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Lapsilla on oikeus osallistua itsedan koskevaan paatoksentekoon, vaikka heiltd puuttuu kunnal-
lisen demokratian keskeisin vaikutuskeino, danioikeus. Nuorisovaltuusto on osallistumisoikeutta
tukeva rakenne, jonka tehtdvand on antaa lapsille ja nuorille dani kunnan paatoksenteossa.
Mutta missd maarin sdantely tosiasiallisesti tukee tata tavoitetta?

Tutkielmassa tarkastellaan sitd, miten nuorisovaltuustoa koskeva sadntely jasentaa lapsen osal-
listumisoikeuden toteutumista kunnallisessa paatoksenteossa, ja millainen vaikutus kunnan har-
kintavallalla on sen toteuttajana. Tutkielma sijoittuu kunnallisoikeuden seka perus- ja ihmisoi-
keusjuridiikan alaan, ja sen metodina toimii lainoppi eli oikeusdogmatiikka.

Tutkielma osoittaa, ettd lapsen osallistumisoikeus on kunnallisessa paatoksenteossa rakenteel-
lisesti tunnistettu ja normatiivisesti velvoitettu, mutta sisalloltdan avoin. Tama asettaa kunnan
aktiiviselle roolille erityista painoarvoa. Paatoksentekoprosessien lapinakyvyys ja saavutetta-
vuus ovat edellytyksia sille, ettd nuorisovaltuusto voi tosiasiallisesti kdyttaa sille kuuluvaa ase-
maa. Osallistumisoikeuden toteutuminen riippuu osittain myds nuorisovaltuuston omasta ky-
vysta tunnistaa itseddn koskevia asioita ja osallistua paatoksenteon seurantaan.

Nuorisovaltuusto on tarkein vdline lapsen osallistumisoikeuden toteuttamiseksi kunnallisessa
paatdksenteossa, ja sen vakiintunut asema sadntelyssa tekee siitd korvaamattoman lapsen ja
kunnan valisen yhteyden rakentajana.
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1. Johdanto

Osallistumisoikeus liittyy Suomen perustuslaissa (731/1999) turvattuun kansanvaltaan
ja kansalaisten mahdollisuuteen vaikuttaa itsedan koskeviin asioihin®. Kunnilla on tdssa
keskeinen rooli, silld suuri osa arkea koskevista paatoksista tehdaan kunnallisella ta-
solla?. Lapset ja nuoret ovat kunnallisessa pdatoksenteossa erityisessa asemassa, silld
kunnan tekemat ratkaisut vaikuttavat vahvasti ja pitkdkestoisesti heidan elamaansa, oli
kyse sitten koulutuksesta, vapaa-ajasta tai hyvinvointipalveluista3. Toisin kuin taysi-ik&i-
set kuntalaiset, eivat lapset pysty vaikuttamaan kunnalliseen paatoksentekoon danesta-
malld; tdma asettaa heidat edustuksellisen demokratian nakékulmasta heikompaan ase-
maan. Samaan aikaan nuorten on kuitenkin todettu olevan kiinnostuneita paatoksente-

osta, ja valmiita osallistumaan siihen aina silloin, kun siihen tarjoutuu mahdollisuus®*.

Nuorisovaltuusto on lainsdaatajan luoma institutionaalinen ratkaisu nuorten osallistumis-
mahdollisuuksien turvaamiseksi kuntatasolla®. Parhaimmillaan se mahdollistaa suoran,
virallisen vaylan paatdksenteon ytimeen. Onnistuessaan toiminta on muodoltaan jokai-
sen saavuttavaa ja muita osallistamisen muotoja taydentdvai®. Nykyinen kuntalaki
(410/2015) velvoittaa kuntaa asettamaan nuorisovaltuuston tai vastaavan nuorten vai-
kuttajaryhman. Velvoite on kuitenkin melko tuore: vuoden 2015 kuntalakiuudistuksessa
vapaaehtoisuudesta luovuttiin, vastauksena heikolle osallistamiselle, mutta myos kas-

vaneelle kiinnostukselle ja yhdenvertaisuuden parantamiselle’.

" Pajulammi, 2014, s. 329.

2 Harjula & Prattala, 2019, s. 256.

3 Hakalehto-Wainio & Nieminen, 2013, s. 25.
4 Gretschel & Kiilakoski, 2007, s. 4.

5 Kuntaliitto, 2022.

8 Muukkonen, 2021, s. 5.

7HE 268/2014 vp.



Vaikka nuorten osallistumista on tutkittu runsaasti muilla tieteenaloilla, erityisesti yh-
teiskunta- ja kasvatustieteissa®, on nuorisovaltuuston oikeudellinen asema ja sen kyt-
keytyminen hallinto-oikeudellisiin periaatteisiin jddanyt huomattavasti vahemmalle huo-
miolle. Aiheesta ei ole muodostunut oikeuskaytantoa, eika oikeuskirjallisuudessa ole
juurikaan systematisoitu nuorisovaltuuston asemaa kunnallisessa toimielinjarjestel-

massa.

Osallistumisoikeus ei ole yksittdinen ja selkeasti rajattu oikeus, vaan pikemminkin joukko
erilaisia osallistumisen ja vaikuttamisen muotoja®. Nuorisovaltuustoa koskeva lainsda-
danto ja muu saantely on suhteellisen niukkaa. Kuntalain 26§:ssa saadetdan velvollisuu-
desta perustaa nuorisovaltuusto ja turvata sille vaikuttamismahdollisuudet, mutta sen
tarkempi asema ja vaikutusvalta jaavat pitkalti avoimiksi. Tasta syysta keskeiseksi kysy-
mykseksi nousee, millaisen oikeudellisen rakenteen lainsaataja on luonut lasten osallis-

tumisen turvaamiseksi.

Tutkimuskysymyksenani on: miten nuorisovaltuustoa koskeva saantely jasentaa lapsen

osallistumisoikeuden toteutumista kunnallisessa paatoksenteossa?

Tutkielma sijoittuu julkisoikeuden alaan, erityisesti kunnallisoikeuteen seka perus- ja ih-

misoikeusjuridiikkaan.

Tutkimus on metodiltaan lainopillinen?. Tarkoituksena on tulkita ja systematisoida voi-
massa olevaa oikeutta nuorisovaltuustojen oikeudellisen aseman nakokulmasta. Lain-
opillista metodia hyddynnetaan erityisesti oikeusnormien sisallon selvittamisessa seka
nuorisovaltuustoa koskevien sadanndsten ja niiden lainvalmisteluaineistojen tulkin-
nassall. Menetelman avulla jisennetdan, millaisia velvoitteita voimassa oleva sdately

asettaa kunnille seka kuinka laajaa harkintavaltaa se jattda toiminnan jarjestamisessa.

8 Kts. esim. Alanko A, Osallisuusryhméa demokratiakasvatuksen tilana — Tapaustutkimus lasten ja
nuorten osallisuusryhmien toiminnasta Oulussa (2013). & Kiili J, Lasten edustuksellisen osallistu-
misen jannitteet kunnallisessa lapsiparlamenttitoiminnassa (2016).

® Pajulammi, 2014, s.141.

% Hirvonen, 2011, s. 21.

" Hirvonen, 2011, s. 21.



Tutkimuksessa ei arvioida nuorisovaltuustojen kdytanndn toimivuutta, vaikuttavuutta
tai kuntakohtaisia ratkaisuja. Tarkastelussa ei oteta huomioon mahdollisia vanhentu-
neita tietoja tai saadoksia. Tutkimus ei myodskdan esita toimintaa kehittavia parannus-
ehdotuksia, tai ota kantaa siihen, tulisiko lainsaadantdéa muuttaa, vaan pyrkii etsimaan
oikeudellista tietoa siitda, millainen asema nuorisovaltuustolla on nykyisen lainsaadan-

non kautta, ja kuinka paljon se antaa harkintavaltaa kunnille.

Tassa tutkielmassa tarkastelun kohteena ovat erityisesti alaikdiset, eli alle 18-vuotiaat
lapset. Tutkielmassa kaytetty terminologia perustuu lainsadadantoon. Kansainvalisissa
sopimuksissa ja perustuslaissa kaytetaan vakiintuneesti kasitetta lapsi, kun taas kansal-
lisessa erityislainsdddannossa ja kunnallisessa paatoksenteossa esiintyy myos kasite
nuori, joka kattaa laajemman ikdaryhman. Esimerkiksi nuorisolain (1285/2016) 2§:n mu-
kaan nuorilla tarkoitetaan alle 29-vuotiaita. Tutkielmassa termeja kdytetaan rinnakkain
lainsdadannon mukaisesti, mutta tarkastelun rajaus kohdistuu tarpeen mukaan nimen-
omaan alle 18-vuotiaisiin. 12 Nuorisovaltuuston ikirajaa ei kuitenkaan ole laissa méaari-
telty, jonka vuoksi nuorisovaltuustoa kasitellaan paljon myo6s sellaisenaan, ottamatta

huomioon sen sisdltamia ikarakenteita ja niiden vaikutuksia.

Jotta nuorisovaltuuston merkitysta lapsen osallistumisoikeuden nakékulmasta voidaan
arvioida, on ensin tarkasteltava osallistumisoikeuden oikeudellista perustaa. Siksi tut-
kielmassa kasitelldadn osallistumisoikeutta ensin kansainvalisten ihmisoikeusvelvoittei-
den ja kansallisen perusoikeusjarjestelman nakdkulmasta. Timan jalkeen tarkastelu siir-
retdaan kohti nuorisovaltuuston oikeudellista asemaa. Aihetta tutkiessa huomio kohdis-
tetaan erityisesti kuntalakiin ja nuorisolakiin, ja siihen, millaisia oikeudellisia puitteita
saannokset asettavat nuorisovaltuuston toiminnalle ja periaatteille. Lopuksi tarkastel-
laan kunnallisen harkintavallan merkitysta ja sitd, miten saantelyn avoimuus vaikuttaa

nuorisovaltuuston aseman muodostumiseen.

2 Nieminen, 2010, s. 26.



2. Lapsen osallistumisoikeuden oikeudellinen sisalt6 ja velvoit-
tavuus

2.1 YK:n lapsen oikeuksien sopimus

Yhdistyneiden kansakuntien (myohemmin YK) lapsen oikeuksien yleissopimus (myo6-
hemmin lapsen oikeuksien sopimus) on kansainvalinen ihmisoikeussopimus, joka kos-
kee kaikkia alle 18-vuotiaita lapsia.'® Sopimus hyvaksyttiin YK:n yleiskokouksessa vuonna
1989. Suomi allekirjoitti sopimuksen vuonna 1990 ja ratifioi sen vuonna 1991, jolloin se
saatettiin kansallisesti voimaan sopimussarjassa (SopS 59—60/1991)'*. Tdman seurauk-
sena sopimus on osa Suomen oikeusjarjestysta ja oikeudellisesti sitova valtiosopimus

(SopS 60/1991).

Lapsen oikeuksien sopimus madarittelee lapsen aseman itsendisena oikeussubjektina ja
asettaa valtioille velvoitteita turvata lasten perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen kai-
kessa julkisessa toiminnassa.'®> Sopimuksen velvoitteet kohdistuvat valtioon kokonaisuu-
tena, mutta niiden todellinen painoarvo osuu viranomaisiin ja kuntiin, joiden toiminnalla
on suoria vaikutuksia lasten asemaan ja oikeuksiin.'® Sopimus taydent&a yleisia ihmisoi-
keussopimuksia maarittelemalld, miten universaalit oikeudet toteutetaan erityisesti lap-
suudessal’. Sopimus on juridisesti merkittava, silla se tunnistaa lapsen haavoittuvuuden
ja suojelun tarpeen vaikuttamatta timan asemaan téysivaltaisena oikeudenhaltijana®®.
Sopimus vahvistaa, etteivat ihmisoikeudet ole sidoksissa ikdan tai kehitystasoon. Tama
asettaa julkiselle vallalle korostetun velvoitteen sovittaa yhteen seka lapsen suojelun
ettda mahdollisuuden aktiiviseen toimijuuteen niin, etta oikeudet toteutuvat kaikessa

paatoksenteossa, niin valtion kuin kunnankin tasolla®®.

3 Hakalehto, 2018, s. 36-37.

4 Toivonen, 2017, s. 42.

' Hakalehto, 2018, s. 64-65.

8 Pajulammi, 2014, s. 141.

7 Hirvela & Heikkila, 2017, s. 5-6.

'8 Hakalehto-Wainio & Nieminen, 2013, s. 26.
® Toivonen, 2017, s. 42-43.



Lapsen oikeuksien sopimuksen keskeisid yleisperiaatteita ovat syrjimattomyys (artikla
2), lapsen edun ensisijaisuus (artikla 3), oikeus elamaan ja kehitykseen (artikla 6) seka
lapsen oikeus tulla kuulluksi (artikla 12).2° Yleisperiaatteet ovat edellytyksia sopimuksen
tarkoituksen toteutumiselle ylipaataan, ja ilman niita muut oikeudet jaisivat muodolli-
siksi?L. Syrjintdkielto varmistaa, ett3 oikeudet koskevat kaikkia lapsia, lapsen etu ohjaa
punnintaa silloin, kun intressit ovat ristiriidassa. Osallistumisoikeus on joukossa siksi,
ettd sopimus rakentuu kasitykselle lapsesta oikeussubjektina, ei pelkdstdaan suojelun
kohteena, jonka vuoksi lapsella tulee olla mahdollisuus vaikuttaa itsedan koskeviin paa-
toksiin?2. N&illa periaatteilla on merkitysta koko sopimuksen tulkinnassa ja systemati-
soinnissa. Ne ohjaavat myos kansallisen lainsdaadannon ja viranomaistoiminnan arvioin-
tia?3. Yleisperiaatteiden oikeudellinen painoarvo ndhdiin muita suurempana. Tavoit-
teena on, etta yleisperiaatteet huomioidaan kaikkia muita oikeuksia tulkittaessa ja tay-

tantoon pantaessa, eikd niilla vahvisteta vain jo olemassa olevaa oikeutta.?*

2.1.1 Lapsen oikeus tulla kuulluksi

Tutkielman kannalta kiinnostavin kohta lapsen oikeuksien sopimuksessa on artikla 12,
joka kasittelee lapsen oikeutta tulla kuulluksi. Artikla ei takaa tiettya aineellista lopputu-
losta, mutta se asettaa viranomaiselle menettelyllisen velvollisuuden kuulla lasta ja ot-
taa tdman nakemykset huomioon paatoksenteossa.?> Artikla rajoittaa viranomaisen har-
kintavaltaa ja vaikuttaa siihen, milla edellytyksilla paatos voidaan katsoa oikeudellisesti

hyvaksyttavaksi.

20YK:n lapsen oikeuksien komitea, 2009, s. 5.

21 Hakalehto-Wainio & Nieminen, 2013, s. 35-36.
22 pajulammi, 2014, s. 44.

28 Toivonen, 2017, s. 41.

24YK:n lapsen oikeuksien komitea, 2009, s. 6.

% pajulammi, 2014, s. 12.



YK:n lapsen oikeuksien sopimuksen artiklaa 12 kuvaavaksi vakiintuneeksi kasitteeksi on
muodostunut osallistuminen, vaikka se ei esiinny sopimuksen virallisessa tekstissd?®. K3-
sitevalinta on merkityksellinen, koska pelkka kuuleminen viittaa yksisuuntaiseen menet-
telyyn, jossa lapsi on toiminnan kohde, kun taas osallistuminen korostaa lapsen aktiivista
roolia ja edellyttda, ettd lapsen ndkemykset tosiasiallisesti vaikuttavat paatoksentekoon.
Osallistaminen ei tarkoita yksittaisia vaikutusmahdollisuuksia, vaan pysyvaa vuoropuhe-

lua lasten ja aikuisten valilla kaikilla lasta koskevilla elamanalueilla?’.

YK:n lapsen oikeuksien sopimus toteaa artiklassa 12, ettd huomioiden lapsen idn ja ke-
hitystason, on hanelld oikeus ilmaista mielipiteensa kaikissa sellaisissa asioissa, jotka
koskettavat hantd. Taman turvaamiseksi lapsella on oikeus tulla kuulluksi joko suoraan,
edustajan tai toimielimen, kuten nuorisovaltuuston valityksella kansallisen lainsdaadan-

ndn mukaisesti?®.

YK:n lapsen oikeuksien sopimuksen artiklaa 12 ja sen sisdltod on kasitelty tarkemmin
YK:n lapsen oikeuksien komitean yleiskommentissa numero 12 (myéhemmin yleiskom-
mentti 12). Lapsen oikeuksien komitea on YK:n asiantuntijaelin, jonka tehtdva on valvoa
lapsen oikeuksien sopimuksen 43 artiklan mukaisesti, etta lapsen oikeuksien yleissopi-
mus toteutuu kaytannossa?®. Koska komitea on sopimuksen virallisin tulkitsija, on sille
vakiintunut asema myds sopimuksen selittdjana eri tilanteissa. Yleiskommentit ovat tul-
kintaa helpottavia ohjeita, jotka eivat suoraan sido valtiota3°. Yleiskommentti 12 k&sit-
telee artiklaa monesta eri nakokulmasta, ja vaikka se soveltuu moneen valmiiksi rajat-
tuun aihealueeseen, sopii se yleisluontoisuutensa puolesta kaikkeen lapsia koskevaan

paatoksentekoon3!.

YK:n lapsen oikeuksien sopimus toteaa, ettd ” Sopimusvaltioiden on taattava oikeus tulla

kuulluksi jokaiselle lapselle, joka kykenee muodostamaan omat ndkemyksensa”32,

26 YK:n lapsen oikeuksien komitea, 2009, s. 3.
27YK:n lapsen oikeuksien komitea, 2009, s. 7.

28 Hakalehto-Wainio & Nieminen, 2013, s. 166-167.
2° Hakalehto-Wainio & Nieminen, 2013, s. 45.

% Toivonen, 2017, s. 45.

3T Hakalehto-Wainio & Nieminen, 2013, s. 39.
32YK:n lapsen oikeuksien komitea, 2009, s. 5.
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Tata muotoilua ei kuitenkaan tule tulkita rajoittavana tekijana, vaan pikemminkin sopi-
musvaltioiden velvollisuutena arvioida lapsen valmiuksia muodostaa mahdollisimman
itsendisesti oma mielipide. Sopimusvaltioiden tulee olettaa, etta lapsi on kykeneva il-
maisemaan nakemyksiaan ja mielipiteitaan ilman, etta lapsen tarvitsee ensin osoittaa
kykenevinsi siihen33. Valmiudet oman mielipiteen ilmaisemiseen voivat vaihdella kuu-

lemistavan ja ajan mukaan, ja se on huomioitava kuulemista jarjestaessa.

Sopimusvaltion tulee rohkaista lasta muodostamaan vapaasti mielipiteensa ja luoda sel-
lainen ympaéristo, jossa on turvallista ja mielekasta kayttaa oikeuttaan tulla kuulluksi34.
Jotta lapsen oikeus ilmaista nakemyksiaan voi toteutua, tulee lapsen kuulemisesta vas-
taavien henkildiden kertoa hanelle keskeisista asioista, vaihtoehdoista, mahdollisista
paatoksista ja niiden seurauksista. Lapselle on myds selvitettava, millaisissa olosuhteissa
hanta pyydetaan ilmaisemaan nakemyksiaan. Tama tiedonsaantioikeus on hyvin merkit-
tava, silla se on perusedellytys sille, etta lapsi pystyy muodostamaan perustellun nake-
myksen.3> Pelkk3 kuuleminen ei kuitenkaan riit4, vaan lapsen ajatukset ja ehdotukset on
otettava huomioon myds osana paatoksentekoa. Politiikan suunnittelu, laatiminen ja ar-

viointi paranevat, kun mukaan otetaan lasten nakokulmia ja kokemuksia®®.

On huomioitava, etta vaikka lapsen oikeuksien sopimuksen mukaisesti osallistumismah-
dollisuuksia on jarjestettiva, ei niiden kayttdminen ole lapselle velvoite’. Lapsi saa itse
ottaa kantaa myos siihen, mita vaylaa pitkin han nakdkantansa esittaa. Lapsella on myos
oikeus vaikuttaa siihen, milld tavoin han esittda nakemyksensa. Sopimusvaltioiden tulee
huolehtia siita, etta lapsi voi ilmaista nakemyksensa niin, ettd hanen henkilokohtainen
ja sosiaalinen tilanteensa on otettu huomioon. Ympariston tulee olla sellainen, etté lapsi
kokee olonsa turvalliseksi ja kunnioitetuksi ja voi vapaasti tuoda esiin omat nakemyk-

sensd, niiden sisallostd huolimatta.3®

33 Lahtinen, 2026, s. 16.

34 Toivonen, 2017, s. 41.

% YK:n lapsen oikeuksien komitea, 2009, s. 9.
3¢ valtioneuvoston kanslia, 2014, s. 23.

%7 YK:n lapsen oikeuksien komitea, 2009, s. 4.
38 Pajulammi, 2014, s. 14.
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2.1.2 Lapsen etu

Lapsen oikeuksien sopimuksen artikla 12 ja Suomen perustuslain pykala 6 muodostavat
yhdessa sen normatiivisen pohjan, jolle nuorten osallistumisoikeus paaasiassa rakentuu.
Tama perusta jaa kuitenkin vajaaksi, ellei sita tarkastella yhdessa lapsen oikeuksien so-

pimuksen artiklan 3 kanssa, joka sdataa lapsen edun ensisijaisuudesta®.

Lapsen oikeuksien sopimuksen 3 artiklan 1 kohdan mukaan kaikissa julkisten tai yksityi-
sen toimijoiden, kuten sosiaalihuollon, tuomioistuinten, hallintoviranomaisten ja lain-
saadantoelimien toimissa, jotka koskevat lapsia, on ensisijaisesti otettava huomioon lap-
sen etu?. S3anndksen sanamuoto on velvoittava ja sen soveltamisala on laaja. YK:n lap-
sen oikeuksien komitea on yleiskommentissaan numero 14 tasmentanyt, ettd lapsen etu
on kolmitasoinen kasite. Se on seka aineellinen oikeus, tulkintaperiaate ettda menettely-
saanto. Lapsella on oikeus siihen, etta hanen etunsa arvioidaan ja otetaan ensisijaisesti
huomioon, asiayhteydesta riippumatta. Kun oikeussdannds on tulkinnanvarainen, on va-
littava se tulkinta, joka parhaiten palvelee lapsen etua. Lapsen etua koskeva arviointi on

tehtdva jarjestelmillisesti ja sen on oltava dokumentoitua®®.

Suomalaisessa oikeuskdytanndssa ja -kirjallisuudessa lapsen etua on perinteisesti kasi-
telty yksilotason harkintaperusteena, jota sovelletaan yksittaista lasta koskevissa tuo-
mioistuin- tai viranomaisratkaisuissa®?>. Tdma on luonteva konteksti lastensuojelulle tai
huoltoriidoille, mutta se kaventaa tarpeettomasti periaatteen soveltamisalaa®?. Lapsen
oikeuksien sopimuksen artiklan 3 sanamuoto on laajempi: se kattaa paitsi yksittaista-
paukset, mutta myds ylemmat hallinnolliset ja lainsaadanndélliset toimet, eli myods koko

kunnan lapsia koskevan paatoksenteon.

% Hakalehto-Wainio & Nieminen, 2013, s. 31.

40 Toivonen, 2017, s. 79.

4TYK:n lapsen oikeuksien komitean yleikommentti 14, 2009, s. 5.
42 Hakalehto-Wainio & Nieminen, 2013, s. 34.

43 Toivonen, 2017, s. 83.
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YK:n lapsen oikeuksien komitean yleiskommenteissa 12 ja 14 korostuu erityisesti 3 ja 12
artiklan valinen yhteys. Komitea on todennut, ettei lapsen etua voida arvioida asianmu-
kaisesti ilman lapsen kuulemista. Viranomainen, joka jattdaa lapsen nakemyksen selvitta-
matta, ei loukkaa ainoastaan artiklaa 12, vaan toimii samalla artiklan 3 vastaisesti, koska
lapsen edun arviointi on jaanyt rakenteellisesti puutteelliseksi. On kuitenkin huomioi-
tava, etta vaikka lapsen kuuleminen ja edun ensisijaisuus liittyvat vahvasti toisiinsa, ei
lapsen mielipide tarkoita aina samaa, kuin lapsen etu. Viranomaisella tai muulla paa-
tosta tekevalla on siis harkintavaltaa sen arvioimisessa, millainen suhde lausunnolla on
lapsen edun ensisijaisuuden suhteen.** Vastuu oikean paatoksen tekemisesta ja sen vai-
kutuksista on aina aikuisella. Lapsen nakemyksen kuuleminen on siita huolimatta erit-
tdin tarkea osa lapsen edun arviointia, vaikka lopullinen ratkaisu ei aina maaraydy yksin-
omaan lapsen esittaman kannan mukaisesti. Siksi myds kuntatasolla lausuntojen hyo-
dyntaminen paatoksenteossa ja oikean ratkaisun valinnassa on kaikkien edun mukaista,

erityisesti lasten.

2.2 Osallistumisoikeus perusoikeutena

Lapsen oikeuksien sopimuksen 12 artiklan mukainen osallistumisoikeus kytkeytyy kan-
sallisessa oikeusjarjestyksessa perusoikeuksiin, joiden kautta se saa oikeudellisesti vel-
voittavan sisaltonsd.* Vaikka kansainvalinen oikeus antaa kansallista harkintavaltaa to-
teamalla, etta lapsen osallistamiseen liittyvissa asioissa on toimittava kansallisen lain-
saadannon menettelytapojen mukaisesti, ei kansallinen lainsdadanto saa rajoittaa tai

estd3 taman perusoikeuden toteutumista“®.

Suomen perustuslain (731/1999) (myohemmin perustuslaki) 14§ turvaa jokaiselle 18

vuotta tayttdneelle oikeuden ddnestaa ja asettua ehdolle yleisissa vaaleissa, mika takaa

44 YK:n lapsen oikeuksien komitean yleiskommentti 14, 2009, s. 2.
4% pajulammi, 2014, s. 2.
48 Valtioneuvoston kanslia, 2014, s. 11.
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taysi-ikaiselle nuorelle mahdollisuuden paasta suoraan edustuksellisen demokratian ra-
kenteisiin, kuten kunnanvaltuustoon ja lautakuntiin®’. Alle 18-vuotiaat jaavat kuitenkin
tdman sdanndksen soveltamisalan ulkopuolelle, mika tekee lapsen osallistumisoikeuden

perustuslaillisen perustan tarkastelusta valttamatonta.

Perusoikeus on perustuslakiin kirjattu yksilén oikeus, joka sitoo julkista valtaa®®. Perus-
tuslaki on kaiken muun lainsdadannon pohja: kyse ei ole pelkasta etuudesta, vaan oikeu-
dellisesta velvoitteesta, jota viranomaisten on kunnioitettava ja edistettdva*. Perusoi-
keuksien tehtivana on turvata ihmisarvo, vapaus ja yhdenvertaisuus®°. Ne seké rajoitta-
vat valtion toimintaa, etta velvoittavat sita aktiivisiin toimiin. Niilld on erityinen asema
oikeusjarjestyksessa: perusoikeuksia ei voida syrjayttaa tavallisella lailla, ja kaikkea lain-
s3adantda seka viranomaistoimintaa on tulkittava perusoikeusmyénteisesti®l. Perusoi-
keusmyodnteisen tulkinnan velvoite tarkoittaa kdaytannossa sita, etta julkisen vallan on
aktiivisesti pyrittava luomaan edellytykset perusoikeuksien toteutumiselle, ei ainoas-

taan sille, ettd niiden loukkaamiselta valtytdan°2.

Lapset ovat aikuisten kanssa yhdenvertaisia oikeuksien haltijoita®3. Perus- ja ihmisoikeu-
det kuuluvat yhtaldisesti molemmille, ja lasten poikkeava kohtelu edellyttdd painavia
perusteluja®*. Perustuslain yhdenvertaisuutta koskeva pykald 6 toteaa, ettd myds lapsia
on kohdeltava tasa-arvoisina yksil6ind. Sen myo6td myos heidan tulee saada vaikuttaa
kehitystaan vastaavalla tasolla heita koskeviin asioihin. Perustuslaki myo6tailee osallistu-
misoikeuden suhteen pitkalti YK:n lapsen oikeuksien sopimusta, koska niilld on valiton

yhteys toisiinsa.

Perustuslaissa maaritelty sananvapaus (perustuslaki 128§) ja yhdenvertaisuus (perustus-
laki 6§) ovat tarkeitd osallistumisoikeuden suhteen, koska osallistumisoikeutta, kuten

myo6s muita perusoikeuksia, on toteutettava ketdan syrjimatta, vapain seka turvallisin

47 Saraviita, 2011, s. 220.

48 Oikeusministerio.

“® Nieminen, 2010, s. 26.

50 Oikeusministerio.

5" Toivonen, 2017, s. 41.

52 Husa & Pohjolainen, 2014, s. 59.

53 Pajulammi, 2014, s. 3.

54 Hakalehto-Wainio & Nieminen, 2013, s. 25.
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perustein®. Sananvapaus turvaa lapsen oikeuden ilmaista niakemyksens3 ilman, ett3
siita tulee seuraamuksia. Osallistuminen, jossa vain tietynlaiset mielipiteet ovat sallit-
tuja, ei tayta perusoikeudellista vaatimusta. My0s kriittiset ja eridvat mielipiteet on otet-

tava huomioon®®.

2.3 Kunnallinen itsehallinto osallistumisoikeuden kehyksena

Kunnallinen itsehallinto on turvattu Suomen perustuslaissa (perustuslaki 1218). Pykalan
mukaan Suomi jakautuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua asukkaiden itsehallin-
toon. Itsehallinnolla tarkoitetaan paikallisyhteisén oikeutta paattaa omista asioistaan il-

man valtion yksityiskohtaista ohjausta®’.

Kunnallinen itsehallinto mielletaan helposti ennen kaikkea vaalidemokratiaksi, jossa
kuntalaiset valitsevat valtuuston kayttamaan kunnan ylintd pastdsvaltaa®. Tama edus-
tuksellinen ulottuvuus on kiistatta itsehallinnon keskeinen osa, mutta se on kuitenkin
vain yksi puoli laajemmasta kokonaisuudesta. Kunnallinen itsehallinto ei perustu aanioi-
keuteen, vaan nimenomaan asukkuuteen®®. Erottelu on merkityksellinen, koska siina
missad aanioikeus on ikaan sidottu oikeus, on asukkuus tosiasiallinen, jatkuva suhde yk-

silon ja hanen kotikuntansa valilla.

Kuntalain mukaan kunnan asukas on henkild, jonka kotikunta on kyseinen kunta kunta-
laissa tarkoitetulla tavalla (kuntalaki 3§)%°. Tahdn maaritelmain ei sisilly ikdrajaa, joten
lapsi, jonka kotikunta jokin kunta on, on tdysmaaraisesti kunnan asukas, ei ainoastaan
toimijaksi mydhemmin kasvava henkil62. Siksi ldhtékohtaisesti kaikki asukkaalle sdade-
tyt oikeudet ja kunnan velvollisuudet asukkaita kohtaan koskevat myos lapsia. Kunnalla

on siten velvollisuus huomioida lapset asukkainaan paatoksenteossaan, ei pelkastaan

55 Saraviita, 2011, s. 146.

56 Saraviita, 2011, s. 198.

5 Harjula & Prattala, 2019, s. 51-52.

%8 Heuru, Mennola & Ryynénen, 2011, s. 60.

% Heuru, Mennola & Ryynénen, 2011, s. 48.

80 Virallinen maaritelma on osa kotikuntalakia 201/1994.
8" Nieminen, 2010, s. 29.
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palveluiden ja paatosten kohteina, vaan myos itsehallintoyhteison jasenina, joiden na-

kemyksilla tulisi olla itsenaistd painoarvoa®?.

Lapsen asema kunnan asukkaana saa erityistda merkitystd, kun tarkastellaan heidan suh-
dettaan kunnan palveluihin®. Lapset ovat kunnan palveluiden intensiivisimpia kaytt&jia.
Varhaiskasvatus, perusopetus, koulukuljetus, nuorisopalvelut ja monet muut kunnan
jarjestamat palvelut kohdistuvat joko suoraan tai vlillisesti nimenomaan lapsiin®. Tama
tosiasiallinen suhde kunnan toimintaan vahvistaa lasten oikeudellista intressia osallistua

nadita palveluja koskevaan paatéksentekoon.

Kuntalaissa valtuustolle asetettu velvollisuus huolehtia monipuolisista osallistumisen
mahdollisuuksista koskee kaikkia asukkaita®. Sdanndksessd mainitaan nimenomaisesti
palvelun kayttajien mahdollisuus osallistua paatdksentekoon, mika on lasten kannalta

erityisen relevantti maininta.

Kunnallinen itsehallinto ei kuitenkaan yksin riita takaamaan lasten daanen kuulumista,
vaan sen tueksi tarvitaan konkreettisia osallistumisen rakenteita, kuten oppilaskuntia ja
nuorisovaltuustoja, seka muita vaikuttamiskanavia, jotka mahdollistavat lasten ja nuor-
ten yleisen osallistumisen kunnan toimintaan. Naiden rakenteiden kautta itsehallinnon
perusajatus, eli asukkaiden oikeus vaikuttaa omiin asioihinsa voi toteutua myds niiden
asukasryhmien kohdalla, joilla ei ole danioikeutta, mutta kuitenkin vahva ja valiton
suhde kunnan toimintaan®®. Osallistumismuotoja suunnitellessa on otettava huomioon
eri ikdryhmien saavutettavuus, eika ole aiheellista olettaa, ettd samat vaylat toimivat
niin lasten kuin vanhustenkin suhteen. Yhdenvertaisuudesta huolimatta on hyva muis-

taa, ettd paatoksenteossa lapset ovat edelleen heikommassa asemassa.

%2 Heuru, Mennola & Ryynanen, 2011, s. 55.
83 Pajulammi, 2014, s. 349.

64 livonen & Pollari, 2022, s. 10.

% Heuru, Mennola & Ryynanen, 2011, s. 216.
86 Kuntaliitto, 2016.
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3. Nuorisovaltuusto osallistumisoikeuden toteuttamismeka-
nismina

3.1 Osallistumisoikeuden konkretisoituminen lainsaadannossa

Kuten aiemmin todettu, osallistumisoikeus rakentuu usealle eri sdantelytasolle®’. Yh-
dessd ne asettavat kunnalle velvollisuuden edistaa lasten ja nuorten osallisuutta. Oi-
keuslahteiden hierarkiassa ylimpana ovat kansainvaliset ihmisoikeussopimukset seka
Suomen perustuslaki®®. Ndm4 oikeusldhteet maarittavat lapsen aseman suhteessa julki-
seen valtaan, ja luovat vahvan perustan ja suunnan, jota tdsmennetaan ja tuodaan kay-
tantoon esimerkiksi nuorisolain ja kuntalain saannoksilla®. Niiden sddddsten kautta pe-
rusoikeudet muuttuvat konkreettisemmiksi velvoitteiksi ja rakenteiksi, kuten nuoriso-

valtuustoksi.

Alle 18-vuotiaiden, eli juridisesti lapsen asemassa olevien kohdalla osallistumisoikeuden
toteuttaminen perustuu erityisesti kuntalain (410/2015) 26§:n mukaisiin vaikuttamistoi-
mielimiin.”® Voidaankin katsoa, ettad nuorisovaltuusto paikkaa sitd ”demokratiavajetta”,
joka syntyy, kun nuori on jo ikdnsa ja kehitystasonsa puolesta kykeneva osallistumaan

yhteiskunnalliseen keskusteluun, mutta ei ole vield saavuttanut d3nioikeutta’’.

3.1.1 Kuntalaki osallisuuden toteuttajana

Kuntalain 26 §:n 1 momentin mukaan kunnanhallituksen tulee nuorten osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksien turvaamiseksi asettaa nuorisovaltuusto tai muu vastaava
nuorten vaikuttajaryhma kuntaan, seka huolehtia sen toimintaedellytyksista. Rakenne

pyrkii varmistamaan, etta lasten ja nuorten dani kuuluu kunnassa tavalla, joka vastaa

7 Pajulammi, 2014, s. 153.

% Husa & Pohjolainen, 2014, s. 21.
89 valtioneuvoston kanslia, 2014, s. 12.
70 Muukkonen, 2021, s. 5.

7T livonen & Pollari, 2022, s. 24.
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demokratian periaatteita: nuoret oppivat vaikuttamaan ja samalla tuovat paatoksente-

koon tietoa omista tarpeistaan.

Kuntalain 26§:n 2 momentin mukaisesti nuorisovaltuustolle tulee varata mahdollisuus
osallistua kunnan eri toimialoja koskevien asioiden suunnitteluun, valmisteluun, toteut-
tamiseen ja seurantaan silloin, kun kasiteltavilla asioilla on merkitysta asukkaiden hyvin-
voinnin kannalta. Tallaisia asioita voivat olla esimerkiksi koulutukseen, liikkkumiseen tai
elinymparistdon liittyvat kysymykset’2. Sdannoksen soveltamisala ei kuitenkaan rajoitu
ainoastaan tallaisiin aihepiireihin, vaan nuorisovaltuustolle on annettava mahdollisuus
vaikuttaa myds muihin sellaisiin asioihin, joita se itse arvioi lasten ja nuorten nakokul-
masta merkittdviksi. Sdantely antaa nuorisovaltuustolle varsin laajan mahdollisuuden
ottaa kantaa erilaisiin lasten ja nuorten kannalta merkityksellisiin asioihin, mita voidaan
pitaa osallistumisoikeuden nakdékulmasta merkittavana etuna. Samalla se jattaa kuiten-
kin my0s paljon vastuuta ja velvollisuuksia, mikad saattaa huonosti organisoidussa raken-
teessa tuntua vaikealta ja raskaalta. Pykala edellyttaa myos, etta nuorisovaltuusto osal-
listuu kunnassa toteutettavan lasten ja nuorten kuulemisen seka osallistumismahdolli-
suuksien kehittamiseen. Jotta kehittaminen on mahdollista, on kaupungin otettava ak-

tiivista roolia yhteistyon jarjestamisessa.

Kuntalain 27 §:n mukaan valtuuston on pidettava huolta siita, ettd kunnan asukkailla ja
palvelujen kayttajilla on edellytykset osallistua ja vaikuttaa kunnan toimintaan, koskien
my®6s kunnassa asuvia ja palveluja kdyttavia lapsia ja nuoria’3. Uutta kuntalakia kasitte-
levassa hallituksen esityksessa todetaan, etteivat osallistumismahdollisuudet voi tosiasi-
allisesti toteutua, mikali kunta ei ilmoita asian valmistelusta ja paatoksenteosta riitta-
vill3 tavalla, ja tarjoa osallistumisen kannalta tarkeita tietoja.”* Kunta on lahtdkohtai-
sesti kaikessa toiminnassaan velvoitettu toimimaan lapinakyvasti ja asukkaita infor-
moivasti, mutta tdllainen toiminta on ldhes poikkeuksetta hallintoasian kasittelyyn liit-

tyvien periaatteiden mukainen’>. Tiedonsaantioikeuden merkitys korostuu erityisesti

72 Harjula & Prattala, 2019, s. 269.
73 Mantyla, 2011, s. 25.

74 HE 268/2014 vp.

5 Harjula & Prattala, 2019, s. 105.
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kunnallisessa paatoksenteossa, jossa nuorisovaltuuston tosiasiallinen osallistumismah-

dollisuus edellytta3, ettd valtuuston jasenilld on riittdva kasitys vireilld olevista asioista.’®

Kuntalain 26 §:n mukaan nuorisovaltuusto tai vastaava nuorten vaikuttajaryhma voi-
daan asettaa myods kuntien yhteiseksi. S4annos on kaytannollinen ratkaisu erityisesti pie-
nille kunnille, joilla ei valttamatta ole resursseja jarjestdaa toimivaa nuorisovaltuustoa it-
senaisesti. Yhteinen rakenne voi olla perusteltu myds silloin, kun kunnat tekevat muu-
tenkin tiivista yhteisty6ta ja kasiteltavat asiat koskevat useampaa kuntaa samanaikai-
sesti’’. Yhteiseen nuorisovaltuustoon liittyy kuitenkin myds jannitteitd suhteessa osal-
listumisoikeuden tarkoitukseen. Osallistumisoikeuden keskeinen sisalté on, etta yksi-
16113 on mahdollisuus vaikuttaa nimenomaan omaa elinymparistddan koskevaan paatok-
sentekoon. Kun nuorisovaltuusto on useamman kunnan yhteinen, nuori osallistuu vais-
tamatta myos muiden kuntien asioiden kasittelyyn, ja on tekemisissa sellaisten paatta-
jien kanssa, jotka eivat edusta hanen omaa kuntaansa. Tdma voi etdannyttdaa nuoren
suhteen omaan kuntaansa ja heikentaa osallistumisen merkityksellisyyden kokemusta.
Osallistumisen motivaation ja vaikuttavuuden kannalta merkityksellisyyden kokemus on
kuitenkin keskeista. Nuoren tulee voida tunnistaa yhteys oman arkensa ja kasiteltavien
asioiden valilla. Yhteinen nuorisovaltuusto voi myos laimentaa yksittdisen kunnan nuor-
ten danta, jos useamman kunnan erityistarpeet kilpailevat jatkuvasti keskenaan samassa

paatoksenteossa.

Yhteinen nuorisovaltuusto voi siis olla hallinnollisesti kdytanndllinen ja tarkoituksenmu-
kainen ratkaisu, saattaa se kdytannossa myos heikentaa juuri sita paikallista osallistu-

mista, jonka toteuttamiseksi rakenne on alun perin luotu.

’® Husa & Pohjolainen, 2014, s. 257.
77 Muukkonen & Laakso, 2021, s. 8.
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3.1.2 Nuorisolaki nuorten oikeuksien turvaajana

Nuorisolain tavoitteena on ensisijaisesti nuorten asema parantuminen osallisuuden ja
vaikuttamismahdollisuuksien kautta’®. Tavoitteiden tayttyminen vaatii jo aiemmin mai-
nittua yhdenvertaisuutta ja tasa-arvoa, mutta myos tukea muilta yhteiskunnan toimi-

joilta’®.

Nuorisolain pykala 8 kasittelee kunnan vastuuta palveluiden ja mahdollisuuksien tuotta-
jana, koska nuorisoty0 ja -politiikka kuuluvat sen tehtaviin. Kunnan tulee pykalan mu-
kaan luoda edellytyksia nuorisotydlle ja -toiminnalle jarjestamalla palveluita ja tiloja,
mutta myds tukemalla nuorten kansalaistoimintaa®. Kunnan vastuun késittely koskee
koko nuorisolain kattamaa toimintaa, ja pitaa sisallaan siten myos osallistamiseen liitty-

vat nakokulmat.

Varsinaista osallistumisoikeutta kasittelee nuorisolain 24§, jossa vahvistetaan kuntalain
26§ mukainen nuorisovaltuuston perustaminen. Seka 26§:n 1. etta 2. momentti viittaa-
vat suoraan nuorisolakiin. Tama osoittaa, ettd ne on tarkoitettu toisiaan tdaydentaviksi.
Nuorisolain 24§ maarittaa, etta kunnan seka valtion viranomaisten tulee tarjota nuorille
mahdollisuuksia osallistua ja vaikuttaa nuorisotyota ja -politiikkaa koskevien asioiden
kasittelyyn. Lapsen osallistumisoikeus ja kaikki sen toteutusmuodot kunnassa, kuten
nuorisovaltuusto ovat paikallista nuorisopolitiikkaa, ja siten osa myos nuorisolain velvoi-
tetta. Pykalan mukaa on kuitenkin mahdollista my6s “varmistaa muulla tavoin, etta nuo-

ria kuullaan néissa sekda muissa heita koskevissa asioissa.”

Nykyista nuorisolakia (1285/2016) edeltaneessa hallituksen esityksessa kuvataan nuor-
ten osallistumista koskevan sdantelyn kehitystd ennen lain kokonaisuudistusta®!. Esityk-
sen mukaan vuoden 2006 nuorisolain voimaantulon aikaa kunnilla ei ollut muita nimen-

omaisesti nuorten osallistumista ja kuulemista koskevia velvoittavia sddannoksid. Nuor-

78 SiVM 12/2016 vp.

79 SiVM 12/2016 vp.

8 Mantyla, 2011, s. 25.
#1 HE 111/2016 vp.
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ten kuuleminen toteutui kdytanndssa erilaisin paikallisin ratkaisuin, kuten nuorisoval-
tuustojen ja muiden vaikuttajaryhmien, sahkoisten kuulemisjarjestelmien seka koulujen
osallistumisrakenteiden kautta. Sdantelyn arvioitiin osaltaan lisinneen nuorisovaltuus-

tojen maaraa ja vahvistaneen nuorten osallistumista kunnissa.

Taman kehityksen katsottiin vaikuttaneen siihen, etta nuorisovaltuustoista saadettiin ni-
menomaisesti kuntalaissa (410/2015)%2. Kuntalain 26§ perusteluissa kuitenkin koroste-
taan, ettei nuorisovaltuusto yksin voi muodostaa nuorten ainoaa vaikuttamiskanavaa®:.
Saannos tdaydentaa kuntalain 228§, jossa kunnille asetetaan velvollisuus huolehtia kaik-
kien kuntalaisten monipuolisista osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksista. Samalla
todetaan, ettd nuorisolaissa on edelleen tarpeen saataa lasten ja nuorten kuulemisesta
laajemmin. Ndin kuntalain ja nuorisolain sadantely muodostavat toisiaan taydentavan ko-
konaisuuden: kuntalaki turvaa nuorisovaltuuston aseman vaikuttajaryhmana, kun taas
nuorisolaki edistaa muita alaikdisten kuulemisen ja osallistumisen muotoja kunnallisessa

toiminnassa.

3.2 Nuorisovaltuuston oikeudellinen asema

Kuntalain sisaltamat osallisuutta koskevat sdannékset ovat muodoltaan hyvin avoimia.®*
Kuten todettu, laki velvoittaa kuntaa huolehtimaan osallistumis- ja vaikuttamismahdol-
lisuuksien edistamisestd, ja sen nimissd asettamaan nuorisovaltuuston tai vastaavan
nuorten vaikuttamistoimielimen.8> S3antely ei kuitenkaan maéaritd yksityiskohtaisesti,
millaisia toimivaltuuksia tai menettelyllisiz oikeuksia nuorisovaltuustolla tulee olla.8¢
Lainsaadanto ei myoskaan sisalla yksityiskohtaisia sadanndksia nuorisovaltuuston ko-

koonpanosta, valintatavasta tai sisdisesta paatdksenteosta®’. Itse nuorisovaltuuston pe-

82 Harjula & Prattala, 2019, s. 272.
83 HE 268/2014 vp.

84 Hakalehto, 2018, s. 92.

8 Muukkonen & Laakso, 2021, s. 7.
8 Hakalehto, 2018, s. 93.

8 Harjula & Prattala, 2019, s. 271.
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rustamista koskevan sadanndksen sanamuoto on kuitenkin velvoittava. Ndin ollen nuori-
sovaltuuston perustaminen ei ole harkinnanvarainen ratkaisu, vaan laissa asetettu vel-

vollisuus, jonka mukaan kunnan on toimittava.®

Nuorisovaltuuston oikeudellinen asema maaraytyy kunnassa keskeisesti hallintosaan-
non kautta. Hallintosdanto perustuu kuntalain velvoitteeseen (kuntalaki 90§). Hallinto-
saantd on kunnanvaltuuston hyviksyma, oikeudellisesti sitova sisdinen normi, jossa
maaritelldan esimerkiksi kunnan toimielinrakenne ja toimivallan jakautuminen. Hallin-
tosdadanndssa voidaan antaa maarayksia myos nuorisovaltuuston asemasta, tehtavista ja
osallisuudesta osana kunnan paatoksentekoa.® Hallintosdantda taydentas kaytdnndssa
nuorisovaltuuston toimintasdaanto, jossa tarkennetaan yksityiskohtaisemmin toimieli-

men sisdinen toiminta, kuten kokouskdytdnnot ja edustajien valinta®®.

Kuntalain toimielinjarjestelmassa kunnan paatdsvaltaa kdyttavat valtuusto, ja muut
laissa ja hallintosddanndssa maaratyt toimielimet (kuntalaki 14§ ja 308). Nuorisoval-
tuusto ei ole kunnan toimielin samassa merkityksessa kuin valtuusto, hallitus tai lauta-
kunnat.®! Nuorisovaltuustoa koskevassa sadntelyssa ei osoiteta sille minkdanlaista paa-
tosvaltaa eika muuta julkisen vallan kayttoon liittyvaa toimivaltaa, kuten mahdollisuutta
rahan k3ytton tai hallinnollisiin paatdksiin®2. Nuorisovaltuustolla on kuitenkin erityinen
toiminnallinen autonomia, joka erottaa sen muista lakisdateisista vaikuttajatoimieli-
mistd. Siind missd vanhusneuvoston toimiala on lainsdadanndssa (vanhuspalvelulaki
118) kytketty nimenomaisesti ikddantyneen vaeston elinolosuhteisiin ja palveluihin, ei
lainsd4t&ja ole nuorisovaltuuston osalta asettanut vastaavaa asiasisalldllistd rajausta®3.
Tama jattaa nuorisovaltuustolle merkittavaa harkintavaltaa arvioida itsendisesti, mitka

kunnan kasiteltavana olevat asiat ovat lasten ja nuorten kannalta siina maarin merkityk-

8 Muukkonen & Laakso, 2021, s. 5.

8 Harjula & Prattala, 2019, s. 609-612.
0 Kuntaliitto, 2016, s. 14.

¥ Muukkonen & Laakso, 2021, s. 6.

92 Harjula & Prattala, 2019. s. 270.

% Muukkonen & Laakso, 2021, s. 7.
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sellisia, etta niihin vaikuttaminen on perusteltua. Tama tulkintavapaus vahvistaa nuori-
sovaltuuston asemaa paitsi edustuksellisena elimend, mutta tietylla tavalla myos itse-

ndisena asiantuntijatahona.

Ei ole kuitenkaan vain nuorisovaltuuston tai yksittdisten edustajien velvollisuus tunnis-
taa lapsia koskevat asiat, vaan lopullinen vastuu on ensisijaisesti muilla, kunnan viralli-

silla toimielimilla ja niiden edustajilla®*.

Osallistumisoikeuden tosiasiallinen toteutuminen kulminoituu kysymykseen nuorisoval-
tuuston edustajien lasndolo- ja puheoikeudesta kunnan toimielimissa, koska niiden
kautta tiedon ja tilaisuuksien saaminen reaaliajassa helpottaa kannanottamista, vahen-
tden samalla erilliseen tiedonjakoon kaytettyd tyomaaraa®. Kuntalain esitdissa on ni-
menomaisesti annettu mahdollisuus maarata nadista oikeuksista hallintosaanndlla, mika
muodostaa toisen keskeisen eron muihin vaikuttajatoimielimiin nahden. Oikeudellisesta
nakokulmasta tallainen lasndolo- ja puheoikeus eivat ole pelkkia muodollisia oikeuksia,

vaan ne on tarkoitettu turvaamaan nimenomaan lasten ja nuorten asemaa®.

Nuorisovaltuuston oikeudellista asemaa rajoittavat kuitenkin viranomaistoiminnan sa-
lassapitosaanndkset. Kuntalain esitdiden mukaan nuorten edustajien ldsndolo-oikeutta
voidaan rajata silloin, kun kasitelldan salassa pidettavia asioita.?” Tdmé luo kidytannén
esteen, koska nuoret eivat valttamatta paase vaikuttamaan asioihin, jotka ovat heidan

kannaltaan tarkeitd, jos ne on luokiteltu luottamuksellisiksi.

Nuorisovaltuuston todellinen vaikutusvalta riippuu viime kadessa kunnan omasta hallin-
tosaannosta. Koska osallistumisoikeuden laajuus vaihtelee kunnittain paikallisen harkin-
nan mukaan, nuorten vaikuttamismahdollisuudet eivat toteudu valtakunnallisesti yh-
denvertaisella tavalla®®. Nuorisovaltuusto on osa kunnan virallista organisaatiota, mutta

sen asema ja oikeudet ovat riippuvaisia kunkin kunnan omista paatoksista.

%4 Custodio, 2016, s. 57.

% Mantyla, 2011, s. 26.

% Muukkonen & Laakso, 2021, s. 6.
% HE 268/2014 vp.

%8 Lahtinen, 2026, s. 132.
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3.3 Kunnallinen harkintavalta ja sen vaikutukset

Kunnalle kuuluva velvollisuus edistdaa asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdolli-
suuksia ei poista sitd, etta kunnalla on laaja harkintavalta sen suhteen, millaisin ratkai-
suin velvoite toteutetaan®. Harkintavalta merkitsee oikeudellista liikkumavaraa useiden
sallittujen vaihtoehtojen valill31%, Osallistumisoikeuden toteuttaminen ei ole siten si-
dottu tiettyyn menettelyyn, vaan kunta voi valita erilaisia osallistumismekanismeja, kun-
han ne tayttivat lain asettamat vahimmaisvaatimukset!!, Harkintavalta ei ole rajatonta,
koska perusoikeusmyodnteisen tulkinnan vaatimus asettaa vaatimuksen perusoikeuksien

toteutumiselle02,

Harkintavaltaa rajoittavat myds hallinnon yleiset oikeusperiaatteet, kuten yhdenvertai-
suus ja suhteellisuust®, Osallistumismuotojen jirjestdmisessd kunnan tulee kohdella
asukkaita tasapuolisesti. Alaikdisten kohdalla tama merkitsee, ettei heidan oikeutensa
saa jaada olennaisesti heikommaksi kuin muiden asukasryhmien ilman hyvaksyttavaa
perustetta. Vaikka alaikaisilta puuttuu danioikeus, heidan perusoikeudellinen asemansa
ei ole toissijainen. YK:n lapsen oikeuksien komitean yleiskommentin 12 mukaisesti
”Lasta on kuultava, jos kasiteltdavana oleva asia koskee lasta. Tata perusehtoa on kunni-

oitettava ja tulkittava laajasti”*%4,

Kunnallisen harkintavalan ja sdantelyn riittavyyden vialinen suhde nakyy ennen kaikkea
siind, etta sen heikko normatiivinen perusta jattaa kunnille huomattavan liikkkumavaran.
Nuorisovaltuuston toiminta ja sen saamat oikeudet eivat maaradydy suoraan laista, vaan
konkretisoituu vasta kunnan omissa hallintosdannoissa, kaytannoissa ja toimintakult-
tuurissal®, Harkintavalta nakyy erityisen selvasti siind, miten kunta kytkee nuorisoval-

tuuston osaksi paatoksentekoprosessejaan. Vaikka nuorisovaltuustolle on nimellisesti

% Husa & Pohjolainen, 2014, s. 231.
100 Korte, 2020, s. 20.

0 Pajulammi, 2014, s. 349-350.

102 Husa & Pohjolainen, 2014, s. 138.
103 M3enpas, 2023, s.

104 Toivonen, 2017, s. 122.

%% Harjula & Prattala, 2019, s. 271.
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turvattu mahdollisuus osallistua suunnitteluun, valmisteluun ja seurantaan, jaa kunnan
paatettavaksi, missa vaiheessa, ja milla tavoin tama osallistuminen toteutetaan. Kunta
voi esimerkiksi avata nuorille mahdollisuuden vaikuttaa jo valmistelun alkuvaiheessa,
jolloin heidan nakemyksillaan voi olla todellista painoarvoa paatoksenteon kulkuun ja
toteutumiseen. Vaihtoehtoisesti osallistuminen voidaan rajata lausuntoluonteiseksi tai
jalkikateiseksi, jolloin vaikutus voi jaada muodolliseksi'®. Harkintavalta ja sen asianmu-
kainen kaytto kohdistuu siis suoraan siihen, onko kyse aidosta vaikuttamisesta vai pieni-

muotoisemmasta osallistamisesta.

Koska kunnalla ei ole velvollisuutta liittda nuorisovaltuustoa tai sen edustajia osaksi
muita toimielimia esimerkiksi tarjoamalla heille lasndolo- tai puheoikeutta, myos vaiku-
tuskanavien vahvuus riippuu kunnan omista valinnoista. Jos tallaisia oikeuksia ei anneta
hallintosaannossa, nuorisovaltuuston osallistuminen ei perustu selkeisiin ja ennakoita-
viin menettelyihin, vaan jaa pitkalti muiden toimielinten harkintaan. Tall6in esimerkiksi
valtuuston tai lautakuntien vastuulle jaa paattaa, missa tilanteissa nuorten nakemyksia

pyydetaan ja milloin heidat kutsutaan mukaan keskusteluun.

Kunnille annettu harkintavalta voi johtaa huomattaviin eroihin kuntien valilla1%7. Kun-
nissa, joissa nuorten osallistumista tuetaan aktiivisesti, nuorisovaltuustolla voi olla va-

kiintunut ja vaikuttava rooli paatoksenteon eri vaiheissa.

Eduskunnan apulaisoikeusasiamies on ratkaisussaan AOA 6196/2017'% arvioinut lasten
kuulemista koulujen tyo- ja loma-aikoja koskevassa kunnallisessa paatoksenteossa. Rat-
kaisussa tarkasteltiin sitd, oliko lapsille varattu tosiasiallinen mahdollisuus tulla kuulluksi
heitd koskevassa asiassa. Selvityksen mukaan kunta oli pyytanyt lausuntoa nuorisoval-
tuustolta. Apulaisoikeusasiamies kuitenkin korosti, ettd lasten osallistumisoikeuden to-
teutuminen ei valttamatta tayty, mikali kuuleminen rajoittuu pelkastaan tallaisiin edus-
tuksellisiin toimielimiin. Paatoksessa todettiin, ettd lapsille tulisi jarjestdd mahdollisuus
esittda nakemyksidan mahdollisimman laajasti heita koskevissa asioissa, liittyen erityisesti
YK:n lapsen oikeuksien sopimuksen 12 artiklassa turvattuun oikeuteen tulla kuulluksi. Rat-
kaisu osoittaa, etta vaikka nuorisovaltuusto voi toimia yhtena lasten osallistumiskanavana
kunnallisessa paatoksenteossa, sen kuuleminen ei yksindan valttamatta riita turvaamaan
kaikkien lasten osallistumisoikeuden toteutumista. 1%

106 Custodio, 2016, s. 60.

107 Korte, 2020, s. 27.

108 kts. my6s AOA 6195/2017.
109 AOA 6196/2017.
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Ratkaisusta voidaan paatelld, etta osallistumisoikeuden toteutumisen arviointi kohdis-
tuu siihen, missa maarin valittu kuulemismenettely tavoittaa paatoksen kohteena ole-
van lapsijoukon. Vaikka nuorisovaltuusto on vakiintunut osallistumiskanava, sen edus-
tuksellisen rakenteen vuoksi se ei valttamatta saavuta kaikkia niita lapsia, joita asia kos-

kee, edes silloin, kun toiminta on kaikin puolin onnistunutta ja avointa.

Kunnan harkintavalta ulottuu esimerkiksi nuorisovaltuuston ikdrajojen asettamiseen,
koska lainsdadanto ei niitd aseta. Nuorisovaltuusto voidaan hahmottaa kahdella tavalla,
joko nimenomaan alle 18-vuotiaiden osallistumiskanavana, tai laajemmin kaikkien nuor-
ten, eli jopa 29-vuotiaiden osallistumismekanismina. lkarajakysymys konkretisoituu lap-
sen osallistumisoikeuden kannalta nimenomaan silloin, kun jaseneksi hyvaksytaan myos
taysi-ikaisia. Kunnan harkintavalta mahdollistaa tallaisen ratkaisun, mutta se voi vaikut-
taa myos negatiivisesti lapsen oikeuteen saada daanensa kuuluviin ja etunsa huomioi-
duksi. Jos nuorisovaltuuston sisalla esiintyy intressiristiriitoja eri ikaryhmien valilla, tai
jos taysi-ikaisten suurempi kokemus ja resurssit painottavat heidan nakemyksiaan, voi
tama heikentaa lasten mahdollisuuksia ilmaista omia nakemyksidan. Kunnalla on harkin-
tavaltaa my0s alaikdrajan suhteen. Liian korkea alaikaraja sulkee nuorimmat lapset ins-
tituution ulkopuolelle siitd huolimatta, etta kunnan paatokset koskevat yhta lailla heita.
Koska YK:n lapsen oikeuksien sopimuksen artikla 12 ei aseta ikdakynnysta osallistumisoi-
keudelle, vaan edellyttda lapsen kypsyyden ja kehitystason huomioimista, kunnan on
perusteltavissa rajoissa huolehdittava siitd, etta osallistumisrakenne tavoittaa myds

nuorimmat ikaryhmat*0,

On toivottavaa, ettei osallistumisoikeutta edistava taho, tdssa tapauksessa kunta, luo
turhaan ikdrajoitteita osallistumiselle''!. Lapsen kehitys vaihtelee suuresti, jonka vuoksi
yksilollinen arviointi on aina tarpeellista, mutta usein sita ei voida ottaa huomioon, kun
kyseessd on tutkielman mukainen julkinen rakenne. Lapsen kehitystason arvioiminen on
muissakin tilanteissa hyvin vaikeaa. Arviointia voidaan kuitenkin tehda seka yksildllisesti,

ettd ryhmana. YK:n lapsen oikeuksien komitean yleiskommentti 12 kehottaa sopimus-

0 Toivonen, 2017, s. 145.
"1 Hakalehto-Wainio & Nieminen, 2013, s. 41.
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valtioita kadsittelemaan lapsia mahdollisuuksien mukaan ryhming, jolloin nakemykset il-
maistaan kollektiivisesti. Ryhmia voivat muodostaa perheet, tietyn alueen asukkaat tai
kouluryhmat. Nuorisovaltuustoa koskevina ryhmina voidaan nahda itse valtuuston li-
saksi esimerkiksi koulut, joiden sisdlla ddnestaminen tai muu edustajien valinta tapah-
tuu. 112 Ikirajoja asettaessa ja toimintasddntda laatiessa kunta on arvioinut soveltuvia

ikaryhmia edella mainittujen ryhmittymien kokonaisvaltaisella arvioinnilla.

"2YK:n lapsen oikeuksien komitean yleiskommentti nro 12.
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4. Johtopaatokset

Tutkimuksessa tarkasteltiin sitda, miten nuorisovaltuustoa koskeva saantely jasentaa lap-
sen osallistumisoikeuden toteutumista kunnallisessa paatoksenteossa. Tarkastelu eteni
kansainvalisestda normiperustasta kansalliseen saantelyyn, ja siita kuntatason rakentei-
siin, kuten nuorisovaltuuston oikeudelliseen asemaan ja kunnan harkintavallan vaiku-
tuksesta siihen. Ndin muodostui kokonaiskuva siitd, miten osallistumisoikeus rakentuu
eri normitasojen valisessa vuorovaikutuksessa. Tarkastelun perusteella saantely nayt-
taytyy kokonaisuutena varsin johdonmukaisena. Osallistumisoikeuden keskeinen sisalto
sailyy saantelyn eri tasoilla pitkalti samankaltaisena: lapselle on varattava mahdollisuus

osallistua ja tulla kuulluksi hanta koskevassa paatoksenteossa.

Nuorisovaltuustoa koskeva saantely jasentaa lapsen osallistumisoikeuden kunnallisessa
paatoksenteossa rakenteellisesti tunnistettuna ja velvoitettuna, mutta sisall6ltaan avoi-
mena oikeutena. Kuntalain sdados 26§ tarjoaa lapsille osallistumisoikeuden kannalta
merkityksellisia oikeuksia todetessaan, etta nuorisovaltuustolle on annettava mahdolli-
suus osallistua suunnitteluun, valmisteluun, toteutukseen ja seurantaan. Todelliseen
osallistamiseen ja sen jarjestamiseen ei kuitenkaan aseteta muita vaatimuksia tai me-
nettelyja. Kunnan harkintavallalla on suuri merkitys toiminnan jarjestamisessa, ja se

saattaa vaikuttaa mahdollisuuksien tosiasialliseen toteutumiseen ja sen muotoon.

Tutkimus osoitti myos, etta rakenteelliset kysymykset, kuten taysi-ikdisten jasenten hy-
vaksyminen voi vaikuttaa negatiivisesti nuorisovaltuuston kykyyn toteuttaa nimen-
omaan lapsen osallistumisoikeutta. Myo6s kuntien yhteiset nuorisovaltuustot saattavat
heikentadvat rakenteen tavoitteiden toteutumista. Kuntakohtaiset erot toimintatavoissa

ja vaikutusmahdollisuuksissa voivat asettaa lapset eriarvoiseen asemaan.

Tutkielman perusteella nuorisovaltuuston osallistumisoikeuden toteutuminen rakentuu
osittain sen varaan, ettd nuorisovaltuusto kykenee itse tunnistamaan lasten ja nuorten
kannalta merkityksellisia asioita kunnallisessa paatéksenteossa. Koska saantely ei yksi-

tyiskohtaisemmin maarita niita menettelyja, joiden kautta nuorisovaltuusto saatetaan
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tietoiseksi kasiteltdvista asioista, edellyttda osallistumisoikeuden kayttdminen nuoriso-
valtuustolta kykya seurata paatoksentekoa ja tunnistaa siihen liittyvia osallistumismah-
dollisuuksia. Tassa suhteessa lapsille ja nuorille jaa varsin paljon vastuuta omien osallis-

tumisoikeuksien toteuttamisesta.

Tama korostaa kunnan avoimuuden ja tiedonantovelvollisuuden merkitysta. Vaikka
nuorisovaltuustolla on mahdollisuus ottaa kantaa myos oma-aloitteisesti, mahdollisuu-
den tosiasiallinen hyédyntaminen edellyttaa, etta paatdksentekoprosessit ja osallistu-
miskanavat ovat riittdvan lapindkyvia ja saavutettavia. Muuten osallistumisoikeuden
kdayttaminen voi jaada riippuvaiseksi siita, kykeneekd nuorisovaltuusto itse tunnista-
maan seka itsedan koskevan asian etta sen vaylan, jonka kautta osallistuminen on mah-

dollista.

Nuorisovaltuuston merkitys lapsen osallistumisoikeuden toteutumisessa on ensisijai-
nen. Se on keskeisin kanava, joka takaa lapsille ja nuorille aidon mahdollisuuden vaikut-
taa heita koskeviin asioihin. Kunnallisessa paatéksenteossa nuorisovaltuuston tarkeys
korostuu sen vakiintuneen aseman vuoksi. Se kytkee lapsen oikeuden tulla kuulluksi suo-
raan asioiden valmisteluun ja seuraamiseen. Voidaan todeta, ettd nuorisovaltuusto on
osallistumisoikeuden toteutumisen kannalta valttamaton elin, joka antaa lapsen danelle

tosiasiallista merkitysta ja painoarvoa kunnan toiminnassa.

Kokonaisuutena tutkielma osoittaa, ettd nuorisovaltuustoa koskeva saantely rakentaa
lapsen osallistumisoikeudelle vahvan oikeudellisen ja rakenteellisen perustan kunnalli-
sessa paatoksenteossa. Sdantely kuitenkin painottuu osallistumismahdollisuuksien ni-
melliseen turvaamiseen, kun taas osallistumisen muoto, vaikuttavuus ja sisalto jaavat
osittain avoimiksi. Tasta syysta osallistumisoikeuden tosiasiallinen toteutuminen riippuu
merkittavasti siitd, miten kunta jarjestdaa nuorisovaltuuston aseman, huolehtii tiedotta-
misesta ja avoimuudesta, ja mahdollistaa siten lasten ja nuorten osallistumisen kaytan-

ndssa muiden paatoksenteon rakenteiden sisalla.
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