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Taustaa

Oikeusministeriön 26.6.2009 asettama ihmisoikeusinstituutiotyöryhmä pyytää Kuntaliitolta lausuntoa kansallisen ihmisoikeusinstituution perustamiseen liittyvistä asioista. Työryhmän tehtävänä on selvittää mahdollisuuksia järjestää eduskunnan oikeusasiamiehen kanslian yhteyteen perus- ja ihmisoikeuksien yleiseen edistämiseen Suomessa keskittyvä kansallinen ihmisoikeusinstituutio neuvottelukuntineen.

Lisäksi lausuntoa pyydetään ylimpien laillisuusvalvojien harkintavallan laajentamisesta kanteluiden tutkimisessa ja kanteluiden vanhentumisajan lyhentymistä siten, että sääntelyssä tulisi entistä paremmin huomioiduksi lainvalvojien mahdollisuus valvoa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista tehokkaasti ja joustavasti.   

Lausunnossa pyydetään myös ottamaan kantaa seuraaviin seikkoihin:

· Mitkä seikat ovat kunkin kuultavan tahon kannalta erityisen tärkeitä kansallista ihmisoikeusinstituutiota perustettaessa?

· Mitä näkökohtia tulisi ottaa huomioon, jos kansallinen ihmisoikeusinstituutio perustetaan eduskunnan oikeusasiamiehen kanslian yhteyteen?

· Mikä voisi olla instituution tuoma lisäarvo verrattuna nykyisiin kansallisiin ihmisoikeusrakenteisiin? Mitä tehtäviä ihmisoikeusinstituutiolla voisi olla?

· Miten vaatimus instituution pluralistisesta kokoonpanosta tulisi ottaa huomioon? Mikä/mitkä taho/tahot tulisi/tulisivat toimia tällaisen/tällaisten toimielimen/toimielinten nimitettävänä tahona? Pitääkö nimitettäviä tahoja olla useampia? Onko ajatuksia pluralistisen toimielimen/toimielinten jäsenistä sekä sen/näiden tehtävistä?

· Mikä voisi olla oikeusasiamiehen ja/tai apulaisoikeusasiamiesten rooli tällaisessa kansallisessa ihmisoikeusinstituutiossa ja sen toimielimissä? Mikä olisi ihmisoikeusinstituution suhde oikeusasiamiesinstituutioon?

· Pariisin periaatteiden mukaisen instituution vallinnaisena tehtävänä on myös sovitteluelementti. Minkälainen sovittelu voisi tulla kysymykseen ilman että oikeusasiamiehen puolueettomuus vaarantuu?

Lausunto

Pääasiat 

Lausunnossamme kiinnitämme erityisesti huomiota ihmisoikeusinstituution valvontatehtäviin ja siihen, miten nämä sopeutuvat kuntiin kohdistuviin muihin valvontajärjestelmiin:

· kunnat ovat keskeisin taho lailla säädettyjen perus- ja ihmisoikeusvelvoitteiden turvaamisessa
· valvontajärjestelmää tulee tarkastella kokonaisuutena

· mahdollisesti perustettavan ihmisoikeusinstituution tehtävät ja työnjako tulisi olla selkeä muiden valvontaviranomaisten kanssa 

· intressiedustuspohjaisissa toimielimissä tulisi olla myös kuntien/Kuntaliiton edustus

· kuntien tärkeimmät ongelmat ovat puutteelliset resurssit eikä valvontanormien ja valvonnan puute

· kuntien voimavarat eivät ole turvattu rahoitusperiaatteen vaatimusten mukaisesti

· valvontanormeja ja valvontaa lisäämällä ei ratkaista kuntien puutteellisia voimavaroja.
Valvontajärjestelmän kokonaisuus arvioitava

Keskeiset TSS-oikeudet ja ihmisoikeudet on Suomessa turvattu lailla. Tuomioistuinjärjestelmän ohella perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista valvovat useat eri tahot (ylimmät lainvalvojat ja eri valtuutetut). Ihmisoikeuksien toteutumista valvotaan myös välillisesti esimerkiksi lääninhallitusten ja Valviran kantelumenettelyissä ja käsiteltäessä valituksia sekä erilaisin kansallisin arvioinnein. Myös lainvalmistelussa tulee selvittää ehdotuksen vaikutukset perusoikeuksiin. 

Valtio harjoittaa muutakin ei-oikeudellista valvontaa, kuten kansallista arviointia (OPM, OPH, jne.) sekä alueellista arviointia. Myös STM:n kansallisella Kaste ohjelmalla ja toimeenpanosuunnitelmalla (2008 - 2011) toteutetaan valvontaa. Kuntien sisällä valvonta tapahtuu oikaisuvaatimus ja kunnallisvalitusmenettelyllä sekä myös kanteluin. Lisäksi mm. potilasasiamiehellä ja sosiaaliasiamiehellä on valvontatehtävänsä.

Kuntien näkökulmasta valvonnalla on erityistä merkitystä palvelujen ja etuuksien järjestämisessä ja niiden sisällössä: kunnat ovat keskeisin taho lailla säädettyjen perus- ja ihmisoikeusvelvoitteiden turvaamisessa. Kuntien palvelut ovat perustuslailla ja muilla säännöksillä kattavasti säänneltyjä ja laillisuusvalvonnan ja virkavastuun alaisia. Vaikka kaikki valvonta ei ole aina suoraan oikeudellista valvontaa, eikä perustu pelkästään ihmisoikeuksien valvontaan, on ilmeistä, että valvontaviranomaisia on paljon. Kuntien toiminnan valvonta on hajanaista ja päällekkäistä ja jakaantuu useille eri toimijoille.

Valvontaa koskevia uudistuksia tai uusien valvontaelinten perustamisia ei pidä lähteä toteuttamaan yksi kerrallaan. Valvonnasta voisi tulla päällekkäistä ja entistä hajanaisempaa. 
Kuntaliitto pitää tärkeänä, että nykyisiä valvontajärjestelmiä ja niissä mahdollisesti olevia puutteita tarkastellaan ensin kokonaisuutena. Vasta tällaisen selvityksen pohjalta voitaisiin arvioida uuden valvontaviranomaisen ja uusien valvontajärjestelmien tarve sekä myös se, onko perusteltua koota esimerkiksi ns. funktionaaliset valvojat eduskunnan oikeusasiamiesinstituution yhteyteen.

Ihmisoikeusinstituution tehtäviä koskevia näkökohtia

Ihmisoikeusinstituution tehtävänä olisi ihmisoikeuksien edistäminen ja valvonta kansallisella tasolla.  

On pohdittava, onko tarvetta erilliselle instituutiolle, joka valvoisi asioita pelkästään ihmisoikeuksien näkökulmasta. Ja varsinkin, jos tarve on tullut esille yhden asian, vammaisia koskevan YK:n yleissopimuksen, kannalta. Olisiko tarkoituksenmukaisempaa pohtia, miten vammaisten yleissopimuksen vaatimukset saataisiin sisällytettyä nykyisin toimivien valvontaelinten tehtäviin? 

Lausuntopyynnön liitteenä toimitetun aineiston perusteella on jossain määrin epäselvää, mitä ihmisoikeuksien edistämien ja valvonta ihmisoikeusinstituutiossa käytännössä olisi.
Olisiko ihmisoikeusinstituutiolla oma-aloitteinen valvontaoikeus ja oikeus puuttua esim. palvelujen järjestämiseen ihmisoikeuksien näkökulmasta? Vai käsittelisikö se pelkästään kanteluja? Mitä lisäarvoa tämä toisi verrattuna nykyisiin valvontajärjestelmiin? 

Jos instituutio sekä valvoisi että avustaisi valittajia, sen puolueettomuus vaarantuisi. Jos instituution tehtävä on valvoa, se ei voi avustaa esimerkiksi kuntalaista ajamaan asiaansa kuntaa vastaan. Valinnaiseen tehtävään sisältyisi myös suositusten antaminen viranomaisille valitusten perusteella, jolloin se ilmeisesti olisi myös informaatio-ohjausta antava taho. 

Perustamalla ihmisoikeusinstituutio myös ihmisoikeuksien toteutumisen valvonta saattaisi eriytyä muusta valvonnasta. Toisaalta ihmisoikeusinstituutiosta ei saisi muodostua uutta jälkikäteistä valvontaa muiden valvontaviranomaisten kanssa päällekkäin toteuttavaa valvontatahoa. 

Oikeusasiamiehellä on perustuslain 109 §:n mukaan myös perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumisen valvontatehtävä. Eduskunnalle vuosittain annettavassa kertomuksessa on oltava oma jakso perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumisesta (PeVM 25/1994 vp). Mahdollisen ihmisoikeusinstituution perustaminen edellyttäisi ilmeisesti myös eduskunnan oikeusasiamiehen perustuslaillisen aseman ja tehtävän uudelleen arviointia.
Mahdollisesti perustettavan uuden ihmisoikeusinstituution toimivaltuuksia, tehtäviä ja rakennetta määriteltäessä tulisi arvioida viraston toimivaltarajat myös ihmisoikeuksia valvovaan Euroopan neuvostoon ja YK:n alaisiin ihmisoikeusjärjestelmiin nähden.

Intressiedustus toimielimiin?

Ihmisoikeusinstituution tehtäviin tulee oletettavasti kuulumaan myös palvelujen järjestämisen valvonta ja kunnilla on merkittäviä ihmis- ja perusoikeuksien turvaamiseen liittyviä tehtäviä (palvelujen järjestäminen). Nimitettäviä tahoja on syytä olla useampia, jotta puolueettomuus toteutuu mahdollisimman hyvin ja instituutiossa on mahdollisimman monen alan osaamista. 

Mikäli ihmisoikeusinstituutio perustetaan ja sille luodaan intressiedustuspohjaisia toimielimiä, myös Kuntaliitolla/kunnilla tulisi olla edustus ihmisoikeusinstituutiossa. 
Puutteelliset resurssit keskeinen ongelma

Lähinnä kuntien puutteellisista resursseista johtuvat kuntakohtaiset erot ja ongelmat hyvinvointipalveluissa ovat johtaneet siihen, että 2000-luvulla on ryhdytty jälleen tiukentamaan kuntien normiohjausta ja valvontaa (liite 1).

Lukuisat valtionosuusleikkaukset ja verovähennysten alikompensointi ovat ajaneet kuntia taloudelliseen ahdinkoon ja toimintojensa leikkauksiin. Ihmisoikeuksien tai perusoikeuksien toteuttamisen jälkikäteisessä valvonnassa ongelmana on, että siinä ei yleensä tule arvioitavaksi se, millä tavoin valtion rahoitusvastuu ihmis- ja perusoikeuksien toteuttamisessa toteutuu.

Kuntaliiton käsityksen mukaan kuntien tärkein ongelma palvelujen järjestämisessä on puutteelliset resurssit eikä normien ja valvonnan puute. 

Perustuslain itsehallinnon suojaan sisältyvä rahoitusperiaate edellyttää, että kunnille tehtäviä säädettäessä niille samalla osoitetaan riittävät voimavarat tehtävien hoitamiseen. 

Kuntien lakisääteiset velvoitteet ja niihin osoitetut voimavarat eivät kuntaliiton käsityksen mukaan nyt ole perustuslain rahoitusperiaatteen vaatimusten mukaisesti tasapainossa. 

Perus- ja ihmisoikeuksien yhdenvertainen toteuttaminen edellyttää lainsäädäntönormeja ja niiden tehokasta valvontaa. Kuntia ohjaavien normien ja normivalvonnan lisäämistarvetta on arvioitava myös kunnallisen itsehallinnon ja kuntien oman toimintavapauden näkökulmasta. 

Keskeinen ongelma normeissa on, ettei toimintojen ja voimavarojen priorisointi tapahdu kunnassa esiintyvän tarpeen perusteella. Kuntien itsehallinnolle tärkeä oma kehittämisnäkökulma hämärtyy, kun kunnat joutuvat panostamaan siihen, miten normitetut tehtävät kyetään hoitamaan normien vaatimalla tavalla. 

Normit ohjaavat kuntia toimintojen kehittämisen sijasta juridisen vastuun täyttämiseen. Samalla ne oikeudellistavat palveluja sekä lisäävät kuntien valvontaa ja usein myös tarpeen perustaa uusia valvontaviranomaisia. Kun uusia normeja ja valvontaa lisätään, usein käy niin, ettei samalla kuitenkaan rahoitusperiaatteen mukaisesti varmisteta resursseja toiminnan järjestämiseen eikä kehittämiseen (liite 2). 

Esimerkiksi terveyskeskus- ja sairaalapalvelujen järjestämisessä on ollut ongelmia, vaikka toimintoja on ohjattu tiukoilla lakisääteisillä määräajoilla, valvontaa lisäämällä ja uhkasakoilla.

Voi perustellusti kysyä, voidaanko perinteisillä normi- ja muilla ohjausjärjestelmillä ja lisätyllä valvonnalla taata esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalveluja niitä tarvitseville, kun tärkein valtio-kuntasuhteessa ratkaistava asia on kuntien puutteelliset voimavarat ja resurssipula? 
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Liite 1 Kuntien velvoitteiden ja niihin liittyvän valvonnan lisäykset 2000-luvulla

Liite 2 Kuva  

Liite 1

Kuntien palvelujen järjestämisvastuita ja kuntien valvontaa on lisätty tai täsmennetty lainsäädännöllä 2000-luvulla esimerkiksi seuraavissa tehtävissä: 

· kuntien peruspalvelujen arviointivaltuus- ja velvoite lääninhallituksille (2000) 

· maksukatto terveydenhuoltoon (2000) 

· velkaneuvontapalvelujen tuottaminen säilyi vapaaehtoisena, mutta muuttui lakisääteiseksi tehtäväksi (2000) 

· sosiaalihuollon asiakkaan asemaa ja oikeuksia koskeva laki (2001) 

· lasten ja nuorten mielenterveyspalvelut erikseen säädetyssä määräajassa (2001) 

· kuntouttava työtoiminta, työtoimintaan osallistumisen edellyttävät sosiaali- ja terveyspalvelut ja kuntouttavassa työtoiminnassa oleville toimeentulotukena maksettava toimintaraha ja matkakorvaus (2001) 

· maksuton esiopetus (2001) 

· verovaroin tuettu hammashuolto kaikille (2002) 

· opetussuunnitelman perusteita, koulun järjestystä sekä oppilas- ja opiskelijahuoltoa koskevat täsmennykset (2003-2006) 

· pelastustoimen alueellinen järjestäminen (2004) 

· aamu- ja iltapäivätoiminta (2004) 

· palvelusetelijärjestelmä (2004, 2008) 

· esiopetusoppilaiden oikeus maksuttomaan kuljetukseen (2004) 

· terveydenhuollon hoitotakuu säädetyissä määräajoissa (2005) 

· sosiaalihuollon kelpoisuuslaki (2005) 

· rikosasioiden sovittelupalvelujen vapaaehtoinen tuottaminen (2006) 

· kuntien rahoitusvastuu työmarkkinatuessa (2006) 

· omaishoidon tuki, vapaat ja hoitopalkkio (2006) 

· ammatillisen koulutuksen näytöt (2006) 

· 80 vuotta täyttäneiden vanhusten hoivatakuu/sosiaalipalvelujen tarpeen arviointivelvoite säädetyissä määräajoissa (2006) ja edelleen 75 vuotta täyttäneiden vastaava arviointivelvoite (2009) 

· lääninhallitusten ja terveydenhuollon oikeusturvakeskuksen valvontaoikeudet ja uhkasakkojärjestelmä (2006, 2009) 

· elintarvikevalvonnan uudistus (2006) 

· alijäämän kattamisvaatimus ja talouden tasapainottamisvelvoite (2006) 

· vaikeavammaiselle henkilölle järjestettävä päivätoiminta (2007) 

· kansanterveystyöhön kuuluvia koulu- ja opiskeluterveydenhuollon tehtäviä sekä mm. lakiin perustuvien ajokortti- ja muiden todistusten antamisvelvoite (2007) 

· asevelvollisten terveystarkastukset (2008) 

· toimeentulotuen käsittely ja myöntäminen säädetyssä määräajassa (2008) 

· toimeentulotukiasiakkaan oikeus henkilökohtaiseen keskusteluun säädetyssä määräajassa (2008) 

· lukuisia lastensuojelun järjestämiseen liittyviä erityisvelvoitteita uudessa lastensuojelulaissa (2008) 

· lapsen päivähoitopaikan hakua ja saantia sekä päivähoidon henkilöstön suhdelukua koskevat täsmennykset (2008) 

· lukiokoulutuksen suullisen kielitaidon osoittaminen (2009) 

· tupakkatuotteiden valvonta ja myyntiluvat (2009) 

· mm. romuajoneuvojen siirto, säilyttäminen ja varastointi (2009) 

· ympäristöterveydenhuollon järjestäminen yhteistyöalueiden toimesta (kunnan päätös viimeistään joulukuu 2009, muutoin valtioneuvoston päätöksellä viimeistään 30.6.2011, aloittaminen viimeistään tammikuu 2013) 

· vammaiselle henkilölle järjestettävä henkilökohtainen apu (2009) 

· kuntouttavan työtoiminnan järjestämisvelvoite laajenee myös 25 vuotta täyttäneisiin ja sitä vanhempiin pitkäaikaistyöttömiin ja pitkään toimeentulotukea saaviin henkilöihin (2010)

