Eduskunnan tarkastusvaliokunnalle

Lausunto eduskunnan tarkastusvaliokunnalle liittyen selvitykseen ”Miten vaikutusten arvioin-
tia voitaisiin parantaa? Vaikutusarviointi ja sen kehittdmistarpeet suomalaisessa lainvalmiste-
lussa”

Tarkastusvaliokunta on pyytanyt minulta arviota otsikossa mainitussa selvityksessa esitetyista kehit-
tamisehdotuksista liittyen lapsivaikutusten arviointiin. Selvityksessé ei lopulta kasitelld lapsivaiku-
tusten arviointia ja sen kehittdmistarpeita vaan teema sivuutetaan muutamalla pinnallisella mainin-
nalla.

Selvityksen mukaan “lapsivaikutuksia ovat esimerkiksi vaikutukset lasten terveyteen, ihmissuhtei-
siin, asumiseen ja litkkkumiseen, arjen sujuvuuteen, osallistumiseen ja tasa-arvoon joko suoraan lasten
tai valillisesti heidan perheidensa tai muiden yhteisgjen kautta” (s. 52). Selvityksen ndkokulma lap-
sivaikutusten arviointiin on varsin suppea eika vastaa sit4, mitd lapsivaikutusten arvioinnilla (child
impact assessment) kansallisessa ja kansainvélisessé keskustelussa tarkoitetaan. Ndin ollen katson
tarpeelliseksi avata lausunnossani lapsivaikutusten arvioinnin késitettd ja pohtia, miten lapsivaikutus-
ten arviointia voitaisiin kehittd4 suomalaisessa lainvalmistelussa.

Mita lapsivaikutusten arvioinnilla tarkoitetaan?

YK:n lapsen oikeuksien komitea suosittaa lainsaadantoratkaisujen lapsivaikutusten arviointia lapsen
edun ensisijaisuuden varmistamiseksi (yleiskommentti nro 5, kohta 45%). Lapsen edulla tarkoitetaan
lapsen oikeuksien komitean mukaan lapselle YK:n lapsen oikeuksien yleissopimuksen (SopS 59 ja
60/1991) mukaan kuuluvien oikeuksien toteuttamista.? Lapsen oikeuksien komitean mukaan lapsen
edun periaatteen on tarkoitus ohjata mm. lainsaatdjan tyota. Lapsen edun ensisijaisuudella tarkoite-
taan, ettd paatoksentekijan on asetettava lapsen intressit keskeiseksi lopputulosta maarééavaksi teki-
jaksi ("best interests of a child shall be a primary consideration”) muiden intressien tullessa harkit-
tavaksi vasta lapsen oikeuksien toteutumisen arvioinnin jalkeen.

Lapsivaikutusten arvioinnilla komitea tarkoittaa sita, etta lainvalmistelussa punnitaan eri lainsaadan-
tovaihtoehtojen vaikutusta alaikaisille lapsen oikeuksien sopimuksessa turvattujen oikeuksien toteu-
tumisen nidkokulmasta ja kirjataan arviointi lainvalmisteluasiakirjoihin. Kyse ei ole ainoastaan ylei-
sesti lapsiin kohdistuvista vaikutuksista vaan nimenomaan vaikutuksista, jotka kohdistuvat lapsen
oikeudelliseen asemaan ja erityisesti siihen, miten esitetty saantely toteuttaa lapsen oikeuksien sopi-

1 YK:n lapsen oikeuksien komitean yleiskommentti nro 5. Lapsen oikeuksien yleissopimuksen yleiset taytantdonpano-
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muksessa turvattuja oikeuksia. Tdma liittyy valtion velvollisuuteen taytdntéon panna lapsen oikeuk-
sien sopimus taysiméaaréisesti ja tehokkaasti. Suomen valtion ndkdkulmasta on toki tarkea arvioida
esitetyn sadntelyn suhde paitsi lapsen oikeuksien sopimukseen myds muihin Suomea velvoittaviin ih-
misoikeussopimuksiin seké perustuslaissa turvattuihin perusoikeuksiin. Perustuslain 22 §:n mukaan
julkisella vallalla on velvollisuus turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen.

Yleiskommentin nro 5 mukaan lapsivaikutusten arviointi on vélttdméatonté, jotta voidaan varmistaa,
ettd lapsen etu otetaan ensisijaisesti huomioon kaikissa lapsia koskevissa toimissa ja lapsen oikeuk-
sien sopimuksen kaikkia madrayksia kunnioitetaan mm. lainvalmistelussa. Lapsivaikutusten arvioin-
nin avulla voidaan ennustaa ehdotetun sadntelyn vaikutus alaikéisiin ja heidén oikeuteensa nauttia
heille lapsen oikeuksien sopimuksessa turvatuista oikeuksista. Lapsivaikutusten arviointi on tehtava
riittdvén aikaisessa vaiheessa lainvalmisteluprosessia, jotta silla olisi aito merkitys. Yleiskommentin
mukaan lapsivaikutusten arviointi kasittdd myos lapsivaikutusten jéalkiarvioinnin eli tdytantddnpanon
todellisten vaikutusten arvioinnin.

Lainsaadantotydssa lapsen edun ensisijaisuus tarkoittaa lainsaatajan velvollisuutta ottaa lapsen in-
tressit 1ahtokohdaksi lainsdadantdratkaisuissa ja antaa niille muita asian vaikuttavia seikkoja suu-
rempi painoarvo. Lapsen oikeuksien komitean mukaan lapsen etu on muun ohella menettelysaanto,
joka tarkoittaa lapsen edun tietoista arviointia ja sen kKirjaamista paatoksen perusteluihin. Lainsaatajan
on osoitettava, ettd se on tehnyt lapsen edun toteutumista koskevan analyysin. Liséksi on tuotava
esiin, milla tavoin valittu lainsédadéntoratkaisu toteuttaa lapsen etua paremmin kuin muut ratkaisu-
vaihtoehdot.

Suomessa saatiin aikaan lapsen oikeuksien sopimuksen taytdntéonpano-ohjelma tdna vuonna eli 30
vuotta sen jalkeen, kun Suomi saattoi lapsen oikeuksien sopimuksen lakina voimaan. Osin lapsistra-
tegian puuttumisen vuoksi lapsen oikeuksien sopimuksen toimeenpanon seuranta ja arviointi on ollut
epayhtendisté ja heikkoa. Hidas toiminta talta osin on johtanut siihen, ettei lahesk&an kaikkea lapsiin
liittyvaa lainsdadantoa ole arvioitu siitd ndkdkulmasta, miten se ylipdénsa toteuttaa lapsen oikeuksien
sopimuksessa lapsille turvattuja oikeuksia. Esimerkiksi lapsen oikeudellisen aseman kannalta keskei-
nen lapsenhuoltolaki péivitettiin vastaamaan sopimusvelvoitteita vasta vuonna 2019. Lapsen oikeuk-
sien sopimuksen taytantdopanosta on toistaiseksi ilmestynyt lapsiasiavaltuutetun juridisesti korkea-
tasoinen selvitys®, jonka hyddyntaminen lainsaadantotydssa ja myos lapsivaikutusten arvioinnissa
olisi valttdméatonta.

Lapsivaikutusten arvioinnin kehittdminen

Lainvalmistelijoiden valmiudet

Lainvalmistelussa on ymmérrettavasti kasilla useita toistensa kanssa toisinaan vastakkaisiakin intres-
sejé. Lapsivaikutusten arviointi tdhtdd mm. siihen, ettei lapsen oikeuksien toteutumisen ndkékulma

jaa muiden nékokulmien varjoon. Lapsivaikutusten arvioinnin tekijoill4 on oltava vahvat valmiudet
lapsen oikeudellisesta asemasta seké lapsen oikeuksien sopimuksen velvoitteista. Muuten vaarana on

3 Ks. esimerkiksi Merike Helander, Osa I11 Lapsiasiavaltuutetun kertomuksessa eduskunnalle 2018.



pinnallinen ~arviointi”. Esimerkiksi lapsen edun késitettd saatetaan kayttaa lahinna retorisena teho-
keinona ilman etté sen sisaltod asiayhteydessa avataan ja lapsen intresseja arvioidaan mitenk&an.
Vaikutusarvioinnin asianmukaisuus edellyttég, ettd arvioinnin tekija on selvilla lainsaddannolle ase-
tettujen tavoitteiden ja lainsaddannén arvioitujen vaikutusten valisesta erosta. Varsin usein lapsivai-
kutusten todetaan hallitusten esityksessa olevan samat kuin lainsadd&nnon tavoitteet, vaikka mitééan
perusteluja ei esiteta sille, miten on paadytty siihen, etta lainsdadanto vaikuttaisi maaratylla tavalla.

Arvioinnin objektiivisuus

Lapsivaikutusten arvioinnissa on tarkoitus tunnistaa esitettyjen lainsdadéntoratkaisujen arvioidut
myo0nteiset, kielteiset ja neutraalit vaikutukset lasten hyvinvointiin ja oikeuksien toteutumiseen. On
olennaista nostaa esiin paitsi esityksen arvioidut myonteiset myos mahdolliset kielteiset vaikutukset
sekd esimerkiksi mahdollisesti ristiriitaiset arviot. Toistaiseksi lapsivaikutusten arvioinnissa ei ole
esitetty muita kuin séantelyn toivottuja myonteisia vaikutuksia. Tunnistettaessa kielteisia vaikutuksia
on samalla pohdittava, miten néita vaikutuksia voitaisiin poistaa tai lieventaa.

Tutkimustiedon hyodyntaminen

Lapsivaikutusten arviointi edellyttaa tutkimustietoa siitd, miten lapselle turvatut oikeudet ovat toteu-
tuneet kaytanndssa ja mita haasteita niiden toteutumiseen liittyy. YK:n lapsen oikeuksien komitea on
yleiskommentissaan nor 5 korostanut valtion velvollisuutta saannollisesti kerata ja hyodyntéa lasten
hyvinvointia ja heidén oikeuksiensa toteutumista koskevaa tietoa. Suomessa on runsaasti korkeata-
soista ja monipuolista tutkimustietoa lasten hyvinvoinnista, mutta sitd ei hyodynnetéa riittavasti paa-
toksenteossa kuten lainvalmistelussa. On yha harvinaista, ettd lapsia koskevissa lakiesityksissa arvi-
oitaisiin esityksen vaikutuksia lapsiin tutkimustiedon valossa. Jatkossa on varmistettava, etta lainval-
mistelussa keratdan systemaattisesti lasten hyvinvointiin ja oikeuksien toteutumiseen liittyvaa tietoa
ja tat4 analysoidaan ja hyddynnetédan johdonmukaisesti.

Lasten nakemysten huomioon ottaminen

YK:n lapsen oikeuksien komitean mukaan lasten ndkemysten selvittdminen ja huomioon ottaminen
on valttamatontd, kun arvioidaan lapsen etua eli lasten oikeuksien toteutumista. Jotta lainvalmiste-
lussa voitaisiin esittadd arvioi siitd, ettd jokin lainsaadantoratkaisu toteuttaa lapsen oikeuksia, on sel-
vitettdva kysymykseen liittyen lasten ndkemyksié ja otettava ne huomioon. Lains&atajan onkin lapsi-
vaikutusten arvioinnin yhteydessa selvitettavéa lasten ndkemyksié lapsen oikeudelliseen asemaan vai-
kuttavien lainsdadantohankkeiden yhteydessa. Lapsen oikeuksien komitean mukaan lapset tulee ottaa
mukaan kansallisen lainsaadd&nnon arviointiin ja kehittdmiseen. Lasten oikeudelliseen asemaan vai-
kuttaviin hallituksen esityksiin tulisikin sisalty& osio, jossa on selvitetty lasten ndkemyksia kyseessa
olevasta lainsaddannon uudistuksesta.

Lapsia ja vanhempia on toistaiseksi kuultu vain harvoin lapsiin liittyvien lakien valmistelussa. Lap-
sille kuuluu perustuslain 6 8:n 3 momentin seké lapsen oikeuksien sopimuksen 12 artiklan perusteella
oikeus ilmaista ndkemyksensa kaikissa heitd koskevissa asioissa seka oikeus saada nakemyksensé



otetuksi huomioon. Kyse on perus- ja ihmisoikeutena turvatusta oikeudesta, joka koskee myds lain-
valmistelua. Toistaiseksi tdéhan oikeuteen ei ole kiinnitetty juurikaan huomiota lainsaddantotydssa.
On valtion velvollisuus huolehtia siit4, ettd lasten ndkemyksié selvitetdan aktiivisesti kaikissa niissé
asioissa, joissa lapsilla on oikeus saada ddnensa kuuluviin ja kokemuksensa otetuksi huomioon.

Monet tahot tydskentelevét intensiivisesti lasten kanssa ja tuntevat hyvin lasten oikeuksien toteutu-
miseen liittyvié haasteita. Naiden tahojen ndkemysten selvittdminen on myds tarpeen, jotta vaikutus-
arviointi perustuisi mahdollisimman monipuoliselle kokemustiedolle.

Haavoittuvat lapsiryhméat

Lapsen oikeuksien sopimuksen erityispiirteisiin kuuluu eritysryhmiin kuuluvien lasten oikeuksien to-
teutumisen varmistaminen, minka tulee ndkya myos lainsdédantotydssa. Sopimuksessa on tarkoituk-
sella huomioitu erikseen lapset, jotka ovat erityisen alttiita syrjinnélle ja muille oikeuksien loukkauk-
sille. Lapsivaikutusten arvioinnissa on tarkeé tunnistaa ne lapsiryhmat, joiden oikeuksien toteutumi-
sessa on erityisid haasteita ja pohtia esitettya lainsdddantdd naiden haavoittuvien ryhmien nakokul-
masta. Tallaisia ryhmid ovat esimerkiksi vammaiset lapset, pakolaislapset, nuoret rikoksentekijat, et-
nisiin ja uskonnollisiin véhemmistdihin kuuluvat lapset, LGBTI-nuoret ja kotinsa ulkopuolelle sijoi-
tetut lapset. Syrjinnan tietoisen ennalta estdmisen on oltava osa kaikkea lapsiin liittyvaa lainsdadan-
totyota.

Lapsen oikeuksien sopimuksen dynaamisuus

Kun Suomi ratifioi lapsen oikeuksien sopimuksen, ei tiedossa vield ollut, mit4 sopimuksen taytan-
toonpano konkreettisesti edellyttda tulevaisuudessa. Myohemmin lapsen oikeuksien komitea on yleis-
kommenteissaan tdsmentanyt sopimuksen siséltdd. Komitea on todennut sopimuksen olevan jatku-
vasti ajassa kehittyva, misté seuraa valtion velvollisuus seurata tarkasti mm. lapsen oikeuksien komi-
tean antamia yleiskommentteja ja paatelmia®. Suomessa niita on kuitenkin hyddynnetty varsin vihan
lainsaadantotyossa, vaikka esimerkiksi lapsiasiavaltuutettu on viime vuosina viitannut niihin saan-
nollisesti lausunnoissaan ja nostetaan lapsen oikeudellista asemaa koskevassa tutkimuksessa vahvasti
esiin. Jatkossa ndihin asiakirjoihin on syyté tukeutua myos lainvalmistelussa ja lakiehdotusten késit-
telyssa.

Suomen osalta lapsen oikeuksien komitea on kiinnittdnyt vakavaa huomiota on mm. syrjimattémyy-
den toteuttamiseen (esim. romanilapset, vammaiset lapset, lastensuojelutoimien kohteena olevat lap-
set ja vankeusrangaistusta suorittavat nuoret), kodin ulkopuolelle sijoitettujen lasten ja turvapaikkaa
hakevien lasten oikeuteen saada opetussuunnitelman mukaista ja patevéa opetusta, lastensuojelun
asiakkaana olevien lasten oikeuteen saada mielenterveyspalveluita sek& tukea perheiden jalleenyh-
distamisessa seké erityista tukea tarvitsevien ja vammaisten lasten oikeuksien toteutumiseen péiva-
hoidossa ja muissa palveluissa. Liséksi komitea on antanut Suomelle suosituksia lasten osallistumis-

4 Viimeisimmat paatelmat: Concluding observations of the Committee on the Rights of the Child: Finland.
CRC/C/FIN/CO/4, 20 June 2011.



oikeuteen, lasten oikeuksia koskevan tiedon kerddmiseen ja analysointiin, lapsen oikeuksista tiedot-
tamiseen sekd puuttuviin lasten oikeusturvakeinoihin ja oikeudellisiin neuvontapalveluihin liittyen.
Lapsivaikutusten arvioinnin kannalta erityisen tarke& on komitean huomio siité, ettei Suomessa ole
riittdvasti varmistettu lapsen edun asianmukaista huomioon ottamista lainsdadantomenettelyissa.>

Lopuksi

Suomi on sitoutunut panemaan YK:n lapsen oikeuksien sopimuksen kuten muutkin Suomea koskevat
ihmisoikeusvelvoitteet taytantoon aktiivisesti ja tehokkaasti. Tassé tarkoituksessa Suomen valtio on
sitoutunut ryhtymaéan kaikkiin tarpeellisiin mm. lainsdéddanndéllisiin toimiin ihmisoikeussopimuksiin
sisdltyvien oikeuksien taytantdonpanemiseksi. Lapsivaikutusten arviointi on valine tassé taytantoon-
panossa.

Lapsivaikutusten arvioinnin tarkoituksena on selvittdd, miten esitetty séantely toteuttaa lapselle kuu-
luvia oikeuksia ja miltd osin se mahdollisesti rajoittaa joidenkin oikeuksien toteutumista. Arviointi
auttaa myods mm. varmistamaan, etta resurssit kaytetadn oikeudenmukaisesti ja tarkoituksenmukai-
sesti. Lapsivaikutusten asiantuntevan ja systemaattisen arvioinnin katsotaan johtavan lasten perus- ja
ihmisoikeuksien parempaan toteutumiseen. Se, ettei lakiesityksen yhteydessa arvioida lapsivaikutuk-
sia tai arviointi on puutteellista, johtaa lapsen oikeuksia koskevien kansainvalisten ihmisoikeusvel-
voitteiden ndkokulmasta ongelmallisiin lainsd&ddéantoratkaisuihin ja jopa lapsille kuuluvien oikeuksien
loukkaamiseen.

Lapsen oikeuksien komitean mukaan lapsivaikutusten arvioinnilla varmistetaan, ettd lapsen etu ase-
tetaan ensisijalle kaikissa lapsia koskevissa lainsdaddantdtoimissa. Lainsaadanndn saattaminen vastaa-
maan lapsen oikeuksien sopimusta on lapsen oikeuksien komitean mukaan ensimmainen ja valttama-
ton askel sopimuksen taytantdonpanossa. Jos lainsaadanto ei vastaa sopimusta, taytantéonpanon seu-
raavat vaiheet — sopimuksen soveltaminen tuomioistuimissa ja hallintoviranomaisissa — ei voi toteu-
tua asianmukaisesti. Lainsaddantd on sopimusta valvovan lapsen oikeuksien komitean mukaan val-
tion keskeisin valine varmistaa lapsen oikeuksien toteutuminen lapsia koskevissa péaatoksissa ja toi-
minnassa

Kahden perakkaisen hallituksen hallitusohjelmissa on luvattu toistaiseksi varsin laihoin tuloksin li-
saté lapsivaikutusten arviointia, jota lapsen oikeuksien komitea suosittaa kaikessa lapsiin liittyvassé
lainsaadantotydssad. Suomen lainsédadanto ei sisélla lapsivaikutusten arviointiin velvoittavaa saén-
nosta. Tallainen velvoite olisi perusteltua sadtéd, jotta voitaisiin nykyista paremmin varmistaa lapsen
oikeuksien toteutumista koskeva harkinta ennen paatoksentekoa lainsaadéannossa, lainkdytossa ja hal-
lintotoiminnassa. Uuden lapsistrategian taytdntéonpano edellyttdd lapsivaikutusten johdonmukaista
arviointia.

5 Ks. lapsen oikeuksien sopimuksen taytantonpanosta Suomessa Hakalehto, Suvianna: Lapsioikeuden perusteet, s. 57-
70. Alma Talent 2018.



Kansainvaliset kokemukset osoittavat, ettd lapsivaikutusten arviointien julkaiseminen ja niista aktii-
visesti tiedottaminen tukee lapsen oikeuksien sopimuksen tdytantdonpanon toteuttamista ja kasvattaa
yleista tietoisuutta lasten oikeuksista.® Tama on tarkeaa, silld lapsen oikeuksien sopimuksen 42 artik-
lan mukaan valtiolla on velvollisuus ryhtyé aktiivisiin toimiin saattaakseen sopimus laajalti tunne-
tuksi seka aikuisten etté lasten keskuudessa.

Helsingissa 16.3.2021

Suvianna Hakalehto

oikeustieteen tohtori, varatuomari
oikeustieteen professori (erityisesti lapsioikeus ja koulutusoikeus)
Itd-Suomen yliopisto

6 Ks. esimerkiksi Itsenaisyyden juhlavuoden lastensaation raportti: Kansainvélinen selvitys lapsistrategioista ja lapsivai-
kutusten arvioinnista (2019).



