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Viite: Lausuntopyyntö, OM 6/41/2009, kansallisen ihmisoikeusinstituution perustaminen neuvottelukuntineen Eduskunnan oikeusasiamiehen kanslian yhteyteen perus- ja ihmisoikeuksien yleiseen edistämiseen 

Asia: Saamelaiskäräjien lausunto

1. Johdanto

Oikeusministeriö on asettanut 26.6.2009 ihmisoikeusinstituutiotyöryhmän. Työryhmän tehtävänä on ollut selvittää mahdollisuuksia järjestää ns. Pariisin periaatteet huomioon ottavalla tavalla eduskunnan oikeusasiamiehen kanslian yhteyteen perus- ja ihmisoikeuksien yleiseen edistämiseen Suomessa keskittyvä ihmisoikeusinstituutio neuvottelukuntineen.

Lisäksi työryhmän tehtävänä on selvittää, voidaanko laajentaa ylimpien laillisuusvalvojien harkintavaltaa kanteluiden tutkimisessa sekä lyhentää kanteluiden vanhenemisaikaa siten, että sääntelyssä tulisi nykyistä paremmin huomioiduksi lainvalvojien mahdollisuus valvoa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista tehokkaasti ja joustavasti.

Työryhmän tehtävänä on laatia selvitystyönsä perusteella mahdollisesti tarvittavan lainsäädännön (laki eduskunnan oikeusasiamiehestä 14.3.2002/197 ja laki valtioneuvoston oikeuskanslerista 25.2.2000/193) muutosehdotuksensa hallituksen esityksen muotoon.

2. Saamelaiskäräjien huomiot ihmisoikeusinstituution tehtäviin

Saamelaiskäräjät toteaa, että kansainväliset ihmisoikeussopimukset ja erityisesti alkuperäiskansaoikeuksia sääntelevät sopimukset sekä Suomen valtiota koskevat velvoitteet tunnetaan huonosti jopa viranomaisissa. Suomessa perus- ja ihmisoikeuksien valvonta on hajautettu. Yleisten laillisuusvalvojien, Eduskunnan oikeusasiamiehen ja valtioneuvoston oikeuskanslerin, ohella laillisuusvalvontaa tekevät erityisvaltuutetut, tasa-arvovaltuutettu, vähemmistövaltuutettu ja lapsiasiainvaltuutettu, joskin viimeksi mainitun valtuutetun rooli on hiukan erilainen, koska lapsiasiavaltuutettu ei ota kantaa yksittäistapauksiin. Kansallinen ihmisoikeusinstituutio mahdollistaisi kokonaisvaltaisen vaikuttamisen Suomen kansalliseen perus- ja ihmisoikeuspolitiikkaan. Ihmisoikeusinstituution tulisi voida osallistua myös kansainvälistä ihmisoikeuspolitiikka koskevaan keskusteluun.

Saamelaiskäräjät katsoo, että  Suomeen tulee lailla perustaa Suomen hallitukseen nähden  itsenäinen ja riippumaton kansallinen ihmisoikeusinstituutio, joka valvoisi perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista sekä edistäisi ja kehittäisi perus- ja ihmisoikeuksia. Tämä on välttämätöntä, jotta perus- ja ihmisoikeuksien (sis. alkuperäiskansaoikeudet) kehittäminen ja toimeenpano voidaan järjestää Suomessa asianmukaisesti. Saamelaiskäräjät katsoo, että ihmisoikeusinstituution tulisi seurata ihmisoikeuksien toteutumista Suomessa ja Suomen ulkopolitiikassa. Nykyisin Suomen ihmisoikeusvelvoitteiden valvominen on hajallaan. Saamelaiskäräjät näkee, että ihmisoikeusinstituution perustamisen yhteydessä tulisi pohtia valtioneuvoston ihmisoikeuspoliittisen selonteon velvoittavuutta, laatimistapaa ja selonteon toteutumisen valvontaa. Ihmisoikeuksien tulee olla Suomen sisä- ja ulkopolitiikan perusta. Saamelaiskäräjät näkee tärkeänä, että ihmisoikeusinstituutio raportoisi säännöllisesti vuosittain ihmisoikeuksien toteutumisesta Suomessa vuosittain ja antaisi Suomen valtiota velvoittavia esityksiä ihmisoikeustilanteen parantamiseksi. Ihmisoikeusinstituutio voisi valvoa ihmisoikeuspoliittisen selonteon toteutumista. Saamelaiskäräjät näkee, että ihmisoikeusinstituution tulee olla riippumaton elin ja sillä tulee olla aitoa valtaa, toisin sanoen uusi elin ei saa olla vain lausuntoautomaatti. Jos elin näkee, että Suomi on toiminut ihmisoikeusvelvoitteiden vastaisesti, tulisi instituution päätös olla Suomen valtiota sitova.

Saamelaiskäräjät näkee, että ihmisoikeusinstituution perustaminen voisi edellyttää tarkennuksia myös oikeusasiamiehen tehtäviä ohjaavaan lainsäädäntöön, jotta voidaan välttää päällekkäisiä tehtäviä. 

Perustettavan ihmisoikeusinstituution tulee edistää perus- ja ihmisoikeuksien noudattamista ja toimeenpanoa, sen tulisi voida tehdä myös aloitteita Eduskunnalle ja hallitukselle toimivaltaansa kuuluvissa kysymyksissä. Tässä tarkoituksessa ihmisoikeusinstituution tehtäviin on sisällytettävä perus- ja ihmisoikeuksien seuranta-, valvonta-, asiantuntija- ja neuvontatehtävät sekä ihmisoikeuskasvatukseen ja –koulutukseen liittyvät tehtävät. Tässä yhteydessä tulisi luoda erillinen sanktiojärjestelmä ihmisoikeusinstituution yhteyteen. Esimerkiksi saamelaisten kielellisten oikeuksien loukkauksista tulisi ihmisoikeusinstituutiolla olla toimivalta asettaa uhka sanktiosta ja myös itse sanktio, jos perus- ja ihmisoikeuksien loukkausta instituution huomautuksesta huolimatta jatketaan. Kielelliset oikeudet ovat tärkeimpiä ihmisoikeuksia ja oikeus puhua omaa äidinkieltään ja saada äidinkielisiä palveluita on erityisen tärkeää alkuperäiskansalle. Saamen kielilaki 1086/2003 antaa hyvän perustan saamelaisten kielellisten oikeuksien toteutumiselle. Ongelmana on, että lain rikkomisessa ei ole selkeää sanktiojärjestelmää ja lain toteutumisen valvonta ei ole riittävää. Saamelaiskäräjät esittääkin, että ihmisoikeusinstituution tehtäviin otetaan saamelaisten kielellisten oikeuksien edistäminen ja valvonta. Näiden tehtävien tehostamiseksi ihmisoikeusinstituution tehtävämäärittelyihin olisi lisättävä saamen kielilain rikkomisesta seuraava sanktio- ja valvontajärjestelmä ja myös saamen kielilakia on tarkennettava siltä osin. Saamelaiskäräjien tulee olla tasapuolisesti mukana ihmisoikeusinstituution saamelaisten oikeuksiin liittyvien tehtävien valmistelussa. 

Muodostettavan kansallisen ihmisoikeusinstituution yhtenä tärkeimmistä tehtävistä tulee olla saamelaisten asemaan alkuperäiskansana liittyvät kysymykset, kuten Suomen perustuslain (731/99) 17 §:n 3 momentissa mainittujen saamelaisten perusoikeuksien toteutumisen valvonta. Erityisesti saamelaisten kielellisten ja kulttuuristen oikeuksien toteutumisen valvominen tulee olla perustettavan ihmisoikeusinstituution nimenomaisena tehtävä. Ihmisoikeusinstituutiossa tulee olla alkuperäiskansakysymyksiin perehtynyttä asianesittelijähenkilöstöä ja ihmisoikeusinstituution on palveltava saamen kielilain mukaisesti saamen kielellä. Saamelaisilla on perustuslaissa (121.4 §) taattu kieltä ja kulttuuria koskeva itsehallinto. Saamelaiskäräjät näkee, että itsehallinnon laajuus ei turvaa saamelaisten perusoikeuksien toteutumista ja tosiasiallisesti saamelaisten itsehallinto tarkoittaa oikeutta antaa kirjallisia esityksiä ja myöntää rahoitusta saamenkielisin palveluihin ja järjestötoimintaan. Saamelaisten itsehallinto ei vastaa tosiasiallisesti perustuslain tarkoitusta toimivaltansa ja resurssien osalta.  Saamelaiskäräjien näkemyksen mukaan ihmisoikeusinstituution yhtenä tehtävänä tulisi olla saamelaisen kulttuuri-itsehallinnon resursoinnin ja lainsäädännöllisen aseman arviointi suhteessa Suomen perustuslakiin ja kansainvälisiin velvoitteisiin. 

Suomi on ratifioinut useita kansainvälisiä sopimuksia, joiden toimeenpanoa seurataan säännöllisin raportoinnein. Suomi on saanut huomautuksia sopimuksia valvovilta elimiltä mm. saamelaisten kielellisten oikeuksien tilanteesta, maaoikeuksien ratkaisemattomuudesta ja ILO 169-sopimuksen ratifioimattomuudesta. Useat huomautukset ovat jääneet toimeenpanematta Suomessa. YK:n ihmisoikeuskomitea on toistuvasti korostanut kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvälisen yleissopimuksen (KP-sopimus, SopS 7-8/1976) 1 artiklan 2 kappaleen merkitystä itsemääräämisoikeutta nauttivan kansan (mm. eräät alkuperäiskansat) oikeudesta määrätä luonnonvaroistaan. Myös näiden oikeuksien edistäminen ja varmistaminen tulee olla osaltaan instituution nimenomaisena tehtävänä. 

Saamelaiskäräjät on havainnut, että Suomessa ihmisoikeussopimusten toimeenpano ja tulkinta ovat ongelmallisia erityisesti saamelaisia koskevia sopimuskohtien osalta. Oikeusministeriön nimeämä työryhmä mietinnössään pohjoismaisesta saamelaissopimuksesta (2009:18) on todennut, että saamelaissopimuksen tarkoittaman itsemääräämisoikeuden laajuus on määritelty alkuperäiskansakäsitettä laajemman kansa-käsitteen kautta. Työryhmän mukaan saamelaisten kulttuurinen itsehallinto on perusteiltaan kansoille kuuluvaa itsehallintoa suppeampi ja laadultaan erillislainsäädäntöön perustuva. Työryhmän teksti viittaa myös siihen, että alkuperäiskansan suppeampi itsemääräämisoikeus ei kattaisi oikeutta päättää omista luonnonvaroistaan kuten erityisesti KP-sopimus ja TSS-sopimus työryhmän mukaan tarkoittavat. Kansainvälisen oikeuden nykyisten tulkintojen mukaan alkuperäiskansa on kansainvälisten sopimusten tarkoittama kansa, jonka itsemääräämisoikeuteen sisältyy myös oikeus omista luonnonvaroista päättämiseen. Esimerkiksi YK:n ihmisoikeuskomitean Suomea koskeva valvontaraportti vuodelta 2004
 moittii Suomea vakavin sanakääntein saamelaisten maaoikeuskysymyksen ratkaisun epäonnistumisesta: ”Komitea pahoittelee sitä, ettei se ole saanut selvää vastausta saamelaisten oikeuksista alkuperäiskansana (perustuslain 17 artiklan 3 kohta) yleissopimuksen 1 artiklan osalta.” Saamelaiskäräjät näkee, että ihmisoikeusinstituution tulisi seurata kansainvälisten ihmisoikeuksien toimeenpanoa Suomessa ja antaa Suomen valtiolle sitovia velvoitteita jos Suomi ei täytä sopimuksien velvoitteita. Myös kansainvälisten sopimusten valvontaelinten moitteiden huomioon ottamisen valvonta Suomessa tulisi kuulua instituution toimialaan.  
Eduskunnan oikeusasiamies (EOA) on Suomessa lähinnä Pariisin periaatteissa tarkoitettua ihmisoikeusinstituutiota. EOA:n tehtäviin kuuluu muun ohella valvoa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista, ja sitä voidaan pitää asemansa puolesta itsenäisenä. EOA:n toiminta on kuitenkin ensisijaisesti jälkikäteisvalvontaa, ja se on pitkälle kanteluvetoista.

Eduskunnan suorittama oikeusasiamiehen valinta osoittaa oikeusasiamiehen riippumattomuutta hallitusvallasta. Oikeusasiamiehen riippumattoman aseman kannalta ongelmallista kuitenkin on valinnan poliittisuus ja tehtävän määräaikaisuus. Oikeusasiamies ei valvo Eduskunnan toimien lainmukaisuutta, mikä on omiaan lieventämään valintamenettelyn riippumattomuudelle tuomaa uhkaa. Saamelaiskäräjät katsoo, että kansallinen ihmisoikeusinstituutio voidaan perustaa Eduskunnan oikeusasiamiehen kanslian yhteyteen. Ihmisoikeusinstituutiolle tulee osoittaa sen tehtävien vaatima toimivalta ja riittävät voimavarat.

Kokoonpanoltaan kansallisen ihmisoikeusinstituution tulee olla pluralistinen. Vaatimus pluralistisesta edustuksesta edellyttää sellaisen toimielimen muodostamista, jonka tehtävät ja valtuudet säädetään, Pariisin periaatteiden mukaisesti, lailla. Sen organisaatioon tulee sisältyä monijäseninen toimielin, joka muun muassa edustaa eri väestöryhmiin (esimerkiksi saamelaisiin) liittyvien perus- ja ihmisoikeuksia koskevien kysymysten asiantuntemusta.  Kansallisen ihmisoikeusinstituution vaatiman pluralismin ja riippumattomuuden toteuttamiseksi tulee sen yhteyteen perustaa myös uusi neuvottelukunta. Saamelaiskäräjien laaja edustus perustettavassa elimessä tulee varmistaa, jotta neuvottelukunnassa olisi alkuperäiskansakysymysten asiantuntemus. Saamelaiskäräjät huomioi myös saamelaiskäräjälain 6 §:n velvoitteen, jonka mukaan saamelaisia edustaa saamelaiskäräjät. 

Kantelumäärien lisääntyessä EOA:n laillisuusvalvontatyön painopiste on säilynyt kantelujen käsittelemisessä eikä lisäresursseja toivottavissa olevin määrin ole vapautunut muuta perus- ja ihmisoikeusvalvontaa varten. Eduskunnan oikeusasiamies on katsonut (Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2007, K 7/2009 vp), että ihmisoikeusloukkausten jälkikäteisen seurannan, valvonnan ja hyvittämisen sijaan painopiste tulisi olla niiden estämisessä.  Oikeusasiamiehen mukaan painopisteen mahdollisen siirtämisen yhteydessä tulisi pohtia, voidaanko yksittäisiä kanteluasioita siirtää hallinnon sisäiseen tutkintaan ja oikeusasiamiehen laajaa kantelujen tutkintavelvollisuutta rajata. 

Saamelaiskäräjät katsoo, että perus- ja ihmisoikeuksien loukkausten estäminen ja niiden kehittäminen on ensiarvoisen tärkeätä, mutta myös oikeuksien loukkausten jälkikäteisellä valvonnalla on oma merkityksenä esimerkiksi virkarikosten selvittämisintressin kannalta. Eduskunnan oikeusasiamiehen harkintavaltaa kantelujen suhteen voidaan lisätä jossain määrin, jotta painopistettä on mahdollista ajatella siirrettäväksi perus- ja ihmisoikeusloukkausten ennalta ehkäisemisen suuntaan. Näin ollen oikeusasiamiesinstituutio voisi kehittyä luonteeltaan korjaavasta roolista kohti ihmisoikeuksien edistämistehtävää. Saamelaiskäräjät ei kuitenkaan pidä yksittäisten kantelujen siirtämistä hallinnon sisäiseen tutkintaan perusteltuna. Myös tämä toimi tulee säilyttää oikeusasiamiehen kaltaisen itsenäisen ja riippumattoman elimen asiana. Saamelaiskäräjät näkee, että myös ihmisoikeusinstituutiolla tulisi voida tehdä kanteluja. Ihmisoikeusinstituution tulee voida itsenäisesti tuoda esille yhteiskunnassa havaittuja epäkohtia ja esittää niiden korjaamista. Ihmisoikeusinstituutiolta tulisi pyytää lausuntoja ihmisoikeuksiin liittyvissä lainsäädäntöhankkeissa. 

Oikeusasiamiehen harkintavaltaa ohjaa myös kantelujen tutkimista koskeva viiden vuoden vanhettumissääntö, joka ei ole ehdoton. Saamelaiskäräjät katsoo, että kansainvälisen käytännön mukaan laillisuusvalvojien noudattamaa kantelujen viiden vuoden vanhentumisaikaa voidaan muuttaa kahdeksi vuodeksi kuitenkin siten, että erityisistä syistä tutkintavelvollisuus ulottuisi myös tätä vanhempiin tapahtumiin. Laillisuusvalvonnan tehokkuus perustuu juuri tuoreiden asioiden selvittelyyn. Vanhentumisaika on perinteisesti haluttu suhteuttaa virkarikosten vanhentumisaikaan (PeVM 12/1994 vp), mutta lyhentämistä vastaan puhuvia konkreettisia syitä ei ole esitetty.

Oikeusministeriön lausuntopyynnössä on pyydetty kannanottoa myös ihmisoikeusinstituution mahdollisesta sovittelutehtävästä. Suomessa lainvalvojien toimivalta ei ulotu yksityisiin toimijoihin (paitsi milloin ne hoitavat julkista tehtävää), mikä on ongelmallista verrattuna sellaisiin ihmisoikeuskomissioihin, jotka esimerkiksi sovittelun kautta pyrkivät puuttumaan myös yritysten ja muiden yksityisten toimijoiden tekemiin ihmisoikeuskoukkauksiin.

Saamelaiskäräjät katsoo, että ihmisoikeusinstituution tehtäviin ei tule yhdistää sovittelutehtävää, ja mainittu ongelma tulee hoitaa muulla tavalla. Mikäli sovittelumahdollisuus otetaan instituution tehtäviin, on pidettävä huolta siitä, että sovittelumahdollisuudesta ei muodostu ihmisoikeuksien toteutumista ja edistymistä tosiasiallisesti hidastava ja ehkäisevä elementti. Saamelaiskäräjät näkee, että sovittelutehtävä voisi aiheuttaa ristiriitoja oikeusjärjestelmän sisällä. Sovittelutehtävät tulee olla osa esimerkiksi käräjäoikeuksien toimintaa tai ottaa se osaksi jo olemassa olevien ihmisoikeuselinten kuten oikeusasiamiehen työtä. Saamelaiskäräjät ei näe, että ihmisoikeusloukkauksia voitaisiin ratkaista sovittelulla.  Sovittelu ei ole saamelaiskäräjien näkemyksen mukaan soveltuva tehtävä vain ihmisoikeuksiin keskittyvässä elimessä. Ihmisoikeusinstituutiosta tai sen toiminnasta ei tule missään olosuhteissa muodostua alkuperäiskansaoikeuksia koskevien kansainvälisten sopimusten ratifioinnille tai täytäntöönpanolle vaihtoehto. 

Saamelaiskäräjät lisäksi esittää, että asiasta järjestettäisiin saamelaiskäräjälain (974/95) 9 §:n tarkoittamat neuvottelut.

Saamelaiskäräjät pitää tärkeänä sitä, että sille varataan mahdollisuus osaltaan osallistua ihmisoikeusinstituution perustamiseen liittyvään jatkokehittämistyöhön. Ihmisoikeusinstituutiota valmistelemaan työryhmään tulee ottaa saamelaiskäräjien edustus ja saamelaiskäräjiä tulee kuulla työryhmässä asian valmistelun edetessä. Saamelaiskäräjät varaa itselleen myös oikeuden täsmentää myöhemmin tätä lausuntoa.
Puheenjohtaja
Klemetti Näkkäläjärvi

Lakimiessihteeri
Aimo Guttorm

Lausunnosta päätti puheenjohtaja 7.1.2010.
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