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Kansallisen ihmisoikeusinstituution perustaminen

1. Lausunnon rajaus

Oikeusministerid on 7 péivand kesdkuuta 2010 pdivityll kirjeellddn pyyta-
nyt eduskunnan kanslian lausuntoa Ihmisoikeusinstituutiotyéryhmén mie-
tinnostd, joka koskee kansallisen ihmisoikeusinstituution perustamista. (Oi-
keusministerion mietintdjd ja lausuntoja 45/2010). Hallituksen esityksen
muotoon laadittu mietintd siséltdd ehdotukset eduskunnan oikeusasiamie-
hestd annetun lain (197/2002) muuttamisesta sekd valtioneuvoston oikeus-
kanslerista annetun lain (193/2000) muuttamisesta.

Mietintd on sisdlloltddn kaksijakoinen. Sen pddosan muodostaa ehdotus
eduskunnan oikeusasiamiehestd annetun lain muuttamisesta lisdamalld la-
kiin uusi 3 a luku Ihmisoikeuskeskuksesta. Toisena teemana mietinndssi
kasitelldan niitd muutostarpeita, joita katsotaan kohdistuvan kantelun kisit-
telyd koskeviin sddnnoksiin sekd eduskunnan oikeusasiamiehestd ettd val-
tioneuvoston oikeuskanslerista annetussa laissa.

Eduskunnan kanslian toimialaan ei kuulu arvioida mainittujen lakien kante-
lun késittelyyn liittyvien sddnndsten uudistustarpeita tai tarkoituksenmukai-
suutta. Tdmén arvion suorittaa perustuslakivaliokunta, kun hallituksen esi-
tys jatkovalmistelun jilkeen annetaan eduskunnan késiteltdvaksi. Siksi
eduskunnan kanslia ottaa lausunnossaan kantaa vain Thmisoikeuskeskuksen
perustamiseen liittyviin ehdotuksiin.
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2. Kansallisen ihmisoikeusinstituution perustaminen

Kansallisilla thmisoikeusinstituutioilla tarkoitetaan Yhdistyneiden Kansa-
kuntien yleiskokouksen vuonna 1993 hyviksymien ns. Pariisin periaattei-
den mukaisia, hallitusten perustamia pysyvid toimielimia, joiden erityiseni
tehtivind on edistdd ja turvata ihmisoikeuksia kansallisella tasolla. T#llais-
ten instituutioiden asemaa voidaan hahmottaa niihin kohdistuvien kuuden
erilaisen vaatimuksen kautta. Ensinndkin kansalliset ihmisoikeusinstituutiot
tulee perustaa perustuslain tai lain tasoisella siddokselld. Toiseksi tissd sdi-
doksessd tulee médritelld instituution tehtdvét, kokoonpano sekid toimival-
tuudet. Kolmanneksi instituutiolla tulee olla itsendinen ja riippumaton ase-
ma paitsi muodollisesti my6s taloudellisesti ja hallinnollisesti. Neljantend
vaatimuksena on, ettd instituutiolle tulee antaa niin laaja tehtdvinkuva kuin
on mahdollista ihmisoikeuksien edistdmiseksi ja turvaamiseksi. Viidennen
vaatimuksen mukaan tehtéviinsd kuuluvissa asioissa ihmisoikeusinstituuti-
olla tulee olla oikeus kuulla henkil6itd sekd saada tietoja ja asiakirjoja vi-
ranomaisilta. Kuudenneksi Pariisin periaatteissa edellytetddn, ettd instituu-
tiolla on ihmisoikeustyohon kansallisella tasolla osallistuvat tahot kattava
pluralistinen kokoonpano. Instituution valinnaisena tehtdvéni voi olla vali-
tusten tai kanteluiden késitteleminen, sovittelu ja valittajien avustaminen
yksittéisissd ihmisoikeusloukkaustapauksissa sekd suositusten antaminen
viranomaisille.

Edelld mainitut instituutiolle asetetut vaatimukset ja reunaehdot osoittavat,
ettd — kuten mietinndssé (s. 18) todetaan — ihmisoikeusinstituutioiden valti-
ollisesta luonteesta huolimatta niitd ei voida luontevasti sijoittaa valtioval-
lan kolmijako-opin institutionaaliseen kehykseen. Mietinnén l&htékohtana
onkin toteamus, jonka mukaan instituution riippumattomuuden vaatimuk-
sesta seuraa, ettd sitd ei voida perustaa suoraan hallituksen alaisuuteen.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on useaan otteeseen todennut, etti kan-
sallisen ihmisoikeusinstituution perustamiselle myés Suomeen on perustei-
ta. Tétd puoltaa muun muassa perus- ja ihmisoikeuksien alalla toimivien vi-
ranomaisten ja neuvottelukuntien sekd tutkimuslaitosten monilukuisuus,
minkd vuoksi ihmisoikeuksien turvaamisen ja edistdmisen rakenteita voi-
daan pitdd hajanaisina (ks. PeVM 8/2007 vp, s. 2/II). Valiokunta on sit-
temmin uudistanut kannanottonsa koordinaation tarpeellisuudesta (ks.
PeVM 4/2009 vp, s. 2/1) ja kiirehtinyt uudistuksen toteuttamista (ks. PeVL
1/2010 vp, s. 4/I1 ja PeVM 4/2009 vp, s. 2/1). Niissd yhteyksisséd valiokunta
on kuitenkin toistuvasti korostanut, ettd instituution luominen ei saa merkité
heikennystd eduskunnan oikeusasiamiehen nykyiseen asemaan tai voimava-
roihin taikka oikeusasiamiehen tehtéviin ja toimivaltuuksiin valvoa perus-
ja ihmisoikeuksien toteutumista.

Hyvin kuvan nykyisestd perus- ja ihmisoikeuksien turvaamiseen ja edistd-
miseen liittyvdn toiminnan moninaisuudesta antaa mietinnén sivulla 23
oleva luettelo alan erityisvaltuutetuista sekd lukuisista neuvottelukunta-
tyyppisistd toimielimistd, jotka huolehtivat perus- ja ihmisoikeuksiin liitty-
vistd asiantuntija- ja kehittdmistehtdvistd erityisvaltuutettujen toimistojen
tai ministeriiden yhteydessd. Eduskunnan kanslia yhtyy seké perustuslaki-
valiokunnan ettd mietinnén valmistelleen tydryhmaén késityksiin kansallisen
ihmisoikeusinstituution perustamisen tarpeellisuudesta.

2/5




Mietinndssi esitellddn (s. 19-20) yhteenvedonomaisesti myds YK:n ihmis-
oikeusvaltuutetun toimiston tekemia selvitystd eri maiden ihmisoikeusinsti-
tuutioiden asemasta. Sen mukaan instituutioiden taloudellista asemaa ko-
rostetaan niin, ettd budjetin ei tulisi olla hallituksen kontrollissa vaan mie-
lelldén erillinen talousarvioerd, joka on parlamentin pditosvallassa. Insti-
tuutiota koskevassa lainsddddnnéssd ilmenee pluralistisuusvaatimus usein
instituution paétdksentekoelimen jdsenten kelpoisuusvaatimusten tai heidén
edustamiensa organisaatioiden luokittelun kautta. Padtoksentekoelimen ji-
senten nimittdmisessd korostetaan avointa ja julkista hakumenettelyd. Usein
instituutioiden tehtdviin sisiltyy esitysten teko lainsdddidnndn ja muun nor-
miston kehittdmiseksi, osallistuminen YK:n ihmisoikeusneuvostolle annet-
tavan raportin valmisteluun samoin kuin yhteistyé kansainvalisten ja kan-
sallisten ihmisoikeustoimijoiden kanssa ja tutkimuksen edistiminen. Yh-
teydenpito kansalaisyhteiskuntaan tapahtuu sitd edustavan tahon kuulumi-
sella instituution péitoksentekoelimen tai neuvottelukunnan kokoonpanoon
tai temaattisten toimielinten vélityksin taikka sdénnollisten konsultaatiota-
paamisten kautta.

Suomessa kansallista ithmisoikeusinstituutiota koskevaksi perusratkaisuksi
ehdotetaan sen perustamista eduskunnan oikeusasiamiehen kanslian yhtey-
teen. Mietinndn perustelujen (s. 31) mukaan tavoitteena on luoda "sateen-
varjomainen instituutiorakenne, jolla olisi synergiavaikutuksia nykyisiin pe-
rus- ja ihmisoikeusrakenteisiin sekd perus- ja ihmisoikeusty6hon". Edus-
kunnan kanslian mielestd téllainen perusratkaisu on tarkoituksenmukainen
ja vastaa my0s eduskunnan perustuslakivaliokunnan asiassa edustamaa lin-
jaa. Instituution (josta kdytettdisiin laissa suomen kieleen paremmin sopivaa
nimed Ihmisoikeuskeskus) liittdminen eduskunnan oikeusasiamiehen kans-
lian yhteyteen on myo0s jo organisatorisena ratkaisuna omiaan luomaan kes-
kukselle asiaan kuuluvaa arvovaltaa ihmisoikeuksien turvaamis- ja edisté-
mistoiminnan kehittdmisessd samoin kuin korostamaan sen toiminnan riip-
pumattomuutta hallitusvallasta.

Hallinnollisesti Thmisoikeuskeskus olisi siis osa eduskunnan oikeusasia-
miehen kansliaa. Keskuksen virat perustettaisiin eduskunnan kansliatoimi-
kunnan péitokselld. Johtajan ja muiden virkamiesten tehtdvit ovat edus-
kunnan oikeusasiamiehen kanslian tehtédvid, joista annetaan tarkempia maa-
rayksia oikeusasiamiehen kanslian tydjérjestyksessd (ks. mietinnén peruste-
lut s. 37). Osana eduskunnan menoja eduskunnan oikeusasiamiehen kansli-
an menot otetaan valtion vuotuiseen talousarvioon. Ndihin méérédrahoihin
on tarkoitus sisdllyttdd myds IThmisoikeuskeskuksen vuotuiset méédriraha-
tarpeet, joiden on virkojen osalta mietinndssé arvioitu olevan noin 900 000
euroa. Perustelujen (s. 33) mukaan IThmisoikeuskeskuksella tulisi johtajan
liséksi olla "vahintddn 10 virkamiestd, joilla on ylempi korkeakoulututkin-
to".

Eduskunnan kanslian mielestd ehdotettu virkamiesten maéré vaikuttaa suu-
relta ottaen erityisesti huomioon, ettd kyseessd on aivan uusi organisaatio,
jonka tehtdvien méadrasti ja laadusta ei vield ole minkdénlaisia kokemuksia.
Vertailukohtana voidaan mainita, ettd eduskunnan oikeusasiamiehen toi-
minnastaan vuonna 2009 antaman kertomuksen (s. 38) mukaan kertomus-
vuoden lopussa kansliassa oli 54 vakinaista virkaa. Tamén vuoksi eduskun-
nan kanslia — ottaen myds huomioon eduskunnan paéluokan toimintameno-
jen viimeaikaiset supistukset — katsoo, ettd alkuvaiheessa toiminta tulisi
aloittaa selviisti pienemmalld virkamiesjoukolla. Toimistohenkilokunnan
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palveluja voidaan luonnollisesti hyodyntéda yhteisesti Ihmisoikeuskeskuksen
ja varsinaisen lainvalvontatoiminnan kesken.

Mietinn6n perusteluista (s. 37) kdy ilmi, ettd Ihmisoikeuskeskuksen muihin
virkoihin kuin johtajan virkaan nimittéisi eduskunnan oikeusasiamies. Joh-
tajan aseman samoin kuin Ihmisoikeuskeskuksen yleisen riippumattomuu-
den korostamiseksi eduskunnan kanslia esittdd harkittavaksi, ettd Thmisoi-
keuskeskuksen virkamiesten nimittdminen osoitettaisiin keskuksen johtajan
toimivaltaan. Ndin meneteltdessa olisi tarpeen lisdtd asiaa koskeva sdannos
eduskunnan oikeusasiamiehestd annetun lain ehdotettuun 19 ¢ §:4én.

Eduskunnan oikeusasiamichestd annetun lain muuttamista koskevan la-
kiehdotuksen mukaan ihmisoikeusinstituution piirteisiin olennaisesti kuulu-
vaa pluralismia toteutettaisiin 19 e §:n mukaisella ihmisoikeusvaltuuskun-
nalla, jossa ehdotuksen mukaan olisi "toimivuuden takia" (perustelujen s.
39) véhintdén 20 ja enintddn 40 jasenpaikkaa. Eduskunnan kanslia pitda eh-
dotettua jasenmairdd kovin suurena ja toteaa omana kantanaan, etti tillai-
nen ratkaisu ei ole kiytdnndsséd toimiva. Siksi eduskunnan kanslia esittdi
harkittavaksi, ettd valtuuskuntaan kuuluisi enintdén 20 jdsentd. Jdsenten va-
linnassa voitaisiin tarvittaessa noudattaa jonkinlaista rotaatioperiaatetta,
minka liséksi laajakantoisissa asioissa on luonnollisesti mahdollista turvau-
tua erilliseen kuulemis- tai lausuntomenettelyyn.

Valtuuskunnan asettaa ehdotuksen mukaan eduskunnan oikeusasiamies Ih-
misoikeuskeskuksen johtajaa kuultuaan neljaksi vuodeksi kerrallaan. Johta-
ja puolestaan ehdotetaan valittavaksi samassa menettelyssd kuin eduskun-
nan oikeusasiamies ja apulaisoikeusasiamiehet eli valinta tapahtuisi edus-
kunnan tdysistunnossa suoritettavalla vaalilla eduskunnan tyéjarjestyksen
11 §:n mukaisesti. Eduskunnan kanslia kiinnittéa tdssa yhteydessa huomiota
sithen, ettd ehdotuksen mukaan muun muassa laajakantoiset ja periaatteelli-
sesti térkedt perus- ja ihmisoikeusasiat kisittelee thmisoikeusvaltuuskunta.
Eduskunnan oikeusasiamiehestd annetun lain muuttamista koskevan ehdo-
tuksen 19 ¢ §:n mukaan Thmisoikeuskeskuksen johtajan tehtdvadna on puo-
lestaan johtaa ja edustaa IThmisoikeuskeskusta seké ratkaista ne asiat, jotka
ehdotettavan lain mukaan eivét kuulu ihmisoikeusvaltuuskunnalle. Johtajan
toimivalta Thmisoikeuskeskuksen toimialalla on siis tavallaan toissijainen
suhteessa ihmisoikeusvaltuuskuntaan. Mietint6on sisdltyvian 1. lakiehdotuk-
sen 19 d §:n 2 momentin nimenomaisen sddnndksen mukaan IThmisoikeus-
keskus ei kisittele kanteluja. Taméd sddnnGs vastaa sindnsi sitd eduskunnan
perustuslakivaliokunnan johdonmukaista kantaa, jonka mukaan ihmisoike-
usinstituution perustaminen ei saa merkitd heikennystd eduskunnan oikeus-
asiamiehen toimivaltuuksiin valvoa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista
(ks. PeVM 4/2009 vp, s. 2/I ja PeVM 8/2007 vp, s. 2/1I).

Ottaen huomioon ehdotuksen mukaiset johtajan tehtévit ja asema eduskun-
nan kanslia ei pidd perusteltuna, etti johtajan valitsisi eduskunnan taysis-
tunto. Eduskunnan kanslia pitda periaatteellisesti tirkednd, ettd henkilovaa-
leja sdddetddn eduskunnan tdysistunnon suoritettavaksi vain hyvin harkitus-
ti. Tamédn vuoksi eduskunnan kanslia ehdottaa, ettd johtaja valittaisiin sa-
massa menettelyssd kuin eduskunnan oikeusasiamiehestd annetun lain 16
§:n 3 momentin mukaan valitaan apulaisoikeusasiamiehen sijainen. Till6in
johtajan nimittéisi eduskunnan oikeusasiamies saatuaan asiasta perustusla-
kivaliokunnan kannanoton. Viimeksi mainittu on tirkedd, koska perustusla-
kivaliokunnalla on tehtdviensd vuoksi erityiset edellytykset arvioida haki-
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joiden kelpoisuutta. Ndin meneteltiessd ei olisi mydskiin tarvetta muuttaa
eduskunnan ty6jérjestyksen 11 §:44.

Eduskunnan kanslia kiinnittdd oikeusministerion huomiota my6s siihen, et-
td sekd ihmisoikeusvaltuuskunnan ettd Thmisoikeuskeskuksen johtajan toi-
mikaudet ovat molemmat neljd vuotta. Tdmé saattaa merkiti sitd, ettd kes-
kuksen ylin johto vaihtuu kokonaisuudessaan samaan aikaan. Eduskunnan
kanslian mielestd toiminnan jatkuvuuden turvaamiseksi nimi toimikaudet
olisi syyté erottaa toisistaan esimerkiksi niin, etti ihmisoikeusvaltuuskun-
nan jdsenistd neljdsosa olisi erovuorossa joka toinen vuosi.

Lakiteknisend yksityiskohtana eduskunnan kanslia kiinnittii huomiota 1.
lakiehdotuksen 19 d §:n 3 momenttiin, jonka mukaan Ihmisoikeuskeskuk-
sella on tehtéviensd hoitamiseksi oikeus saada tarpeelliset tiedot ja selvityk-
set viranomaisilta maksutta. Ottaen huomioon keskuksen tehtivien luonne
eduskunnan kanslia esittdd harkittavaksi sddnnoksen tiydentimisti mainin-
nalla "--oikeus saada salassapitosddnndsten estdmdttd tarpeelliset tiedot--".
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