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Perus- ja Ihmisoikeuksien
valvonta oikeusasiamiehen tehtavand

Lahtokohtia

Oikeusasiamiehen perustehtévat on médritelty perustuslain tasolla. Perustuslain 109 §:n
mukaan oikeusasiamiehelld on velvollisuus valvoa, ettd hénen valvontavaltaansa kuuluvat
noudattavat lakia ja tayttavat velvollisuutensa. Tdssd toiminnassaan oikeusasiamiehen on
valvottava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumista. Tdssd perustuslaillisessa foimek-
siannossa on erotettavissa kaksi osaa. Lakien noudattamisen ja velvollisuuksien tdyttdmisen
valvonta on niin sanottua perinteistd laillisuusvalvontaa. Perus- ja ihmisoikeuksien foteutumi-
sen valvonta edustaa oikeusasiamiehen tehtdvissd uudempaa puolta. Tdmd on ollut leimal-
lista my6s muiden maiden oikeusasiamiesinstituutioiden viimeaikaisessa kehityksessd.

Oikeusasiamiehen pddtehtéva on kanteluiden kdsitteleminen ja ratkaiseminen, se myos vie
valtaosan viraston kéytettdvissd olevista henkildresursseista. Téma kantelukenttd on laaja ja
monipuolinen, ja silld on sekd yleiset — yhteiskunnalliset - ettd yksityiset — kunkin kantelijan
omiin infresseihin liittyvat — funkfionsa. Kantelijan ndkdkulmasta katsottuna voidaan sanoa,
ettd kanteluteitse oikeusasiamiehen puoleen kddntyvien pddmddrdt ja toivomukset vaihtele-
vat huomattavasti. Osa kanteluiden kohteesta ja kantelijoiden tavoitteista sopii suoraan ja ni-
menomaisesti oikeusasiamiehen perustehtdviin eli laillisuuden ja perus- ja ihmisoikeuksien
toteutumisen valvontaan, osa kohdistuu enemmdéin tai véhemmdn niiden ulkopuolelle.

Kanteluinstituutioon perusluonteen mukaista on, ettd yksittdiset kantelut voivat kertoa tietys-
1@ hallinnon epdkohdasta tai ongelmasta kasillé olevaa fapausta laajemminkin. Tdllaisessa
tilanteessa kanteluinstituution yleiset ja yksilétason infressit ja funkfiot kohtaavat foisensa
hyvin. Toisaalta ndmd funktiot eivat aina kéy yksiin esimerkiksi siksi, ettd kyse on harvinaises-
ta yksittdistapauksesta, kantelu perustuu védrinkésitykseen, kohdistuu oikeusasiamiehen toi-
mivallan ulkopuolisiin asioihin tai on muutoin perusteeton.



Hyvin usein kantelijon tavoitteena on yksinkertaisesti saada ulkopuolisen tahon varmistus sii-
16, onko viranomaisen pddtds tai menettely ollut asian- ja lainmukainen. Kantelijan kannalta
pelkkd oikeusasiamiehen kannanotto tai vastaus kantelijan esittémdadn kysymykseen saattaa
olla riittévéd. Kantelija saattaa foisaalta myds nimenomaisesti vaatia jotain toimenpidettd tai
oikeusasiamiehen reagointia, kuten virkamiehen ojentamista tai rikosoikeudellista rankaise-
mista, tai esittdd vahingonkorvausvaatimuksia virkamiestd tai viranomaista kohtaan. Edelleen
kantelijoiden joukossa on anteeksipyyntdd odottavia tai lainmuutosta ja viranomaiskaytanto-
jen muutoksia toivovia henkil6itd. Ylipa&tadn useitakin vuosia tapahtumien jélkeen tehdyt kan-
telut osoittavat, miten viranomaistoiminnassa koettu védryys voi eri tavoin jaddé painamaan
kantelijon mieltd pitkdksi aikaa.

Kanteluiden tutkinta on tyypillistd ja suomalaisittain perinteistd viranomaistoiminnan lainmu-
kaisuuden valvontaa. Kanteluiden kautta oikeusasiamiehen tietoon vdlittyy varsin kattavasti
tietoa hallinnon eri osa-alueilta. Yksittdinen kantelu voi tuoda ilmi merkitt@vid epdkohtia, joi-
hin oikeusasiamies voi puuttua reagoimalla jalkikdteen esimerkiksi moittivalla kdsitykselld,
huomautuksella tai virkarikossyytteelld. Toisaalta oikeusasiamies voi myds vaikuttaa epdkoh-
tien oikaisemiseen tai estdmiseen vastaisuudessa esimerkiksi viranomaiskdytdntéjen muut-
tamista tarkoittavalla ohjaavalla kdsityksellé tai nimenomaisella esitykselld lainsdédddnnon
tai muun normiston muuttamiseksi.

Tyypillisté on toisaalta myds se, ettd kantelussa esitetdédn toive siitd, ettd oikeusasiamies
muuttaisi tai mddrdisi muutettavaksi tuomioistuimen tai viranomaisen tekeméd ratkaisua.
Ndiltd osin kantelijat joutuvat pettymddn, koska oikeusasiamies ei voi ikdén kuin astua toi-
sen viranomaisen sijaan eikd kdytdd toiselle viranomaiselle laissa suotuja toimivaltuuksia.
On selvad, ettd oikeusasiamiehen omat toimivaltuudet rajoittuvat niihin, joista on séddetty
oikeusasiamiestd itseddn koskevassa lainsédddnndssa.

Hyvin harvoin, mutta silloin tall6in, voi yksittdisissd tapauksissa myds tulla suoraan kantelijan il-
moittamana tiefoon, ettd kantelija yksinkertaisesti haluaa tehdd kanteluillaan kiusaa tai haittaa
virantoimitukselle tai jollekin yksittdiselle virkamiehelle. Joidenkin vaatimusten yksioikoisuudes-
ta pddtellen kantelijoilta funtuu joskus unohtuvan, ettd myés virkamiehellé on yksityishenkilénd
samat perus- ja ihmisoikeudet kuin niin sanotulla tavallisella kansalaisella. Oikeusasiamiehen
kéytdnndssd kantelut kuitenkin tutkitaan aina tapauskohtaisesti kantelun sisdllon perusteella.
Tdssé mielessd kantelijan motiivilla ei ole merkitystd kanteluiden tutkimisessa.

Kanteluiden tutkinnassa yleisen tason laillisuusvalvontaintressit yhdistyvat yksittéisen kante-

lijan oikeuksien toteuttamisintresseihin. Kantelua tutkittaessa relevantit laillisuusvalvontaint-
ressit luonnollisesti juontavat ensisijaisesti kyseisestd kantelusta ja sen ilment@vistd seikoista



itsestédén. Kanteluiden késittelyssd on kuitenkin ainakin joissain suhteissa otettava huomioon
my&s muita kuin kuhunkin yksittdiseen kanteluun liittyvic tekijoitd. Rajallisten voimavarojen
puitteissa tiettyjé asioita on esimerkiksi priorisoitava muita kiireellisemmiksi. Qikeusasiamie-
hen laillisuusvalvonta menettdisi pitkdlti merkitystédn, jos oikeusasiamies ei voisi vaikuttaa
tehokkaasti ja oikea-aikaisesti, siis joutuisasti ja viivytyksettd, sellaisiin asioihin, joissa on sel-
vl puuttumisen tarve ja joissa oikeusasiamiehelléd on myds reaaliset vaikuttamismahdollisuu-
det. Jotta thdn pddstédén, on asioiden kiireellisyyden priorisointi valttdmattomyys, josta ei
nykyisillé kantelumddrilld padse eroon.

Pelkdn kanteluiden priorisoinnin avulla saavutettavat tulokset toiminnan vaikuttavuudelle
voivat nekin olla parhaimmillaan rajalliset. Priorisoinnin keinoin voitaisiin mahdollisesti pdds-
té suhteellisen pitkdlle, jos oikeusasiamiehen tehtdvdt rajoittuisivat kanteluiden kdsittelyyn.
Né&in ei kuitenkaan ole asian laita. Oikeusasiamiehen hyvin perusteltuna velvollisuutena on
huolehtia useasta muustakin laillisuusvalvonnallisesta tehtévastd kuin kanteluiden kdsitte-
lystd. Tdllaiset muuntyyppiset velvoitteet ovat lisddntyneet erityisesti perusoikeusuudistuksen
jalkeen.Tdman kirjoituksen IGhempdnd aineena olevat perus- ja ihmisoikeuksien toteutumi-
sen valvontatehtdvét eri muodoissaan ovat tuoneet ja tuovat lisdhaasteita oikeusasiamiehen
tyélle. Mielestdni on realistista ajatella, etté ne eivat voi olla jollain tavoin vaikuttamatta oi-
keusasiamiehen perinteisimpddn toimintamuotoon eli kanteluiden kdsittelyyn.

Artikkelini tarkoituksena on pyrkid havainnollistamaan viitattuja oikeusasiamiehen uusiksi
luonnehdittavia fehtdvid osana tehtdvékentén kokonaisuutta (jakso 2).

Pyrin tdmdn jdlkeen tuomaan esille, ettd kyse ei ole toisistaan irrallisista tehtdvdkentistd, vaan
pikemminkin toisiaan tdydentdvistd toiminfamuodoista (jokso 3). Tulevaisuudessa oikeusasia-
miehen toimintaan todenndkadisesti vaikuttavana uutena kehityspiirteend esittelen myos yleisel-
16 tasolla hanketta niin sanotun kansallisen ihmisoikeusinstituution perustamiseksi Suomeen;
todenndkdisimmin juuri oikeusasiamiehen kanslian yhteyteen (jakso 4). Lopuksi kdsittelen
oikeusasiamiehen uusien toimintamuotojen vaikutuksia kanteluiden késittelylle erityisesti silté
kannalta, voidaanko oikeusasiamiehen voimassa olevan lainsd@ddnndn mukaista harkintaval-
taa kanteluiden tutkittavaksi ottamisessa pitdd endd riittévand tai asianmukaisena (jokso 5).

Perus- ja ihmisoikeusvalvonta kéaytdnnon tyossa
Aikaisemmin perustuslakina voimassa olleen hallitusmuodon perusoikeussédnnékset uudis-

tettiin 1995, ja perusoikeussddnnokset siirrettiin sitemmin Idhes sellaisenaan voimassa ole-
vaan perustuslakiin vuonna 1999. Euroopan ihmisoikeussopimus tuli Suomessa valtionsisdi-



sesti voimaan 23.5.1990. Suomen oikeusjdrjestelmd ei ollut tuossa vaiheessa kuitenkaan vie-
I& kaikin osin ihmisoikeussopimuskelpoinen, mistd syysté inmisoikeussopimukseen johduttiin
tekemddn pitkéksi aikaa asioiden suullista kdsittelyd eri lainkdyttéelimissd koskenut ja nyttem-
min peruutettu varauma.

Suomessa oikeusasiamiestd on usein pidetty erddnlaisena tienndyttéjand tai edellékavijand
perus- ja ihmisoikeusjuridiikan ottamisessa mukaan oikeudelliseen argumentointiin. Perinteet
perusoikeuksiin ja ihmisoikeuksiin viittaamisessa ja erityisesti ndiden oikeusohjeiden kéyt-
tdmisessd nimenomaisesti ratkaisun oikeudellisessa tulkinnassa ovat Suomessa yleisesti
ottaen vield varsin lyhyet. Perusoikeusuudistusta edeltdving aikoina ja varmaan vield jonkin
aikaa sen voimaan tultuakin saatettiin — ehkd ei aina edes téysin pilailumielessé — arvioida,
ettd juristi, joka joutuu vetoamaan perusoikeussédnndksiin, lienee asian ajamisessa hyvin
heikoilla. Nykydan filanne voi olla néissd suhteissa jo osin vastakkainen niin, etté perus- ja
ihmisoikeusjuridisen argumentaation kdyttdmatta jattdminen voi osoittaa jopa puutteita
ammatillisessa osaamisessa. Oikeusasiamiehen laillisuusvalvontatydssé hyvé ihmisoikeus-
juridinen ammattitaito on vélttdmattomyys.

Perus- ja ihmisoikeuksien foteutumisen valvonta oikeusasiamiehen tydssé konkretisoituu mo-
nella eri tavalla. Keskeinen toimintamuoto on vuosittain merkittévén erillisen tyépanoksen vao-
tivan oikeusasiamiehen vuosikertomuksen jakson Perus- ja ihmisoikeuksien valvonta laadinta.
Siind pyritéén anfamaan kokonaiskuva perus- ja ihnmisoikeuksien toteutumisesta erityisesti lail-
lisuusvalvonnassa ja kansainvdlisten ihmisoikeussopimusten valvontaelinten oikeuskaytdinnds-
s& esille tulleiden huomioiden valossa. Siind kasitellddn perusoikeuksittain eri hallinnonaloilla
esille tulleita perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiselle relevantteja ratkaisuja ja tapahtumia.

Tuo jakso perustuu pddosin kustakin ratkaisusta antohetkell@én kanslian sisdiseen kayttoon
laadittuun fiivistelmddn jutun perus- ja ihmisoikeusulottuvuuksista (niin sanottu pio-seloste),
joita tydstetddn edelleen vuosikertomuksessa, ja joista pyritédn tekemddn yleiskatsaukselli-
sia havaintoja eri hallinnonaloilla vallitsevista perus- ja ihmisoikeushaasteista seké perus-
ja ihmisoikeuksien toteutumisesta ylipddtadn.

Pyrkimys on siis ollut tiettyyn yleiskatsauksellisuuteen ja synteesien tekemiseen vuoden varrella
ja pidemmadllékin aikavalillé esille tulleista perusoikeushavainnoista. Tatd pyrkimystd edustavat
my0s oikeusasiamiehen vuosikertomukseen siséltyvat oikeusasiamiehen ja apulaisoikeusasio-
miesten laajo-alaisiin laillisuusvalvonnallisiin nGkemyksiin perustuvat puheenvuorot,

Niin sanotusti ruohonjuuritasolla eli esittelijéiden foiminnassa joudutaan enemmdn tai vé-
hemmdn suppeampialaisemmin erikoistumaan tietyn oikeudenalan asioihin.Yksin oman



tyénsé alaa koskevaa ratkaisukdytdntéd seuraamalla eivat perus- ja ihmisoikeudelliset ulottu-
vuudet kunkin esittelijin kohdalla voi vélttamattd kehittyd tdysin kattaviksi. Oikeusasiamiehen
kansliassa onkin panostettu henkildston koulutukseen, ja henkildstod myds kannustetaan
omaehtoiseen kouluttautumiseen niin oman erityisasiantuntemuksen alaan kuin perus- ja
ihmisoikeusjuridiikkaan yleisemmin liittyvissé kysymyksissa.

Perus- ja ihmisoikeuksien fofeutumisen valvontaa tuetaan oikeusasiamiehen kansliassa myds
kanslian sisdisesti fapahtuvalla systemaattisella oikeuskdyténnon seurannalla ja tiedottamisel-
la (muun muassa korkeimpien oikeuksien ratkaisut, perustuslakivaliokunnan kannanotot sekd
YK:n eri komiteoiden, Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen (EIT) ja Euroopan yhteisojen tuo-
mioistuimen kannanotot ja ratkaisut). Erityisesti EIT:n ratkaisuihin viittaan usein kanteluratkaisui-
den perusteluissa. lhmisoikeustuomioistuimen ratkaisukdytdntod on seurattu keskitetysti oikeus-
asiamiehen kanslian henkiléston toimesta jo useita vuosia. Syyskuun 2008 alusta Idhtien tdtd
seurantaty®td on auttanut se, ettd Euroopan neuvoston ihmisoikeuskomissaarin foimistosta 16-
hetetddn noin kahden viikon vélein uutiskirje EIT.n toiminnoista. Ndin oikeusasiamiehen kans-
lioan saadaan séénndllisin valiajoin tietoon valmiiksi ryhmiteltyd ja seulottua ajankohtaista tie-
toa ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdyténndstd. Téma apu on erinomaisen térkedd, koska
se helpottaa merkittévésti olennaisen erottamista jatkuvasta tietotulvasta.

Kdytdnnossd perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen valvonta konkretisoituu jatkuvasti yksit-
tdisié kanteluita esiteltdessd ja ratkaistaessa. Hyvin usein oikeusasiamiehen toimenpideratkai-
sun faustalla tai nimenomaisena osana on myds jokin perus- ja ihnmisoikeusjuridinen kdsitys
tai argumentti. Perusoikeushavainto voi liittyé sekd huomautukseen tai moittivaan kdsitykseen
ettd ohjaavaan késitykseen. Ensiksi mainituissa moitetilanteissa perusoikeushuomio voidaan
tuoda esille esimerkiksi menettelyn moitittavuuden arvioinnissa havainnollistamalla lainvas-
taisen fai virheellisen menettelyn seurauksena aiheutuneita kielteisid perusoikeusvaikutuksia.
Ohjaavien késitysten kohdalla kyse ei ole lainvastaisesta tai virheellisestd menettelystd mutta
kuitenkin tilanteesta, jossa olisi ollut mahdollista menetellé perusoikeuksien toteuttamisen
kannalta paremminkin.

Aivan yksiselitteistd ei ole, miten yleiskatsauksellisuuteen pyrkivé vuosikertomuskatsaus ja
yksitt@isen kantelun késittely ja ratkaiseminen kohtaavat.

Ideaalitilanteessa tiedon yhden osa-alueen toiminnoista tulisi valittyd molemmansuuntai-
sesti. Teht@essd yhteenvetoa fai katsausta tiettynd vuotena esille tulleista ja ratkaistuista lail-
lisuusvalvonta-asioista tieto luonnollisesti kulkee nimenomaan kanteluista ja omista aloit-
teista kohti yleiskatsausta. Kuitenkin térkedd on, ettd tieto vélittyy ja vaikuttaa myds toiseen
suuntaan eli niin, efté yleishavainnot esimerkiksi fietylld hallinnonalalla esiintyvistd perus-



oikeuksien kannalta relevanteista ongelmista otetaan huomioon myds yksittdisié kanteluita
ratkaistaessa seké uusien omien aloitteiden vireillepanossa.

Esimerkkind tdllaisesta perus- ja ihmisoikeushavaintojen valittymisestd konkreettiseen lailli-
suusvalvontatyéhon voidaan mainita niin sanottujen salaisten pakkokeinojen, kuten telekuun-
telun, televalvonnan ja peitetoiminnan, valvonta. Sen tyypillisend toimintamuotona ovat juuri
omat aloitteet ja tarkastukset, joita voidaan tehdd suunnitelmallisesti tiettyihin oikeudellisiin,
usein perus- ja ihmisoikeudellisiin kysymyksenasetteluihin keskittyen.

Perus- ja ihmisoikeusndkokulmat tulevat usein esille myds oikeusasiamiehen lausunnoissa
esimerkiksi ministeritille, eduskunnan valiokunnille ja kansainvalisessé yhteistydssa sekd
lainvalmisteluun liittyvissd kuulemistilaisuuksissa. Oma-aloitteisena foimintamuotona tarkas-
tuksilla otetaan yleisemminkin esille perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiselle relevantteihin
erityisteemoihin liittyvid kysymyksid. Viime vuosina ne ovat koskeneet neuvontaa ja julkisuut-
ta. Myds ndistd kysymyksistd laaditaan kanslian sisdinen pio-seloste vuosikertomuksen kat-
sausta varten.

Oikeusasiamiehen kanslian kansainvdlisen yhteistydn eri muodoissa perus- ja ihnmisoikeus-
juridiikka on usein pddosassa. Nykymuotoinen laillisuusvalvonta edellyttdd kansainvalistd
verkostoitumista ja kanslian henkiléston osallistumista kansainvdliseen yhteistydhén perus-
ja ihmisoikeusjdrjesttjen kanssa. Tdllaista yhteisty6td tehdddn muun muassa Euroopan oi-
keusasiamiesten yhdyshenkildtoiminnassa (European Network of Ombudsmen Liaison Offi-
cers) sekd foiminnassa Euroopan neuvoston ihmisoikeuskomissaarin kansallisten ihmisoi-
keustoimijoiden yhteistyverkostossa (National Human Rights Structures). Lisdksi yhteistyd
Euroopan unionin perusoikeusviraston kanssa vaatii enenevid tyépanoksia.

Kokonaisuutena tarkastellen perus- ja ihnmisoikeuksien foteutumisen valvonta ja sen koulutus-,
tiedonsaanti- ja yhteistyétarpeet vaativat oikeusasiamiehen kansliassa jo nykyddn merkittd-
van tyépanoksen. Perustuslaissa séddettynd oikeusasiamiehen erityistehtdvand toiminta 16-
pdisee kaikki laillisuusvalvonnan foimintamuodot. Kansainvdélisen yhteistydn tiivistyessd toi-
minta edellyttéinee jatkossa vield nykyistd suurempia resurssipanostuksia.

Laillisuusvalvonta ja perus- ja
ihmisoikeusvalvonta tdydentdvat foisiaan

Perustuslain 2 §:n mukaan julkisen vallan kéyton tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa
toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Sé&nnds ilmentdd oikeusjérjestelmé&dmme van-



hastaan kuulunutta ajatusta lain noudattamisen tdrkeydestd. Saannds on luonnollinen I&h-
tkohta myos oikeusasiamiehen laillisuusvalvonnassa. Kyse on oikeusvaltion ylldpitémisestd
sekd sen perusperiaatteiden noudattamisen valvonnasta ja turvaamisesta.

Pédsadantoisesti laillisuusvalvonnassa on kyse jdlkikdteisestd reagoinnista jo tapahtuneisiin
viranomaismenettelyihin ja -ratkaisuihin. Reagointikeinot ovat kuitenkin sikdli joustavat, eftd
kyseeseen voivat tarvittaessa tulla jalkikdteisten hallinnollisten seuraamusten lisdksi fai
sijaan myos tulevaan pdin kohdistuvat toiminnan kehittdmistd koskevat ohjaavat kdsitykset
sekd esitykset lainsddddnndn muuttamiseksi tai tdydentdmiseksi. Lainsd&dddnnon kehittd-
miseen liittyvdnd reagointikeinona toimivat myds oikeusasiamiehen hallituksen esitysluon-
noksista ja muista lainvalmisteluhankkeista antamat lausunnot ministeridille ja eduskunnan
valiokunnille.

Laillisuusvalvonnassa kuten monella muullakin yhteiskunnan sektorilla on tullut ilmeiseksi,
ettd lait ovat muuttuneet monimutkaisemmiksi ja tulkinnanvaraisemmiksi. Oikeudellisten
ratkaisuiden tekemistd edellytetddn hallinnossa entistd enemmén — monesti ensi vaihees-
sa juridiikan suhteen maallikoilta —, ja télle oikeudellisiin kriteereihin perustuvalle pddtoksen-
teolle myOs asetetaan entisté vahvempia laatuvaatimuksia. Témdn kehityskulun seurauksena
oikeusasiamiehelle tulee entistd enemmadn kanteluita, joissa on kyse hyvan hallinnon edelly-
tysten vditetystd toteutumatta jédmisestd.

Perusoikeusjuridisen ajattelutavan levidminen on vaikuttanut viranomaisten harkintavallan
laajuuteen, joissain tilanteissa harkintavaltaa liséten, foisissa harkintavallan kdyttod ohjaten
tai rajaten. Kaikesta tastd on seurannut se, eftd perinteinen niin sanottu legalistinen tai lain
kirjaimelliseen tulkintaan kiinnittyvd Idhestymistapa ei aina vie laillisuusvalvonnallista(kaan)
juridista tarkastelua riittdvan pitkélle.

Misté mainitussa perusoikeusjuridisessa ajattelussa on sitten kysymys? Viime kédessd tama-
kin ndkdkohta palautuu kysymykseen lain noudattamisesta. Perusoikeuksiin pohjautuvissa
laintulkinnoissa on usein kyse lakitekstin laadusta siiné mielessd, antaako laki vastauksen
kaikkiin relevantteihin kysymyksiin, tai onko ja missd méérin laki on muotoiltu avoimeen, tul-
kintaa jattévadn ja tulkintaa edellyttdvadn muotoon, joka ei valttdmattd anna lainsoveltajalle,
eikd ndin ollen laillisuusvalvojallekaan, yksiselitteistd ratkaisuvaintoehtoa yksittdisessé tilan-
teessa. Perustuslaissa edellytetd@n nimenomaisesti, eftd lakeja tulee tulkita perus- ja ihmis-
oikeusmyonteisesti. Tamd lisdd edelleen lainsoveltamisen avoimuutta ja farvetta filanneher-
kélle joustavuudelle. Puheena oleva lain avoimuus tai joustavuus ei tietenkédn tarkoita mieli-
valtaa. Oikeudellisen ratkaisun on aina kiinnityttévé oikeudellisesti hyvéksyttdviin perusteisiin
ja avoimesti ilmaistuihin perusteluihin.



Lains@@tdjan tahto on, ettd julkisessa foiminnassa noudatetaan lakia. Laillisuusvalvonta siis
pyrkii osaltaan toteuttamaan lain taustalta [6ytyvid intressejd. Ndissd intresseissé on kyse
paitsi viranomaisten velvollisuuksista, samalla myds ihmisille lailla sdddetyistd oikeuksista
ja ndiden oikeuksien kunnioittamisesta viranomaistoiminnassa. Kyse ei siis ole yksinomaan
siitd, ettd lainsadtdjé on asettanut viranomaismenettelyyn ja ratkaisutoimintaan velvollisuuk-
sia viranomaisille, vaan myds siitd, ettd lakiin on samalla sisddnrakennettu useita ihmisten
perusoikeuksia ja muita oikeuksia. Nimenomaan tésté ihmisten oikeuksien toteutumisen
nékokulmasta ja ylipddtddn perus- ja inmisoikeusmyonteisen laintulkinnan kannalta oikeus-
asiamiehelle voi jaddd ja usein jédkin sanomisen tarvetta siitd huolimatta, ettd viranomai-
sen ei voida sindnsé katsoa menetelleen lainvastaisesti tai ettd viranomainen olisi ylittényt
harkintavaltaansa.

Voidaankin sanoa, ettd kanteluiden ja omien aloitteiden tutkinnassa lain noudattamisen val-
vonta limittyy saumattomasti yhteen perus- ja ihmisoikeusvalvonnan kanssa. Viimeksi mainit-
tuun toimintaan liittyy kuitenkin osa-alueita, jotka irfaantuvat yksittdisten kanteluiden kdsittely-
tasosta. Erdistd téllaisista erityisesti kansainvéliseen yhteistydhon liittyvistd foimintamuodoista
oli puhe edellisessa jaksossa. Seuraavassa kdsittelen tGtd toiminfakenttdd vield Ihemmin.

Kansallinen ihmisoikeusinstituutio
oikeusasiamiehen kanslian yhteyteen?

Oikeusasiamiehen tehtdvat perus- ja ihmisoikeuksien valvonnan saralla ovat kansallisella fa-
solla jo suhteellisen vakiintuneita. Eri valtioiden vdliseen kansainvdliseen yhteistydhén perus-
tuvat uudet kehityspiirteet voivat kuitenkin jatkossa muuttaa ainakin osittain oikeusasiamie-
hen tehtdvid ndissd suhteissa. Erityisesti tarkoitan hanketta niin sanotun kansallisen ihmisoi-
keusinstituution perustamiseksi Suomeen.

Kansallinen ihmisoikeusinstituutio on médritelty hallituksen perustamaksi pysyvéksi toimi-
elimeksi, jonka erityisend tehtdvand on ihmisoikeuksien edistéminen ja valvonta kansallisel-
la tasolla. Sen tarkoituksena on foimia keskitettynd yleisinstituutiona ihmisoikeuskysymyksis-
s sen sijaan, ettd ihmisoikeuskenttd olisi hajallaan useiden erillisten toimijoiden kesken, ku-
ten on asian laita tal1d hetkelld useassa maassa, Suomi mukaan lukien. Ajatuksena on, ettd
ihmisoikeuskysymykset tulevat tehokkaammin koordinoiduiksi integroidussa rakenteessa, jol-
la on myds kdytettdvissédn riittévat toimivaltuudet.

Ihmisoikeusinstituution tulisi téyttdad YK:n vahimmdissuosituksina hyvaksymdt niin sanotut
Pariisin periaatteet. Ne on hyvdksytty YK:n ihmisoikeustoimikunnan pddtoslauselmalla vuon-



na 1992 ja YK:n yleiskokouksen pédtdslauselmalla vuonna 1993. Myds Euroopan neuvoston
ministerikomitea on suositellut Pariisin periaatteiden huomioimista kansallisia ihmisoikeus-
instituutioita perustettaessa.YK:n kidutuksen vastaisen sopimuksen lisdpdytdkirjassa ja YK:n
vammaisten oikeuksia koskevassa yleissopimuksessa edellytetddn jo nimenomaisesti, ettd
ndiden sopimusten mukaisia toimielimid perustettaessa otetaan huomioon Pariisin periaat-
teet. My6s yhteistyd Euroopan Unionin perusoikeusviraston kanssa on tuonut esille tarpeen
Pariisin periaatteiden mukaiselle keskitetylle toimijalle.

Pariisin periaatteet on nykyddn kaiken kaikkiaan omaksuttu hyvin laajalti keskeisiksi arvioin-
tikriteereiksi eri kansainvdlisten jdrjest6jen ja kansalaisjdrjestdjen inmisoikeustydssd. Myos
Suomeen kohdistuu vahvoja paineita kyseisenlaisen ihmisoikeusinstituution perustamiseksi.
Muun muassa perustuslakivaliokunta on pitényt kansallisen inmisoikeusinstituution perusta-
mishanketta tarkednd.

Oikeusministerio saattoikin kesalld 2009 vireille asiaan liittyvén lainvalmisteluhankkeen. Ty6-
ryhmdn tehtdvand on selvittdd mahdollisuuksia jarjestad Pariisin periaatteet huomioon otta-
valla tavalla eduskunnan oikeusasiamiehen kanslian yhteyteen perus- ja inmisoikeuksien ylei-
seen edistémiseen Suomessa keskittyvé ihmisoikeusinstituutio neuvottelukuntineen. Asetta-
mispddatoksen valossa ndyttdd siis todenndkdiseltd, ettd oikeusasiamiehen tehtdvikenttédn
on jatkossa tulossa muutoksia.

Kansallisen ihmisoikeusinstituution tulisi tdyttdd kolme perusvaatimusta. Niissd maissa, joi-
hin ihmisoikeusinstituutio on foistaiseksi perustettu, se on kuitenkin saatettu jarjestéd hyvin-
kin vaihtelevin tavoin. Kéyténndssd Pariisin periaatteiden noudattamisessa onkin fiettyd jous-
toa.YK:n ihmisoikeusvaltuutetun toimistossa toimiva kansainvélisten ihmisoikeusinstituutioi-
den koordinointikomitea ICC akkreditoi kansalliset ihmisoikeusinstituutiot myéntéen joko téy-
den A-statuksen tai tarkkailijon B-statuksen. Sitd vastoin Euroopan neuvoston ihmisoikeusko-
missaari soveltaa omassa yhteistyéverkostossaan jossain mddrin valjempid kriteereitd erityi-
sesti vertaisarvioinnin perusteella.

Laaja ihmisoikeusmandaatti: Ensinndkin Pariisin periaatteiden mukaisesti perustettavalla kan-
sallisella ihmisoikeusinstituutiolla tulisi olla mahdollisimman laaja mandaatti ja toimivaltuu-
det ihmisoikeuksien edistdmisen ja suojelun saralla. Sen toimivaltaan tulisi kuulua seuranta-
ja valvontatehtdvid, asiantuntija- ja neuvontatehtdvid sekd inmisoikeuskasvatukseen ja -kou-
lutukseen liittyvid tehtévid. Ndissa tarkoituksissa kansallisen ihmisoikeusinstituution tulisi voi-
da muun muassa antaa lausuntoja, suosituksia ja raportteja lains@dddéntéhankkeista ja ih-
misoikeustilanteesta yleisesti tai yksittdisissd asioissa, mydtdvaikuttaa kansainvdlisiin sopi-
musvelvoitteisiin liittyvddn madréaikaisraportointiin ja toimia yhteistydssé kansalaisjdrjesto-



jen kanssa. Inmisoikeusinstituutiolla tulisi olla oikeus kuulla henkil6itd ja saada tietoja sekd
asiakirjoja. Pariisin periaatteet eivdt velvoita, mutta eivéit mydskadn kielld kanteluiden tutki-
mista, ja kansallisen ihmisoikeusinstituution toimi- ja valvontavallan piiriin voi kuulua julki-
sen sektorin liséksi myds yksityissektori.

Pluralistisuus: Ihnmisoikeusinstituution organisaatio ja hallintorakenne voidaan jdrjestdd useal-
la tavalla. Kuitenkin keskeinen edellytys on se, ettd instituution pddttavan elimen kokoonpa-
non tulee olla pluralistinen. Kaytdnndssd 1amda tarkoittaa sitd, ettd siind on oltava edustus
muun muassa kansalaisjdrjestdistd, yhteiskunnallisilla ja ammatillisilla jérjestailld, eri filoso-
fisten ja uskonnollisten suuntausten edustajilla, ihmisoikeusasiantuntijoilla ja akateemisen
maailman edustajilla sekd parlamentin edustajilla. Oikeusasiamiehen osallistuminen ihmis-
oikeusinstituution toimintaan on monissa maissa tavallista. Sité vastoin hallituksen eli toi-
meenpanovallan edustajilla ei tule Pariisin periaatteiden mukaisesti olla oikeutta olla muko-
na ihmisoikeusinstituution pddtdksenteossa — he voivat kuitenkin osallistua foimintaan neu-
VOQ-antavassa ominaisuudessa.

Riippumattomuus: Kolmas perusvaatimus on se, eftd ihmisoikeusinstituution tulee olla itse-
ndinen ja riippumaton. Siksi sen aseman tulee perustua lakiin, jossa tulisi séénnelléd muun
muassa jasenten nimittdmistavasta, kelpoisuusehdoista, foimikauden pituudesta, jésenten
erottamismenettelystd ja -kriteereistd sekd jdsenten oikeusasemasta muutenkin. Kansallisen
ihmisoikeusinstituution tosiasiallinen riippumattomuus ja itsendisyys tulisi varmistaa myés
rahoitusteknisesti esimerkiksi omana budjettierdnddn.

Asian tiimoilta kdydyssd keskustelussa oikeusasiamiestd on yleisesti pidetty Suomessa toimi-
vista olemassa olevista ihmisoikeuselimistd [Ghinnd Pariisin periaatteita vastaavana tahona.
Oikeusasiamies on juridisesti ja hallinnollisesti riippumaton, sillé on vakituiset toimitilat, laa-
jat tiedonsaantioikeudet, ja oikeusasiamiehen nimenomaisena perustuslaillisena tehtdvénd
on valvoa perus- ja ihmisoikeuksien foteutumista.

Kuitenkaan nykymuodossaan oikeusasiamies instituutiona ei sellaisenaan taytd Idheskddn
kaikkia Pariisin periaatteita. Oikeusasiamies ei ensinnékédn tdytd pluralistisuuden vaatimus-
ta — pdinvastoin, oikeusasiamiehen ratkaisutoiminta henkil®ityy pitkdlti asian ratkaisijaan.
Oikeusasiamiehen kdytdnnon toiminta keskittyy myds vahvasti jalkikéteiseen laillisuusval-
vontaan eli kanteluiden tutkintaan, eikd oikeusasiamiehelld ole kdytdnndssd mahdollisuuk-
sia tofeuttaa sellaista ihmisoikeuksia aktiivisesti edistévad, tutkimuksellista, koulutuksellista
tai tiedotuksellista funkfiota, jollaisen kuulumista kansalliselle ihmisoikeusinstituutiolle on
pidetty térkednd. Edelleen yksityissektori on nykyisellddn pitkdlti oikeusasiamiehen laillisuus-
valvontakentdn ulkopuolella.



Tdssd vaiheessa ei ole vielé mahdollista arvioida, millaisen muodon ja millaiset fehtdvat oi-
keusasiamiehen kanslian yhteyteen tavalla tai toisella todenndkoisesti perustettava kansal-
linen ihmisoikeusinstituutio tulee saamaan. Varmalta ndyttéd ainakin se, ettd muutoksia on
tulossa. Nayttdisi kuitenkin siltd, etté oikeusasiamies ei ilmeisesti voisi olla tai toimia suoraan,
sellaisenaan, kansallisena ihmisoikeusinstituutiona, vaan ettd tdmdn uuden foimintamuodon
mahdollistamiseksi ja siihen liittyvien tehtévien hoitamiseksi tulisi jollain tavoin jérjestdd eril-
linen organisaatiorakenne, joka toisaalta muun muassa tayttdisi pluralistisen kokoonpanovaa-
timuksen ja riittévén laajan ihmisoikeusmandaatin, mutta joka foisaalta pysyisi erilléén oikeus-
asiamiehen perinteisestd laillisuusvalvontatehtdvéstd sen riippumattomuuden ja toiminta-
edellytykset muutenkin turvaavalla tavalla.

Perus- ja ihmisoikeusndkdkulman huomioiminen
kanteluiden tutkittavaksi otfftamisessa?

On siis fodenndkoistd, ettd oikeusasiamiehen tehtdvdt ja vastuut perus- ja ihmisoikeusvalvon-
nassa fulevat lisddntymadn. Millainen vaikutus sillé on oikeusasiamiehen perustehtévan eli
kanteluiden tutkinnan tehokkuudelle, kun kdytettdvissd olevat voimavarat ovat kuitenkin rajal-
liset? Kuluneen vuosikymmenen aikana néhtdvdsti pysyvésti tapahtunut ja raju kantelumdd-
rdn kasvu aiheuttaa jo sellaisenaan paineita sille, ettd toimintatapoja kanteluiden késittelyssa
olisi syytd osittain muuttaa. Mahdollisista kanteluruuhkista riippumatta kanteluiden tutkitta-
vaksi oftamisessa ja kasittelyssd tulisi mielestdni joka tapauksessa voida ottaa nykyisté sel-
vemmin huomioon oikeusasiamiehen perus- ja ihmisoikeusvalvontaan liittyvat tehtdvat. Epd-
kohtana on pidettdvd sitd, ettd voimassa oleva lainsdddénto kanteluiden tutkimisesta ei ota
perus- ja ihmisoikeusvalvontaa nimenomaisesti huomioon.

Nykyisessd oikeusasiamiehestd annetussa laissa oikeusasiamiehelle on asetettu varsin pit-
kalle menevd velvollisuus tutkia kanteluasioita. Séénndksen mukaan oikeusasiamies tutkii
kantelun, jos sen kohteena oleva asia kuuluu hdnen laillisuusvalvontaansa ja on aihetta
epdilld, ettd valvottava on menetellyt lainvastaisesti tai jéttanyt velvollisuutensa taytdmatta.
Sédannoksen on tulkittu tarkoittavan oikeusasiamiehen lagjaa tutkintavelvollisuutta jo samal-
la sitd, etté oikeusasiamiehelld on vain niukasti harkintavaltaa siind, mitké kantelut otetaan
tutkittavaksi jo mitk@ voidaan jattad tutkittavaksi ottamatta.

Aihetta epdilld -tutkintakriteerin soveltaminen heikentdd asian selvittdmismahdollisuuksia se-
k& laillisuusvalvonnallisten ratkaisujen tehokkuutta ja vaikuttavuutta, jos seurauksena on se,
ettd ratkaisuja tarkeissd ja yleistd merkittGvyyttd omaavissa asioissa ei pystyté antamaan oi-
kea-aikaisesti eli riittvan nopeasti. Tdllainen asiantila on valitettavasti nykyddn jossain maa-



rin realiteetti. TGhdin ndhden ei ole valitamattd tarkoituksenmukaista, etté jokaiseen pieneen
vaikkapa hyvin tekniseen virheeseen joudutaan puuttumaan tdysimittaisen tutkinnan kautta,
vaikka kyseiselld virheelld ei olisi véihdisté suurempia tai minkddnlaisia vaikutuksia perusoi-
keuksien toteutumiselle, tai muutenkaan yleisté merkittévyyttd. Jos virhe on lisdksi jo oikaistu
ja voidaan arvioida, efté asiantila on ofettu vastaisen toiminnan kannalta varteen ja opiksi, ei
oikeusasiamiehen ole vélttdmattd perusteltua kuluttaa kovin runsaasti voimavarojaan asiassa.

Kyse on oikeastaan siitd, missd mddrin oikeusasiamiehen voimavaroja keskitetddn perus-
tuslain 109 §:n T momentin ensimmdisen lauseen mukaisiin oikeusasiamiehen perinteisiin
laillisuusvalvontatehtdviin, siis lain noudattamisen valvontaan, ja missd médrin voimavaroja
keskitetddn, tai lain mukaan voidaan keskittdd, sdénndksen foisessa lauseessa tarkoitettuihin
perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen valvontatehtdviin. Voimassa olevan oikeusasiamiestd
koskevan lain kanteluiden tutkintaa koskeva séénnds ottaa huomioon néistd tehtévistd vain
ensimmadisen.

Oikeusasiamiehelle enemmdn harkintavaltaa jattavassa ratkaisunteossa kanteluasioiden kd-
sittelyn painopiste siirtyisi asioihin, joissa oikeusturva- ja perus- ja ihmisoikeusvaatimukset
edellyttavét erityisen joutuisaa ja tehokasta kdsittelyd. Samalla voimavaroja olisi mahdollista
kohdentaa enemmadn oikeusasiamiehen oma-aloitteiseen laillisuusvalvontaan kuten omiin
aloitteisiin ja tarkastuksiin. Ndin oikeusasiamies voisi suunnitelmallisesti ja keskitetysti tutkia
laillisuusvalvonnallisesti — johon kdsitteeseen on siis luettava niin laillisuuden kuin perus- ja
ihmisoikeuksien mukaisuuden nékokulmat — tdrkeimpid asioita riittdvin voimavaroin ja riittd-
vdn joutuisasti. Oikeusasiamiestd moititaan yleisessé keskustelussa aika ajoin siitd, etté hén
ei puutu riittévissd médrin oma-aloitteisesti erilaisiin epdkohtiin. Vuosittain vireille otettujen
uusien omien aloitteiden madrd on viime vuosina vakiintunut noin 50-70:een. Madrdllisesti
ja laadullisesti enempi ei juuri ole mahdollista foiminnan nykyiset reunaehdot huomioon of-
taen. Vahvempaa panostusta oma-aloitteiseen toimintaan olisi kuitenkin pidettdvé perustel-
tuna ja foivottavana.

Nykyisessd toimintaympdristdssd kanteluiden tutkintaa koskeva sddnnds voitaisiin muotoilla
esimerkiksi niin, ettd oikeusasiamies tutkii laillisuusvalvontaansa kuuluvan kantelun, kun sii-
hen on aihetta yksilon oikeusturvan tai perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamisen kannalta. Tal-
lainen muotoilu ei oftaisi mitddn pois perinteiseltd laillisuusvalvonnalta, mutta mahdollistaisi
selvdsti myds perus- ja ihmisoikeusndkékohtien huomioimisen kanteluiden tutkinnassa. Néin
oikeusasiamies pystyisi foteuttamaan tasapainoisemmin ja tehokkaammin sille perustuslais-
sa sdddetyt tehtdvat.



Toinen muutostarve nykyisessd oikeusasiamiehestd annetussa laissa on sen sddnnds kante-
luiden viiden vuoden mittaisesta vanhentumisesta. Ndin pitkdlle tutkintavelvoitteelle ei ole pe-
rusteita. Esimerkiksi virkarikosoikeudellisen vastuun toteuttamisen nékékulmasta séénnoksen
soveltamisesta runsaan kymmenen vuoden aikana kertyneet kokemukset eivét perustele tar-
vetta tutkia ajallisesti ndin pitkdlle taaksepdin perustuvia kanteluita. Euroopassa oikeusasiamie-
het soveltavat tyypillisesti ynden vuoden, harvemmin kahden vuoden, vanhentumisaikaa. Myés
Suomessa olisi perusteltua siirtyé vastaavanpituiseen kanteluiden vanhentumisaikaan.

Useassa ulkomaisessa oikeusasiamiesjdrjestelmdssd oikeusasiamiehelle on annettu kante-
lun tutkimisessa juuri edelld kuvatun kaltaista harkintavaltaa ja ndin ollen liikkkumatilaa pe-
rus- ja ihmisoikeusvalvonnassa. Harkintavallan kdyttdminen on laillisuusvalvonnallisen am-
mattitaidon keskiéssd, ja sen tulisi sisdltyd oikeusasiamiehen toimintaa kohtaan tunnetto-
vaan luottamukseen. i



