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Lakivaliokunnan mietintö 1/2013 kirkkohallituksen esityksestä 12/2012
Lapsivaikutusten arviointia sekä lasten kuulemista koskevien säännösten lisääminen kirkkolain 25 lukuun
Asianro 2010(00063
Kirkolliskokous on täysistunnossaan 6. päivänä marraskuuta 2012 lähettänyt lakivaliokunnalle otsikossa mainitun asian. Lakivaliokunnalla on ollut käytettävänään kirkon laintarkastustoimikunnan lausunto 3/2012. Lakivaliokunnan työskentelyyn ovat asiantuntijoina osallistuneet hallintoneuvos Irma Telivuo ja professori Veli-Pekka Viljanen. Lakivaliokunta on kuullut asiantuntijoina lapsiasiavaltuutettu Maria Kaisa Aulaa, asiantuntijalakimies Esa Iivosta Mannerheimin lastensuojeluliitosta, kehittämispäällikkö Tapani Kauppista Terveyden ja hyvinvoinnin laitokselta sekä kouluttaja Kaisa Rantalaa PTK – poikien ja tyttöjen keskuksesta.

1. Kirkkohallituksen esitys

Esityksessä ehdotetaan kirkkolakia muutettavaksi siten, että sen 25 lukuun lisätään uusi lapsivaikutusten arviointia sekä lasten kuulemista koskeva 5 b §.
Esityksessä ehdotetaan, että kirkollisessa viranomaisessa on tehtävä lapsivaikutusten arviointi, kun päätöksellä on välittömiä tai välillisiä vaikutuksia lapsiin. Arvioinnin on oltava käytettävissä päätöstä tehtäessä. Esityksessä ehdotetaan myös, että seurakunnassa tai seurakuntayhtymässä tulee kuulla lapsia heitä koskevissa asioissa.

Esityksen tavoitteena on lasten aseman ja osallisuuden kokonaisvaltainen vahvistaminen kirkollisessa päätöksenteossa.

Kirkkolain muutos ehdotetaan tulevaksi voimaan mahdollisimman pian sen hyväksymisen jälkeen.
2. Lakivaliokunnan kannanotot
Yleistä

Kirkkohallituksen esityksen perustelujen mukaan lakimuutoksella pyritään vahvistamaan lasten osallisuutta, seuraamaan lapsen edun toteuttamista, parantamaan lasten osallistumismahdollisuuksia ja aktivoimaan lapsia kirkolliseen toimintaan. 

Lakivaliokunta pitää esityksen yleisiä tavoitteita hyvinä ja kannatettavina. Erityisen huomion kiinnittäminen lasten asemaan ja heidän etunsa toteutumiseen kirkollisessa toiminnassa on perusteltua. 
Lain säätämisellä on lähtökohtaisesti oltava selvä tarkoitus. Yleensä tavoitteena on tietynlainen toimintatapa tai jonkin epäkohdan korjaaminen. Kirkkohallituksen esityksen perusteluista ei käy selväksi, onko tämän lakiesityksen taustalla erityisiä havaittuja puutteita lasten ja heidän näkökulmansa huomioon ottamisessa. Selvää ei ole myöskään, millaisiin konkreettisiin toimenpiteisiin lain sääntelyllä pyritään. Ilmeisesti kyse on pikemminkin siitä, että olisi itsessään merkittävää ja lapsimyönteistä toimintakulttuuria edistävää, että lapsivaikutusten arviointia ja lasten kuulemista koskeva säännös lisättäisiin kirkkolakiin. Lakivaliokunta katsoo, että asian luonne huomioon ottaen jo tämän tavoitteen edistämiseksi asiasta säätäminen on perusteltua. 
Kirkkohallituksen esityksessä on kuitenkin jäljempänä mainittuja puutteita, joiden vuoksi asia ei ole vielä valmis lopullisesti päätettäväksi. 

Arviointi- ja kuulemisvelvoitteiden laiminlyöminen valitusperusteena
Kirkon laintarkastustoimikunta on kirkkohallituksen esityksestä antamassaan lausunnossa (lausunto 3/2012) kiinnittänyt huomiota siihen, että ehdotetussa pykälässä säädettävien arviointi- ja kuulemisvelvoitteiden laiminlyöminen muodostanee kirkkolain 24 luvun 4 §:n 2 momentissa säädetyn valitusperusteen. Tätä kysymystä ei kuitenkaan käsitellä esityksen perusteluissa. 
Lakivaliokunta katsoo, että laintarkastustoimikunnan esille nostama kysymys on niin tärkeä ja keskeinen, että sen seikkaperäinen selvittäminen on tarpeen ennen asian lopullista päättämistä. Koska asiaa ei ole käsitelty esityksessä, epäselväksi on jäänyt, mihin esityksessä on tältä osin pyritty.  

Lakivaliokunnan mielestä tulisi ensisijassa pyrkiä siihen, että säännös muotoillaan kokonaisuudessaan niin, että se ei muodosta kirkkolaissa säädettyä valitusperustetta. Tällöin asiasta voitaisiin säätää väljemmin, mikä asian luonne huomioon ottaen olisi perusteltua. Lakivaliokunta arvioi, että säännös tukisi ja edistäisi seurakunnissa ja muissa kirkollisissa viranomaisissa toimintakulttuuria, jossa lasten etu ja heidän osallisuutensa otetaan huomioon, vaikka säännös ei muodostaisikaan valitusperustetta.
Jos lapsivaikutusten arvioinnin ja lasten kuulemisen laiminlyöminen kuitenkin muodostavat kirkkolaissa säädetyn valitusperusteen, on jo lakia säädettäessä nyt esitettyä tarkemmin kyettävä kuvaamaan, millainen arviointi- ja kuulemismenettely täyttää lain edellytykset. Tämä edellyttää paitsi esityksen perustelujen täsmentämistä myös esitettyä yksityiskohtaisempaa säännöstä asiasta. 

Lapsivaikutusten arviointi

Lapsivaikutusten arvioiminen käsitteenä jää kirkkohallituksen esityksessä jossain määrin yleisluonteiseksi. Laintarkastustoimikunta on lausunnossaan kiinnittänyt huomiota siihen, että lakiesityksen yksityiskohtaisista perusteluista on pääteltävissä, että lapsen edun tulee toteutua seurakunnan päätöksenteossa. Tämä ei kuitenkaan vastaa pykäläehdotuksen 1 momentin sisältöä, jossa edellytetään vain lapsivaikutusten arvioinnin tekemistä. Jatkovalmistelussa tähän ristiriitaan on kiinnitettävä huomiota. 
Lapsen edun määritteleminen ylipäätään on haasteellista. Yksi perustava kysymys on, miten lapsen etu suhteutuu muiden ihmisryhmien etuihin. Myös tätä kysymystä on asian jatkovalmistelussa syytä pohtia laajemmin. 
Lasten kuulemisen sijaan olisi selvitettävä lasten mielipiteet
Kirkkohallituksen esityksen perusteluissa todetaan, että lapsivaikutusten arviointi ja lasten osallisuuden vahvistaminen kuulemismenettelyn kautta olisi toteutettava systemaattisesti. Systemaattisuudella tarkoitettaneen, että lapsia olisi kuultava kaikissa niissä tapauksissa, joissa päätöksellä on välittömiä tai välillisiä vaikutuksia lapsiin. Välillisten vaikutusten määritteleminen on erittäin vaikeaa, jopa mahdotonta. Laajasti katsottuna lähes kaikilla päätöksillä on välillisiä vaikutuksia myös lapsiin.
Jotta vältyttäisiin kuulemiseen liittyvien muotoseikkojen huomioon ottamiselta, voisi olla selkeämpää muotoilla lakivelvoite lasten mielipiteiden selvittämiseksi. Tosin kun velvoite koskisi yleisesti päätöksentekoa, edelleen ongelmallista olisi määritellä, miten mielipiteiden selvittäminen olisi laillisesti toteutettava.
Jatkovalmistelussa on syytä selvittää mallia, jossa lasten kuulemisesta ei säädettäisi erikseen, vaan tältä osin olisi kysymys pikemminkin lasten mielipiteiden selvittämisestä heitä koskevissa asioissa. Tämä voisi toteutua luontevimmin osana lapsivaikutusten arviointia, eikä siitä irrallisena toimintana. Lasten mielipiteiden selvittämisen, luonnollisesti heidän ikäkauttaan vastaavalla tavalla, tulisi myös olla jatkuvaan lasten kanssa käytävään vuoropuheluun perustuvaa toimintakulttuuria, ei niinkään osa hallinnollis-juridista päätettävien asioiden valmisteluprosessia. 

Mikäli lasten mielipiteiden selvittäminen tapahtuu osana lapsivaikutusten arviointia, poistunee myös laintarkastustoimikunnan esille nostama esityksen perusteluissa käsittelemättä jätetty kysymys siitä, että pykäläehdotuksen 2 momentissa ei ole kysymyksessä hallintolaissa tarkoitettu asianosaisen kuuleminen. Samalla tavoin poistunee laintarkastustoimikunnan esille nostama ristiriita perusteluissa. Niiden mukaan 2 momentissa tarkoitettu kuuleminen on suoritettava ainoastaan tarvittaessa ja tilanteeseen sopivalla tavalla, mikä ei vastaa pykäläehdotuksen 2 momenttia, joka sanamuotonsa mukaan velvoittaa kuulemiseen kaikissa lapsia koskevissa asioissa. 
Lopuksi

Edellä esille nostettujen kysymysten lisäksi jatkovalmistelussa on tarpeen selvittää sitä, olisiko säännöksen luontevampi paikka kirkkojärjestyksessä kirkkolain sijasta. Säännöksen sijoittaminen kirkkojärjestykseen korostaisi kirkon autonomiaa asiassa. Myös säännöksen paikka valittavassa säädöksessä olisi pohdittava uudelleen. 
Jatkovalmistelun yhteydessä on selvitettävä myös mahdollisuutta, että asiasta voitaisiin päättää lopullisesti samassa yhteydessä, kun päätetään valmistelussa olevasta nuorten osallisuuden vahvistamisesta kirkossa. 

Vaikka lakivaliokunta on suhtautunut kriittisesti esityksen eräisiin keskeisiin kohtiin, se pitää asiaa kuitenkin kokonaisuutena tärkeänä ja edistämisen arvoisena. Esityksen puutteet ovat niin merkittäviä, että niitä ei voida korjata ilman uutta valmistelutyötä. Tämän vuoksi lakivaliokunta ei pidä mahdollisena tehdä kirkolliskokoukselle ehdotusta esityksen hyväksymiseksi edes korjattuna. 

3. Lakivaliokunnan ponsiesitys

Edellä esitetyin perustein lakivaliokunta esittää, että 

kirkolliskokous palauttaa asian kirkkohallitukseen uudelleen valmisteltavaksi.
30. päivänä huhtikuuta 2013
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