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KANSALLISEN IHMISOIKEUSINSTITUUTION PERUSTAMISESTA SUOMEEN
1.1
Kansallisen ihmisoikeusinstituution käsite ja siihen viittaaminen
Kansallisilla ihmisoikeusinstituutioilla tarkoitetaan yleensä YK:n hyväksymien ns. Pariisin periaatteiden
 mukaisia hallitusten perustamia pysyviä toimielimiä, joiden erityisenä tehtävänä on ihmisoikeuksien edistäminen ja valvonta kansallisella tasolla. 

YK:n lisäksi mm. Euroopan neuvoston ministerikomitea on vuonna 1997 suositellut, että jäsenvaltiot ottaisivat Pariisin periaatteet huomioon kansallisia ihmisoikeusinstituutiota perustaessaan.
 

Pariisin periaatteet tulee ottaa asianmukaisesti huomioon myös perustettaessa tai nimitettäessä YK:n kidutuksen ja muun julman, epäinhimillisen tai halventavan kohtelun tai rangaistuksen vastaisen yleissopimuksen valinnaisen pöytäkirjan
 edellyttämää kansallista valvontajärjestelmää kidutuksen ehkäisemiseksi (”national preventive mechanism for the prevention of torture”). Suomi on allekirjoittanut pöytäkirjan syyskuussa 2003. Ulkoasiainministeriön koordinoimana toimiva ministeriöiden välinen työryhmä pohtii sopimuksen ratifiointiedellytyksiä ja laatii hallituksen esitystä pöytäkirjan hyväksymiseksi ja voimaansaattamiseksi. Työryhmän toimikausi päättyy 31.10.2009. Kansalliseksi valvontaelimeksi on keskusteluissa ehdotettu nimettäväksi eduskunnan oikeusasiamies.

Suomi tulee ratifioimiaan YK:n yleissopimuksen vammaisten henkilöiden oikeuksista ja sen valinnaisen pöytäkirjan. Suomi allekirjoitti yleissopimuksen ja pöytäkirjan 30.3.2007. Yleissopimuksen 33 (2) artikla edellyttää muun muassa riippumattoman sopimusseurannan järjestämistä jäsenvaltiossa. Artiklassa viitataan kansallisia ihmisoikeusinstituutioita koskeviin periaatteisiin
. Suurimmalta osin kansallinen lainsäädäntö on Suomessa yleissopimuksen vaatimusten mukainen. Sosiaali- ja terveysministeriössä on valmisteltavina joitakin sopimuksen ratifiointiin liittyviä lainsäädäntömuutoksia. Nämä vaatinevat useamman vuoden valmisteluajan, jonka jälkeen yleissopimus ja pöytäkirja voidaan ratifioida. Neuvoteltaessa yleissopimusta kiinnitettiin huomiota siihen, että se saattaa edellyttää uuden kansallisen ihmisoikeustoimielimen perustamista tai esimerkiksi vähemmistövaltuutetun toimialan laajentamista edelleen. Myös eduskunnan ulkoasiainvaliokunta kiinnitti huomiota tarpeeseen parantaa vammaisten oikeuksien valvontaa.
 
Euroopan unioniin on perustettu perusoikeusvirasto
. Viraston toimielimiin kuuluu muun muassa hallintoneuvosto (perusoikeusvirastoasetuksen 12 art.). Tämä suunnittelu- ja valvontaelin muodostuu yhdestä kunkin jäsenvaltion nimeämästä riippumattomasta jäsenestä, yhdestä Euroopan neuvoston nimeämästä riippumattomasta jäsenestä ja kahdesta komission edustajasta. Hallintoneuvoston jäsenten toimikausi on viisi vuotta, eikä heitä voida nimetä uudelleen. Apulaisoikeuskansleri Mikko Puumalainen toimii hallintoneuvoston Suomen jäsenenä. 
Perusoikeusvirastoasetusta edeltävässä komission ehdotuksessa
 hallintoneuvoston jäsenten riippumattomuden osalta viitattiin Pariisin periaatteiden mukaisiin kansallisiin ihmisoikeusinstituutioihin. Komissio ehdotti, että jäseneksi nimitettävillä henkilöillä tulisi olla kokemusta erittäin vastuullisesta työstä riippumattoman kansallisen ihmisoikeuselimen hallinnossa. Vaihtoehtoisesti jäsenvaltioiden nimittämät jäsenet voisivat olla henkilöitä, joilla on jossakin muussa riippumattomassa toimielimessä hankittu laaja asiantuntemus perusoikeuskysymyksistä. Komission mukaan ”riippumattomalla kansallisella ihmisoikeuselimellä” tarkoitetaan nimenomaan YK:n hyväksymien ja Euroopan neuvostonkin tukemien ns. Pariisin periaatteiden mukaisia itsenäisiä kansallisia ihmisoikeusinstituutioita.
Pariisin periaatteiden mukaan ihmisoikeusinstituutioiden tulisi täyttää seuraavat vaatimukset:

· perustettu perustuslain tai lain tasoisella säädöksellä, jossa määritellään instituution toimenkuva, kokoonpano sekä toimivaltuudet

· itsenäinen ja riippumaton asema paitsi muodollisesti, myös taloudellisesti ja hallinnollisesti 

· mahdollisimman laaja ihmisoikeuksien edistämiseen ja suojeluun liittyvä mandaatti, ml. asiantuntija- ja neuvontatehtävät, ihmisoikeuskoulutukseen ja tiedottamiseen liittyvät tehtävät sekä ihmisoikeuksien seurantaan ja valvontaan liittyvät tehtävät

· asianmukaiset toimivaltuudet em. tehtävien hoitamiseksi, ml. valtuus kuulla henkilöitä ja saada tietoja ja asiakirjoja viranomaisilta toimivaltaansa kuuluvien asioiden käsittelemiseksi

· riittävät taloudelliset voimavarat, jotka sallivat instituutiolle oman henkilökunnan ja toimitilat 

· pluralistinen kokoonpano, joka kattaa kaikki ne yhteiskunnalliset tahot, jotka osallistuvat ihmisoikeustyöhön kansallisella tasolla; hallituksen edustajat voivat osallistua instituution päätöksentekoon kuitenkin vain neuvoa-antavassa ominaisuudessa

· (”valinnaisena” tehtävänä) valitusten ja/tai kanteluiden käsitteleminen, sovitteluun ja valittajien avustamiseen liittyvät tehtävät yksittäisissä ihmisoikeusloukkaustapauksissa sekä suositusten antaminen viranomaisille valitusten perusteella.

Pariisin periaatteet ovat tulkinnanvaraisia. Kansalliset ihmisoikeusinstituutiot ovat perustaneet kansainvälisen koordinointikomitean, jonka sihteeristönä toimii YK:n ihmisoikeusvaltuutetun toimisto. Komitea hyväksyy jäsenikseen ainoastaan Pariisin periaatteiden mukaisia ihmisoikeusinstituutioita. Toukokuussa 2005 tällaisia instituutioita oli lähes 60. Näistä 14 oli Euroopassa mm. sellaisissa maissa kuin Ruotsi, Tanska, Norja, Saksa, Ranska, Luxemburg, Puola, Portugali ja Espanja. 

1.2
Nykyiset ihmisoikeusrakenteet Suomessa

Suomessa ei ole tällä hetkellä ihmisoikeusinstituutiota, joka vastaisi täysin YK:n Pariisin periaatteita. Meillä on kuitenkin lukuisia erilaisia toimielimiä, joiden voidaan yhdessä katsoa hoitavan keskeisimpiä Pariisin periaatteissa tarkoitettuja asiantuntija-, neuvonta-, seuranta-, valvonta- sekä koulutus- ja valistustehtäviä. Näistä ihmisoikeustoimielimistä seuraavat perustuvat Pariisin periaatteiden edellyttämällä tavalla perustuslakiin ja/tai lakiin: 

· Eduskunnan oikeusasiamies

· Valtioneuvoston oikeuskansleri

· Vähemmistövaltuutettu

· Tasa-arvovaltuutettu

· Tietosuojavaltuutettu

· Lapsiasiavaltuutettu 

Suomessa on lisäksi lukuisia lautakunta- ja neuvottelukuntatyyppisiä toimielimiä, jotka vastaavat erinäisistä ihmisoikeuksien edistämiseen ja suojeluun liittyvistä asiantuntija- ja kehittämistehtävistä eri ministeriöiden yhteydessä. Esimerkkeinä voidaan mainita kansainvälisten ihmisoikeusasiain neuvottelukunta (UM), syrjintälautakunta ja vähemmistöasiain neuvottelukunta (TM), romaniasiain neuvottelukunta (STM), tasa-arvolautakunta ja tasa-arvoasiain neuvottelukunta (STM), Lapsiasiainneuvottelukunta (STM) sekä valtakunnallinen vammaisneuvosto (STM). 
Oikeusministeriö asetti 25.1.2007 toimikunnan uudistamaan yhdenvertaisuuslainsäädäntöä. Tavoitteena on vahvistaa yhdenvertaisuuden suojaa siten, että lainsäädäntö kattaisi entistä selkeämmin kaikki syrjintäperusteet, soveltuisi yhdenmukaisemmin kaikkiin elämänalueisiin ja asettaisi eri syrjintätilanteet mahdollisimman samanlaisten oikeussuojakeinojen ja seuraamusten piiriin. Uudistuksen yhteydessä tarkistetaan tarvittavissa määrin myös syrjintäasioita nykyisin hoitavien, edellä mainittujen viranomaisten asemaa, tehtäviä ja toimivaltuuksia. Lähtökohtana on, ettei nykyisen lainsäädännön mukaista suojan tasoa heikennetä eikä nykyisiin lakeihin kirjattuja seuranta-, valvonta ja edistämisvelvoitteita ja niihin liittyviä toimivaltuuksia kavenneta, vaan niitä pyritään edelleen vahvistamaan. Työ tehdään ottaen huomioon Suomen nykyinen perus- ja ihmisoikeusvalvonta kokonaisuutena sekä tällaiselle valvonnalle asetetut kansainväliset vaatimukset. Yhdenvertaisuustoimikunta antoi välimietinnön 8.2.2008 (Tasa-arvo- ja yhdenvertaisuuslainsäädännön uudistustarve ja –vaihtoehdot, oikeusministeriön komiteamietintö 2008:1). Uudistusta valmistelevan toimikunnan työn tulee valmistua 31.10.2009 mennessä. 
Suomen ihmisoikeustoimielimistä Eduskunnan oikeusasiamies (EOA) on lähinnä Pariisin periaatteissa tarkoitettua ihmisoikeusinstituutiota. EOA:n nimenomaisena tehtävänä on valvoa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista, ja instituutio on – toisin kuin esimerkiksi ns. funktionaaliset valvojat – asemansa puolesta itsenäinen. EOA:n toiminta keskittyy kuitenkin ensisijaisesti jälkikäteisvalvontaan. EOA:han ei myöskään kohdistu Pariisin periaatteiden mukaista pluralistisuuden vaatimusta. Muusta hallinnosta riippumattomana myös valtioneuvoston oikeuskansleri valvoo perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumista. Oikeuskanslerin laillisuusvalvontaan kuuluu myös valtioneuvoston ja tasavallan presidentin virkatointen ennakollista valvontaa.
1.3
Muu keskustelu kansallisen ihmisoikeusinstituution perustamisesta
Suomessa on keskusteltu kansallisen ihmisoikeusinstituution perustamisesta jo useita vuosia. Erityisesti ulkoasiainministeriön ihmisoikeusyksikkö ja ministeriön yhteydessä toimiva kansainvälisten ihmisoikeusasiain neuvottelukunta (IONK) ovat olleet asiassa aktiivisia. 

Åbo Akademin selvitys

Vuonna 2002 ulkoasiainministeriö teetti Åbo Akademin Ihmisoikeusinstituutilla selvityksen ihmisoikeusinstituution tarpeesta Suomessa.
 Maailmalla esiintyvien ihmisoikeusinstituutioiden perustyyppien pohjalta selvityksessä esitettiin kolme vaihtoehtoista mallia Suomen instituutiolle, joka kehitettäisiin joko Eduskunnan oikeusasiamiehen, Kansainvälisten ihmisoikeusasian neuvottelukunnan (IONK) tai Åbo Akademin Ihmisoikeusinstituutin pohjalle. 

Tutkijat

Sittemmin ihmisoikeusinstituution perustamisesta tai Suomen ihmisoikeusrakenteiden uudistamisesta on keskusteltu jossakin määrin tutkijoiden keskuudessa. On muun muassa esitetty, että ns. funktionaaliset valvojat koottaisiin eduskunnan oikeusasiamiesinstituution yhteyteen ja että uutta kansallista ihmisoikeusinstituutiota täydennettäisiin pluralistisella neuvottelukuntatyyppisellä elimellä.
 Huomiota on kiinnitetty myös tarpeeseen selvittää ylimpien laillisuusvalvojien rinnakkaisina kanteluviranomaisina toimimisen relevanssia ja kehittämismahdollisuuksia sekä laajemmin laillisuusvalvonnan kehittämistarpeita.
 

Oikeusturva-asiain neuvottelukunta 
Oikeusturva-asiain neuvottelukunta totesi vuoden 2004 toimintaansa koskevassa kertomuksessaan, että Suomen perus- ja ihmisoikeusvalvontaa vaivaa hajanaisuus, olemassa olevien toimielinten toimivaltuuksien rajallisuus ja toimivallan päällekkäisyys. Neuvottelukunta päätyi esittämään, että ”perus- ja ihmisoikeusvalvonta koottaisiin tai integroitaisiin siten, että olisi olemassa yksi paikka, jonne yksilö voisi osoittaa kantelunsa” ja että ”integroidun järjestelmän toteuttamisessa noudatetaan YK:n Pariisin periaatteita”.

Eduskunnan oikeusasiamies

EOA Riitta-Leena Paunio on pitänyt tärkeänä laillisuusvalvonnan kehittämistä aktiiviseen suuntaan ja perusteltuna, että ”lähivuosina arvioidaan oikeusasiamiehen laillisuusvalvonnan perusoikeusulottuvuutta ja sen kehittämisen suuntia”.
  Painopisteen siirtäminen laillisuusvalvonnasta kohti perus- ja ihmisoikeuksien edistämistä vaatii oikeusasiamiehen mukaan kuitenkin sen pohtimista, voitaisiinko yksittäisiä kanteluasioita siirtää hallinnon sisäiseen tutkintaan ja oikeusasiamiehen laajaa kanteluiden tutkintavelvollisuutta rajata. Oikeusasiamies on myös kertomuksessaan eduskunnalle vuodelta 2006
 pitänyt aiheellisena arvioida ihmisoikeuksien turvaamisen rakenteellisia edistämismahdollisuuksia ja viitannut kansainvälisessä ihmisoikeustyössä kehitettyyn ajatukseen erityisestä kansallisesta ihmisoikeusinstituutiosta. 
Kansainvälisten ihmisoikeusasiain neuvottelukunta

IONK suhtautui positiivisesti Åbo Akademin selvitykseen ja ilmaisi vastauksessaan ulkoasiainministeriön lausuntopyyntöön joulukuussa 2002 tukevansa ”mallia, jossa edetään vaiheittain tavoitteena rakentaa foorumi, joka toteuttaisi monin osin Pariisin periaatteiden mukaisia tehtäviä”. Asiantuntemuksen ja resurssien lisäys tapahtuisi tässä mallissa lähinnä verkostoitumisen ja yhteistyön kautta. Eri toimintojen koordinoimiseksi uuden verkoston keskiöön perustettaisiin uusi toimielin.  

IONK järjesti ihmisoikeusinstituutiota koskevan kokouksen 14.3.2005, johon osallistui myös YK:n kansallisiin ihmisoikeusinstituutiohin liittyviä toimintoja johtava virkamies. Kokouksessa käydyn keskustelun perusteella kansalaisjärjestöillä näytti olevan runsaasti kiinnostusta yhteistyön parantamiseen perus- ja ihmisoikeuskysymyksissä. 
IONK teki 12.10.2006 aloitteen kansallisen ihmisoikeusinstituution perustamiseksi. Aloite perustui edellä mainittuun Åbo Akademin selvitykseen sekä Ihmisoikeusliiton ry vuonna 2006 aiheesta julkaisemaan selvitykseen
, joka oli laadittu ulkoasiainministeriön toimeksiannosta. 
Aloitteessaan IONK esitti, että Suomeen muodostetaan nk. Pariisin periaatteiden mukainen kansallinen ihmisoikeusinstituutio. Neuvottelukunta katsoi, että lisäpainetta nimenomaan Pariisin periaatteiden mukaisen ihmisoikeusinstituution perustamiselle luo EU:n perusoikeusviraston perustaminen. Kotimaisen ihmisoikeuskentän piirissä on neuvottelukunnan mukaan selkeästi noussut esiin tarve kokoavalle ihmisoikeusinstituutiolle, joka keskittyisi mm. seuraaviin tehtäviin: 
· ihmis- ja perusoikeuksien yleinen edistäminen kansallisella tasolla vahvistamalla ihmisoikeustiedotusta, -koulutusta ja -kasvatusta hyödyntämällä olemassa olevia toimijoita alihankkijoina;
· kansainvälisten ihmisoikeussopimusten toteutuksen sekä kansainvälisten valvontaelinten Suomelle antamien suositusten seuranta, niiden toteutuksen valvonta ja niistä raportointi;

· vuosittaisen Suomea koskevan perusoikeus- ja ihmisoikeusraportin laatiminen;

· ihmisoikeuskysymyksiä koskevan tietopankin luominen ja ylläpitäminen;

· ihmisoikeustoimijoiden yhteistyön ja tiedonvaihdon edistäminen;

· osallistuminen ja vaikuttaminen kansallisten ihmisoikeusinstituutioiden kansainväliseen yhteistyöhön, erityisesti YK:ssa, Euroopan tasolla sekä EU:n perusoikeusviraston puitteissa.
Neuvottelukunnan mukaan ihmisoikeusinstituutiolle tulee taata itsenäinen ja riippumaton asema, nk. Pariisin periaatteiden mukaisesti. Tämä edellyttää, että instituutio on riippumaton suhteessa valtionhallintoon, sen olemassaolo ja toimivalta perustuu lakiin ja sillä on oma talousarvio. Luontevimmin muodostettava ihmisoikeusinstituutio sijoittuisi eduskunnan oikeusasiamiehen yhteyteen, jolloin EOA:n toimivalta ja tehtävät jatkuvat muuttumattomina. 
Neuvottelukunta totesi, että kansallinen ihmisoikeusinstituutio toimii yleisenä ihmis- ja perusoikeuksien edistäjänä ja aloitteentekijänä. Se voi olla hallinnoltaan kevyt, mutta resurssien tulisi sallia esimerkiksi selvitysten, kurssien tai kampanjoiden tilaamisen kansalaisjärjestöiltä tai tutkimuslaitoksilta/yliopistoilta. Toiminta edellyttäisi alkuvaiheessa 3 henkilön panosta sihteeristössä.
Kansallisen ihmisoikeusinstituution toimieliminä voisivat olla:
· sihteeristö, jota johtaa pääsihteeri;

· valtuuskunta, joka laaja-alaisesti edustaa ihmisoikeusperusteisesti toimivaa kansalaisyhteiskuntaa. Asettamisperusteena olisi jäsenten toiminta ihmisoikeuksien parissa, moniarvoisuus ja edustuksellisuus. Valtuuskunnassa tulee myös olla edustettuna keskeiset ihmisoikeustutkimusta harjoittavat laitokset, sekä erikoisvaltuutettuja tukevat neuvottelukunnat tai muut monijäseniset elimet. Riippumattomuuden takaamiseksi kansallisen ihmisoikeusinstituution toimielimen varsinaisten jäsenten joukossa ei tule olla ministeriöiden tai muiden hallinnollisten viranomaisten edustusta;

· työvaliokunta, joka toimii operatiivisena päätöksentekoelimenä esimerkiksi lausuntoasioissa.
Neuvottelukunta katsoi, että meneillään oleva yhdenvertaisuuslainsäädännön uudistus ja kansallisen ihmisoikeusinstituution perustaminen tukevat toisiaan vahvistamalla perus- ja ihmisoikeusrakenteita sekä mahdollistamalla resurssien entistä tehokkaamman ja tarkoituksenmukaisemman käytön. 
Eduskunta
EU:n Perusoikeusviraston perustamiseen liittyen eduskunnan lakivaliokunta
 kiinnitti valtioneuvoston huomiota siihen, että Suomessa ei ole komission ehdotuksessa viitattua ns. Pariisin periaatteiden mukaista kansallista ihmisoikeusinstituutiota. 
Lausuessaan Eduskunnan oikeusasiamiehen vuoden 2006 kertomuksesta perustuslakivaliokunta
 katsoi, että kansalliselle ihmisoikeusinstituutiolle on perusteita. Suomessa on eduskunnan oikeusasiamiehen ja valtioneuvoston oikeuskanslerin lisäksi monia ihmisoikeuksien alalla toimivia viranomaisia ja neuvottelukuntia samoin kuin tutkimuslaitoksia ja järjestöjä. Rakenteita voidaan pitää hajanaisina. Ihmisoikeustyön koordinoinnissa voidaan niin ikään nähdä parantamisen varaa. Yhteistyötä on mahdollista kehittää esimerkiksi tarvittavan tiedon kokoamisessa ja analysoinnissa samoin kuin erilaisten selvitysten ja raporttien laadinnassa. Valiokunnan mukaan instituution perustamis- ja järjestämisvaihtoehtoja harkittaessa on kiinnitettävä erityistä huomiota siihen, että instituution mahdollinen luominen ei saa merkitä heikennystä eduskunnan oikeusasiamiehen nykyiseen asemaan tai voimavaroihin taikka oikeusasiamiehen tehtäviin ja toimivaltuuksiin valvoa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista.
Oikeusasiamiehen vuoden 2007 kertomuksesta antamassaan mietinnössä perustuslakivaliokunta (PeVM 4/2009) uudisti aiemmat kannanottonsa kansallisen ihmisoikeusinstituution perustamisesta. Perustuslakivaliokunnan edellisen lausuman jälkeen sen käsiteltäväksi on tullut kansanedustaja Jacob Södermanin aihetta koskeva lakialoite (LA 28/2008 vp.). Valiokunta totesi asian olevan vireillä valtioneuvoston piirissä ja oikeusasiamiehen kanslian vuosien 2009-2012 toiminta- ja taloussuunnitelmassa jo otetun huomioon se mahdollisuus, että ihmisoikeusinstituutio sijoitettaisiin oikeusasiamiehen yhteyteen. Valiokunta piti tärkeänä, että hanketta edelleen viedään ripeästi eteenpäin.

Tasavallan presidentti

Tasavallan presidentti Tarja Halonen nosti esiin kysymyksen ihmisoikeusinstituution perustamisesta Eduskunnan oikeusasiamiehen 85-vuotisjuhlaseminaarissa. Halonen korosti tilaisuudessa antamassa puheessaan tarvetta kehittää ennaltaehkäisevää ihmisoikeustyötä sekä selvittää perusteellisemmin kansallisen ihmisoikeusinstituution perustamista. Luontevana lähtökohtana jatkotyölle pidettiin tukeutumista ”siihen perinteeseen, jonka eduskunnan oikeusasiamies riippumattomana laillisuusvalvojana muodostaa”. Kysymys oli myös esillä Laillista menoa - perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista Suomessa käsitelleessä Presidenttifoorumissa 12.5.2009.

Valtioneuvoston ihmisoikeuspoliittinen selonteko
Valtioneuvoston ihmisoikeuspoliittisessa selonteossa Suomen ihmisoikeuspolitiikasta (VNS 2/2004) todetaan, että ns. Pariisin periaatteiden mukaisen kansallisen ihmisoikeusinstituution mahdolliseen perustamiseen liittyviä etuja ja haittoja tulee selvittää ottaen huomioon mm. ihmisoikeustyöhön käytettävissä olevien resurssien tehokas ja tarkoituksenmukainen käyttö. Kuten edellä on todettu, Ihmisoikeusliitto laati tällaisen selvityksen ulkoasianministeriön toimeksiannosta. Seuraavassa selonteossa, joka annettaneen eduskunnalle elokuussa 2009, on tarkoitus kertoa asetettavasta oikeusministeriön työryhmästä, jonka tehtävänä olisi selvittää mahdollisuuksia järjestää oikeusasiamiehen kanslian yhteyteen perus- ja ihmisoikeuksien yleisen edistämiseen Suomessa keskittyvä kansallinen ihmisoikeusinstituutio neuvottelukuntineen. Tämän perustamisessa otettaisiin mahdollisuuksien mukaan huomioon ns. Pariisin periaatteet.
2
LAILLISUUVALVOJILLE TEHDYN KANTELUN TUTKIMISTA KOSKEVAN SÄÄNTELYN UUDISTAMISTARPEET
2.1
Harkintavalta kantelujen tutkimiselle

Oikeusasiamies Paunion mukaan painopisteen siirtäminen laillisuusvalvonnasta kohti perus- ja ihmisoikeuksien edistämistä vaatii myös sen pohtimista, voitaisiinko yksittäisiä kanteluasioita esimerkiksi siirtää hallinnon sisäiseen tutkintaan ja oikeusasiamiehen kanteluiden tutkimista koskevaa harkintavaltaa laajentaa. Oikeusasiamies on muistiossaan 17.6.2008 (Dnro 2005/5/2008) katsonut, ettei voimassa oleva säännös oikeusasiamiehen harkintavallasta (Eduskunnan oikeusasiamiehestä annetun lain (197/2002) 3 §:n 1 momentti
) riittävässä määrin mahdollista harkintavaltaa kanteluiden tutkimisessa. Säännös ei myöskään ota huomioon oikeusasiamiehelle perustuslaissa säädettyä tehtävää perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen turvaamiseksi. Oikeusasiamiehen mukaan nykyistä joustavampi sääntely vastaisi paremmin kansainvälisiä sääntelymalleja samoin kuin Suomen perustuslaissa oikeusasiamiehen laillisuusvalvonnalle asetettuja vaatimuksia. Alkujaan oikeusasiamiehelle laajan harkintavallan antanutta sääntelyä on asteittain muutettu harkintavaltaa vähentävään suuntaan siten, että nyttemmin harkintavaltaa on enää vain vähän. 
Oikeusasiamiehelle tehdyn kantelun tutkimisesta on säädetty oikeusasiamiesinstituution olemassaolon aikana viisi kertaa (asiasta on käytetty neljää erilaista muotoilua)
. Merkittävin muutos oikeusasiamiehen tutkintavelvollisuutta koskevassa sääntelyssä tehtiin 1.1.1991 voimaan tulleella johtosäännöllä (1226/90). Tuolloin oikeusasiamiehen johtosäännöstä poistettiin siihen asti noin 70 vuotta voimassa ollut kriteeri, jonka mukaan oikeusasiamies tutkii kantelun "jos harkitsee siihen aihetta olevan". Muutos, jota ei esitöiden valossa lainkaan perusteltu, vähensi merkittävästi harkintavaltaa kantelun tutkittavaksi ottamisessa ja merkitsi poikkeamista monikymmenvuotisesta sääntelystä, joka oli siihen asti vastannut useassa muussa maassa vallinnutta – yhä voimassa olevaa – sääntelymallia.

Oikeuskansleri Jaakko Jonkka on ottanut kantaa sen puolesta, että laillisuusvalvonnassa voitaisiin keskittyä enemmän laajempiin teemakokonaisuuksiin lisänä tai vaihtoehtona satunnaisesti ja sirpalemaisesti tutkintaa ohjaaville kanteluille.

Valtioneuvoston oikeuskanslerille kuuluvasta harkintavallasta säädetään valtioneuvoston oikeuskanslerista annetun lain (193/2000) 4 §:n 1 momentissa.
. Lakia säädettäessä oikeuskanslerin harkintavaltaa koskevan säännöksen sananmuotoa tarkistettiin vastaamaan perustuslain 108 §:n sananmuotoa.
 
Kantelun tutkimista koskevaa nykyistä sääntelyä perusteltiin erityisesti kansalais-/yksilönäkökulmalla ja virkavastuun toteuttamisnäkökulmalla.
 Virkarikosoikeudellisen vastuun edellytyksiä arvioidaan kuitenkin erittäin harvoin ylempien laillisuusvalvojien käsittelemissä asioissa. Oikeuskansleri Jonkan mukaan rikosoikeudellista tutkintaa edellyttävien tekojen selvittäminen ohjautuu tosiasiassa jo alun perin hyvin pitkälti suoraan esitutkintaviranomaisille. Tämä onkin perusteltua ja asianomistajan kannalta edullista. Asianomistajan oikeudet on turvattu perustuslaissa ja rikosprosessuaalisessa lainsäädännössä kansainvälisesti vertaillen poikkeuksellisen kattavasti.
 Apulaisoikeusasiamies Petri Jääskeläinen on katsonut, että huolehtiminen rikosvastuun toteutumisesta kuuluu säännönmukaisesti toimivaltaisille rikosprosessin viranomaisille. Oikeusasiamiehen tulee käyttää erityissyyttäjän valtuuksiaan vain silloin kun nuo viranomaiset eivät ole toimineet asianmukaisesti tai kun asian käsitteleminen suoraan oikeusasiamiehen syyteharkinnassa on jostakin syystä perusteltua tai tarkoituksenmukaista.

Kantelujen tutkimiseen kuuluvan harkintavallan laajentamista puoltaisi myös se, että kantelun käsittelyä ei voida pitää ihmisoikeusnormistossa tarkoitettuna tehokkaana oikeussuojakeinona.


Kuluneen kymmenen vuoden aikana oikeuskirjallisuudessa ja ylimpien laillisuusvalvojien kannanotoissa on tuotu toistuvasti esiin näkökohtia sen puolesta, että nykyistä hyvin kanteluvetoista toimintaa pitäisi olla mahdollista suunnata entistä kohdennetummin ja tarkoituksenmukaisemmin omiin aloitteisiin, tarkastuksiin ja muihin yleistä merkittävyyttä omaaviin asioihin. Sekä oikeusasiamiehen kansliassa että oikeuskanslerinvirastossa on pyritty sisäisillä hallinnollisilla järjestelyillä keventämään kantelujen käsittelyyn kuuluvaa menettelyä. Tästä huolimatta ja kantelumäärien lisääntyessä laillisuusvalvontatyön painopiste on säilynyt kantelujen käsittelemisessä eikä lisäresursseja toivottavissa olevin määrin ole vapautunut muuta perus- ja ihmisoikeusvalvontaa varten. 
2.2
Kanteluasian vanhentuminen

Sekä oikeusasiamiehen että oikeuskanslerin harkintavaltaa ohjaa myös kantelujen tutkimista koskeva viiden vuoden vanhentumissääntö, joka ei ole ehdoton. Vanhentumisaika otettiin ylimmässä laillisuusvalvonnassa käyttöön vuoden 1996 alusta eduskunnan hyväksyttyä ensin tätä tarkoittavan muutoksen eduskunnan oikeusasiamiehen johtosääntöön (1436/1994). Säännöstä perusteltiin tavoitteella yleisesti parantaa oikeusturvaa nopeuttamalla tutkittavaksi otettavien kanteluiden käsittelyä. Määräajan asettamisen tarkoitus oli lisäksi pyrkiä muiden keinojen ohella hallitsemaan voimakkaasti kasvaneita kantelumääriä.

Kansainvälisesti katsottuna Suomessa toimivien laillisuusvalvojien noudattama kantelujen vanhentumisaika on pitkä. Vuonna 1994 (PNE 2/1994 vp.) oikeusasiamiehen johtosääntöä ehdotettiin muutettavaksi siten, että kantelun lähtökohtainen vanhentumisaika olisi ollut kaksi vuotta. Erityisistä syistä tutkintavelvollisuus ulottuisi vanhempiinkin tapahtumiin. Tavoite oli yleisesti parantaa oikeusturvaa nopeuttamalla tutkittavaksi otettavien asioiden käsittelyä sekä muiden keinojen ohella pyrkiä hallitsemaan voimakkaasti kasvaneita kantelumääriä. Samalla korostettiin kantelun nopean tekemisen tärkeyttä, koska vanhojen asioiden selvittäminen on usein vaikeaa. Määräajan asettamisen ei katsottu vaarantavan yksittäisen kantelijan oikeusturvaa eikä yleisemminkään vakavien ja luonteensa puolesta selvittämistä edellyttävien asioiden tutkintaa, koska vanhentumisaika ei ole ehdoton. Ehdotuksessa viitattiin siihen, että Ruotsissa vastaava vanhentumisaika on kaksi vuotta ja Norjassa ja Tanskassa vain yksi vuosi. Euroopan unionin oikeusasiamiehelle kanneltaessa vanhentumisaika on kaksi vuotta siitä, kun kantelun kohteena oleva seikka tuli kantelijan tietoon (PNE 2/1994 vp s. 2). 

Oikeusasiamiehen kanslian silloisen kansliapäällikön Riitta-Leena Paunion 14.12.1994 päivätyssä muistiossa vanhentumisajan tavoitteena ja perusteena tuotiin lisäksi esiin se, että työn painopistettä tulisi siirtää entistä ajankohtaisempien asioiden käsittelyyn. Vanhoissa asioissa mahdollisuudet myönteisen lopputuloksen saavuttamiseen nähtiin pienempinä kuin ajankohtaisissa asioissa.

Puhemiesneuvoston ehdotusta ei hyväksytty vanhentumisajan osalta eduskuntakäsittelyssä. Perustuslakivaliokunta (PeVM 12/1994 vp s. 1) piti ehdotettua vanhentumisaikaa periaatteellisena uutuutena oikeusjärjestyksessämme. Valiokunta toisti aikaisemman (PeVM 7/1994 vp) näkemyksensä siitä, että vanhentumisaika tulisi suhteuttaa virkarikosten vanhentumisaikaan, ja muutti ehdotusta niin, että vanhentumisaika on viisi vuotta. 

Runsaan kymmenen vuoden soveltamisaikana laillisuusvalvonnassa kertyneistä kokemuksista ei näytä tulleen ilmi sellaista, joka perustelisi tarvetta ylläpitää kansainvälisesti katsottuna poikkeuksellisen pitkää viiden vuoden vanhentumisaikaa. Argumentit vanhentumisajan lyhentämiselle viidestä vuodesta esimerkiksi kahteen vuoteen ovat oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin juttumäärien merkittävästi kasvettua edelleen ajankohtaisia. Selvästi nykyistä lyhyempi vanhentumisaika ei vaarantaisi virkarikosten selvittämisintressiä, koska vanhentumisaika ei olisi ehdoton ja siitä voitaisiin tarvittaessa poiketa. Yleensä ylempien laillisuusvalvojien harvinaisiksi jääneet esitutkintapyynnöt tai syytemääräykset ovat perustuneet pian tapahtumien jälkeen tehtyyn kanteluun tai omaan aloitteeseen. Oikeusasiamies Paunion näkemyksen mukaan kahden vuoden vanhentumisaika olisi laillisuusvalvonnallisesti riittävä ja oikeusvertailevassa katsannossa tyypillinen.

� Periaatteet laadittiin vuonna 1991 YK:n järjestämässä ensimmäisessä kansainvälisessä kansallisten io-insituutioiden tapaamisessa Pariisissa. YK:n ihmisoikeuskomitea hyväksyi periaatteet vuonna 1992 ja YK:n yleiskokous ja Wienin ihmisoikeuskonferenssi vuonna 1993.


� Recommendation No. R(97)14 on the establishment of independent national human rights institutions, 30 September 1997.


� Optional Protocol to the Convention against Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading Treatment or Punishment  adopted by the UN General Assembly on 18 December 2002.


�  Yleissopimuksen 33 (2) artikla kuuluu seuraavasti: “States parties shall, in accordance with their legal and administrative  systems, maintain, strengthen, designate or establish within the State Party a framework, including one or more independent mechanisms, as appropriate, to promote, protect and monitor implementation of present Convention. When designating or establishing such a mechanism, States Parties shall take into account the principles relating to status and functioning of national institutions for protection and promotion of human rights.”


� UaVM 12/2004 vp. Ulkoasiainvaliokunnan mukaan perusoikeusuudistuksen tavoitetta vammaisten tasa-arvoisuudesta ei ole saavutettu (mm. vammaispalvelujen ja tukitoimien järjestäminen). Tästä syystä valiokunta esitti, että hallitus selvittää mahdollisuudet vähemmistövaltuutetun toimialan laajentamiseen tai muuhun valvontamekanismiin, joka kattaa myös vammaisten henkilöiden erityiskysymysten seurannan.


� Neuvoston asetus (EY) N:o 168/2007, annettu 15. helmikuuta 2007, Euroopan unionin perusoikeusviraston perustamisesta.


� Perusoikeusvirastoa koskeva komission ehdotus KOM (2005) 280 julkaistiin 30.6.2005.


� Kansallisen ihmisoikeusinstituution tarve Suomessa: Pariisin periaatteiden mukaiset tehtävät, niiden toteuttaminen Suomessa ja kehittämismahdollisuuksien hahmottelua. Raportti 15.3.2002. Martin Scheinin, Miko Lempinen & Anna-Elina Pohjolainen.


� Pohjolainen, Teuvo. Perus- ja ihmisoikeusvalvonta Suomessa. Juhlajulkaisu P. Hallberg 1944-2004. Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen julkaisuja, Jyväskylä 2004, s. 278-286 sekä Nieminen, Liisa. Kansallisen ihmisoikeusinstituution perustaminen Suomeen: haaste laillisuusvalvojille. Lakimies 3/2008 s. 367-391.


� Litmala, Marjukka. Oikeusolot 2004. Katsaus oikeudellisten instituutioiden toimintaan ja oikeuden saatavuuteen. Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos, Helsinki 2004, s. 135-136.


� Oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2003, s. 32-33.


� K 7/2007 vp.


� Arvioita Suomen ihmisoikeuskentän kehittämistarpeista ja tarpeesta perustaa kansallinen ihmisoikeusinstituutio, Ihmisoikeusliitto ry, Toukokuu 2006.


�  Lakivaliokunnan lausunto (LaVL 23/2005 vp. - U 27/2005 vp.) valtioneuvoston kirjelmästä ehdotuksesta neuvoston asetukseksi ja päätökseksi (Euroopan unionin perusoikeusvirasto).


�  Perustuslakivaliokunnan mietintö (PeVM 8/2007 vp. - K 7/2007 vp).


�  3 §: ”Kantelun tutkiminen. Oikeusasiamies tutkii kantelun, jos sen kohteena oleva asia kuuluu hänen laillisuusvalvontaansa ja on aihetta epäillä, että valvottava on menetellyt lainvastaisesti tai jättänyt velvollisuutensa täyttämättä. Asiassa hankitaan oikeusasiamiehen tarpeelliseksi katsoma selvitys.


 Oikeusasiamies ei tutki kantelua, joka koskee yli viisi vuotta vanhaa asiaa, ellei kantelun tutkimiseen ole erityistä syytä.”


� Sääntelyn keskeiset muutokset voidaan tiivistää seuraavasti: 


(1920–1990) OAJS 7 §: jos esittää todennäköisiä syitä… tutkikoon… jos harkitsee siihen aihetta olevan…


(1991–1995) OAJS 7 §: esitetään todennäköisiä syitä… on tutkittava asia, jollei siirretä. – Esitöissä ei perusteltu syytä siihen asti voimassa olleen harkintavallan mahdollistavan muotoilun poistamiselle.


(1996–28.2.2000) OAJS 7: on perusteita epäillä… on tutkittava… jollei siirretä – Esitöissä ei esitetty lähempiä perusteita sille, miksi tehtiin (teoriassa) merkittävä siirtymä todennäköisistä syistä "alempaan" edellytykseen.


(1.3.2000–31.3.2002) OAJS 3 §: tutkii kantelun, jos … on aihetta epäillä… – Ei kannanottoa sille, miksi "perusteita epäillä" ilmeisesti samaistettiin aihetta epäillä -muotoiluun.


(1.4.2002–) EOAL 3 §: tutkii kantelun, jos… on aihetta epäillä… – Ei asiallista muutosta edelliseen.


�  Jonkka, Jaakko: Viranomaistoiminnan laillisuusvalvonnasta, Oikeus 3/2007 s. 319 ja 320


� 4 §:n 1 momentti: ”Tutkittavaksi ottaminen. Oikeuskanslerin on tutkittava asia, jos on aihetta epäillä oikeuskanslerin valvontavaltaan kuuluvan henkilön, viranomaisen tai muun yhteisön menetelleen lainvastaisesti tai jättäneen velvollisuutensa täyttämättä taikka jos oikeuskansleri muusta syystä katsoo siihen olevan aihetta. Oikeuskansleri ei kuitenkaan tutki kantelua, joka koskee yli viisi vuotta vanhaa asiaa, ellei kantelun tutkimiseen ole erityistä syytä.”


Lailla kumotun valtioneuvoston oikeuskanslerin ohjesäännön (1697/1992) 6 §:n mukaan: ”Oikeuskanslerin on tutkittava asia, jos on perusteita epäillä lainvastaista tai virheellistä menettelyä tapahtuneen tai jos oikeuskansleri muutoin havaitsee olevan aihetta puuttua menettelyyn”.


� HE 175/1999 vp.


� PNE 2/1999 vp.


� Ks. laillisuusvalvonnan roolista syytteiden nostamisen kannalta Jonkka, Jaakko: Viranomaistoiminnan laillisuusvalvonnasta, Oikeus 3/2007 s. 318–320. Kirjoittaja muun muassa katsoo, että esitutkintakynnyksen ylittymistä ei useinkaan ole mahdollista arvioida tyypillisen kantelukirjoituksen perusteella. Jonkka katsoo, että laillisuusvalvonnan syvempi merkitys ja vaikutus on muualla kuin syytteiden nostamisessa. Viimeksi mainitusta samansuuntaisesti ks. myös Lehtimaja, Lauri, Lakimies 6–7/1999.


�  Jääskeläinen, Petri, Mikä on oikeusasiamiehen syyteoikeuden merkitys? Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2007 s.16-19.


� HE 175/1999 vp.





