1 §:ssa sadadetty tartuntatautilain tarkoitus huomioon
ottaen noudattaa opetus- ja kulttuuriministerion seka Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen 4.8.2020 antamaa
liitteena olevaa suositusta (liite 1).” Tama paatos ohjeiden soveltamisesta, jolla ei ole sindllaan aidosti suljettu
tartuntatautilain 58 §:n sanamuodon tai esitdiden mukaisesti vield yhtaan oppilaitosta, on mielletty sellaiseksi
blankettipaatokseksi, joka toimii perusopetuslain 20a §:ssa tarkoitettuna tartuntatautilain 58 §:n mukaisena
paatoksend, jonka nojalla voidaan ryhtya tekemaan paatoksia perusopetuslain 20a §:ssa tarkoitetuista
poikkeuksellisista opetusjarjestelyista. Kasitykseni mukaan useissa Suomen kunnissa on vastaavalla tavalla
tehty tallaisia oikeudellisesti ongelmallisena pitamiani ennakollisia ja tartuntatautilain 58 §&:n aidosta
oikeudellisesta luonteesta irtaantuneita paatoksia.

Kiinnitan perustuslakivaliokunnan huomion siihen, etta tartuntatautilain 58 §&:n soveltamiseen liittyy
muutoinkin laajasti ongelmia. Esimerkiksi Porvoossa tartuntataudeista vastaava toimielin on paattanyt
delegoida tartuntatautilain 58 &n mukaiset tehtavansa tartuntataudeista vastaavalle ladkarille tai hanen
ollessa estyneend hanen nimetyille sijaisilleen (sosiaali- ja terveysltk 27.8.2020, § 81). Koska kuntalain 91.3 §:n
mukaan "toimivalta sellaisessa asiassa, joka sisaltaa hallinnollisen pakon kayttamista, voidaan siirtda vain
toimielimelle", on Porvoossa tehty delegointipaatos, jollaisia vastaavia l6ytyy lukuisista Suomen kunnista,
ilmeisen lainvastainen.

Kun nyt kasiteltavana olevan hallituksen esityksen saantelyratkaisun oikeudellinen hyvaksyttavyys nojaa
vahvasti tartuntatautilain 58 §:aan, olisi tarkeaa, etta pykalan soveltaminen pysyisi voimassa olevan oikeuden
raameissa. Ylipaansa tuntuu turhauttavalta arvioida osana perustuslakikontrollia yksityiskohtaisesti sellaista
saantelyd, jonka soveltamiskdytantd on kasitykseni mukaan irtaantunut valitettavalla tavalla hallinnon
lainalaisuusperiaatteen noudattamisesta.

Kun koronaviruspandemian hallintaan tultaneen tarvitsemaan vielda pitkdan tartuntatautilain 58 §&:n
soveltamista, olisi perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisen nakokulmasta tarkeaa huolehtia siita, etta pykalaa
sovelletaan oikein ja ettd eduskunnalle kuuluvaa lainsaadantovaltaa ei erilaisten valtion keskushallinnon
ohjeiden osaksi tartuntatautilain 58 &n mukaisia rajoituspaatosta imaisemisen valityksella karkaa pois
lainsaatadjan eduskunnan kasista.
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