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Jaakko Uotila

Perusoikeusjéarjestelméan kehittamista
koskevia nakokohtia

Valtiosdantéuudistusta koskeva keskustelu nayttdéd ainakin poliit-
tisella kentédllda keskittyvan lahinnad vain kahteen osaongelmaan, -
nimittain maardenemmistokysymyksen selvittimiseen ja perusoikeus-
jarjestelmén kehittdmistd koskevaan tydhén. Molemmat osaongelmat
ovat komiteatybskentelyn kohteina. Naistd mairdenemmistokysymys
selvastikin ainakin oikeudelliselta ja tekniseltid kannalta katsoen on
yksinkertaisempi, vaikka nayttaa kyllakin silta, etta vaikeuksia silla
taholla on saatettu monastikin aliarvioida.

Tassa kirjoitelmassa on tarkoitukseni esittaa joitakin nakékohtia
perusoikeuksien vélittdmén soveltamisen ongelmasta seka joitakin
taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia perusoikeuksia koskevia
huomioita ja arvioita. Selvastikin nailld kahdella kysymysryhmalla
on erdita térkeitd kosketuskohtia. Tarkastelutapaa voi pitaa osaksi
valtiosdéntdoikeudellisena, osaksi valtiosaantdpoliittisena.

Perusoikeuksien vélitén soveltaminen

Valtiosééntékomitean vélimietinnéssa (1974) kasiteltiin  perus-
oikeusnormien vélittdméan soveltamisen ongelmaa. Komitea ilmoitti
olevansa

». .. yksimielinen siita, ettd perusoikeussaannoksista on mah-
dollisimman laajalti tehtdva suoraan viranomaisia sitovia nor-
meja, joihin kansalaiset voivat vilittémasti vedota tuomioistui-
missa ja muissa viranomaisissa. Perustuslakiin on sisillytet-
tdvd nimenomainen normi, joka maaraa perusoikeudet suoraan
kaikkia valtion toimielimia velvoittavaksi oikeudeksi, sikali kuin
perusoikeussédénndksien sanamuodosta ei selvdsti ilmene, etta
on tarkoitettu rajatumpaa — esimerkiksi vain lainsaadéntoeli-
miin kohdistuvaa — velvollisuutta.»’

! Valtiosadntékomitean valimietintd, KM 1974:27, s. 108.
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Valtiosaantokomitean niin esittimi ajatus on saavuttanut laa-
jalti kannatusta komitean mietinnon johdosta annetuissa lausun-
noissa.?2 Kuitenkin on todettava, ettd sekéd komitea ettd useimmat
lausunnonantajat ovat liikkuneet ldhinné ideatasolla, jolloin ei viela
ole selvitetty itselle eika toisillekaan, miten idea kaytannéssa voi-
taisiin toteuttaa ja mita valttamattomia seuraamuksia sen toteutta-
misesta tulisi aiheutumaan. Seuraavassa yritetaan perusoikeuksien
valittéman soveltamisen ideaa konkretisoida ja siltd pohjalta arvioida
idean kayttokelpoisuutta.

Perusoikeusnormien vilittdman soveltamisen periaate voidaan
alustavasti ymmaértaa 1ahinnd kahdella vaihtoehtoisella tavalla. Ensin-
nikin voidaan tarkoittaa sitd, ettd tuomioistuimen tai hallintoviran-
omaisen (seuraavassa puhun vain viranomaisesta) tulee viran puo-
lesta huolehtia siitd, ettad ratkaisu ei loukkaa asianosaisen perus-
oikeutta. Vaihtoehtoisesti voidaan tarkoittaa l&hinnd sita, etta asian-
osaisella olisi oikeus tehdd vdite siitd, ettd jokin ratkaisu tai toimen-
pide loukkaa hénen perusoikeuttaan. ‘Tallaisen véitteen johdosta
olisi kysymys tutkittava. Molemmissa vaihtoehdoissa edellytetdan,
etta jos perusoikeusnormin ja tapaukseen sovellettavan alemman-
asteisen saadoksen (tavallinen laki, asetus, valtioneuvoston paatos,
ministerion paatds, kunnallissdantd jne.) havaitaan olevan keskenaan
ristiriidassa, ratkaisun pohjaksi otetaan perusoikeusnormi.  Sivu-
mennen huomautan tissa siitd, ettei suinkaan ole viela selvitetty,
mista kaikesta voi olla kysymys silloin, kun kaksi hierarkisesti eri-
asteista normia »ovat keskendén ristiriidassa». Tama kysymys vaa-
tisi kokonaan eri tutkimuksensa, jota Suomen oloissa voitaisiin pitda
aivan erityisen tarpeellisena.

Molempia edelld esitettyja vaihtoehtoja silmélla pitden joudutaan
seuraavaksi kysymaan, miké viranomainen/viranomaiset olisi toimi-
valtainen ratkaisemaan kysymyksen perusoikeusnormin ja alemman-
asteisen normin vilisestd ristiriidasta? Néin palaudutaan auttamat-
tomasti »klassiseen» kysymykseen tuomioistuinten oikeudesta tutkia
lakien perustuslainmukaisuutta. Jos lahdetadn siitd, ettd perus-
oikeusnormien tulee olla vilittdmasti sovellettavaa oikeutta, tama
kanta nayttaa johtavan siihen, ettd jokainen viranomainen, jolla on
toimivaltaa ratkaista joitakin kansalaisten oikeuksia ja velvollisuuk-
sia koskevia kysymyksid, on toimivaltainen ja samalla velvollinen
soveltamaan ensisijaisesti juuri perusoikeusnormeja. Tata ratkaisu-

2 Toisen valtiosaintokomitean mietintd, KM 1975: 88, s. 100—102.
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mallia, joka tekisi tuomioistuinten ohella my6s hallintoviranomaisista
toimivaltaisia lakien perustuslainmukaisuuden tutkijoita, voidaan
luonnehtia desentralisoiduksi. Hyvalla syylla lienee aihetta olettaa,
ettei téllaista ratkaisua tultaisi hyvdksymaan. Sehin johtaisi selvis-
tikin siihen, ettd esim. verolautakunta tai nimismies tai vaikkapa
jokin kunnan lautakunta joutuisi punnitsemaan perusoikeusnormin ja
alemmanasteisen normin valista ristiriitaa ja antamaan siitad ensi
asteessa ratkaisunsa. On melko ilmeistd, ettd ndin hajautettua jéar-
jestelmaé ei voida ajatellakaan, vaan ettad kysymykseen tulevat lahinna
vain muut vaihtoehdot, joista on syytd varsinkin mainita ylimmat
tuomioistuimet (KKO ja KHO), erityinen valtiosdantétuomioistuin tai
eduskunnan perustuslakivaliokunta. N&ma kolme vaihtoehtoa ovat
systemaattisesti ja muutoinkin varsin kaukana toisistaan. Kyseen-
alaista on, voiko mikaén niistd ainakaan puhtaana Suomessa toteu-
tua. Tamé ei kuitenkaan tehne keskustelua asiasta tarpeettomaksi.
Onhan syyté kartoittaa eri vaihtoehtojen merkitystd ja seuraamuk-
sia siltd varalta, ettd joskus todella ryhdytdan tekemidin muitakin
kuin maardenemmistésaanndksiin ulottuvia valtiosdéntduudistuksia.

Varsinkin vasemmiston taholla on ajatus erityisen valtiosaanto-
tuomioistuimen perustamisesta saanut vastustusta osakseen. Taman
ratkaisun on katsottu voivan saattaa eduskunnan aseman kyseen-
alaiseksi ylimpéna valtioelimenad. On haluttu jopa vaittida, etta tosi-
asiassa ylin poliittinen valta saattaisi siirtyad valtiosdantétuomioistui-
melle, varsinkin jos silld olisi mahdollisuus suorittaa perustuslaki-
valvontaa ei ainoastaan konkreettisissa ratkaisutilanteissa vaan
myGskin ns. abstraktisen normikontrollin muodossa. Myés on kat-
sottu, ettd erityinen valtiosdédntétuomioistuin joka tapauksessa edus-
taisi konservatiivisempaa nakemysta kuin esim. eduskunnan perustus-
lakivaliokunta.

Néhdékseni olisi mahdollista 16ytda sellainen valittava ratkaisu,
joka toisaalta edistéisi perusoikeussuojaa ja jonka toisaalta ei voi-
taisi katsoa asiallisesti ‘heikentdvén eduskunnan asemaa ylimmaén
valtiovallan haltijana. Tallainen ratkaisu voisi olla eduskunnan valit-
sema perusoikeustuomioistuin, jonka toimialaan kuuluisivat vain
konkreettiset perusoikeustapaukset, ei sitavastoin abstraktinen normi-
kontrolli. Tamén ratkaisumallin lahempi luonnosteleminen ei kui-
tenkaan kuulune tahan yhteyteen.

Valtiosdént6komitean hahmottelemasta jalkikéateisen perustuslaki-
kontrollin uskomisesta eduskunnan perustuslakivaliokunnalle olen
komitealle antamassani lausunnossa todennut — kuten useat muut-
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kin asiantuntijat — ettd tuollaisen tehtavéan keskittaminen perustus-
lakivaliokunnalle olisi kéytidnnéllinen mahdottomuus.® Kun edus-
kunnalle jo nytkin tuottaa ilmeisid vaikeuksia selviytyd ajallaan kai-
kista vaativista lainsdddéntétehtavistd ja finanssivallan kéyttdmiseen
kuuluvista toimista, olisi todellakin perusteetonta edellyttda, ettd jokin
eduskunnan valiokunta voisi muun tydnsd ohessa ratkaista kaikki
normien soveltamisvaiheessa esiin nousseet perusoikeusongelmat.
Tallainen ratkaisu ei voisi johtaa muuhun kuin asioiden valtavaan
ruuhkautumiseen kaikkine siitd aiheutuvine haitallisine seurausvai-
kutuksineen. Toisaalta on korostettava sita, ettd jos ei mitdan reaa-
lisia muutoksia tehdd, tulee puhe perusoikeusjérjestelman kehitté-
misesta jadmaidn tyhjéksi puheeksi paljon muun puheen joukossa.
Ylenmaariinen huoli eduskunnan arvovallan vdhenemisesta tuntuu
tissa yhteydessd hatdvarjeluksen liioittelulta: syyt parlamentaarisen
jarjestelmén yleiseen heikkenemiseen ovat aivan muualla kuin tassa
kasiteltyjen perusoikeuskysymysten parissa. Niinpd myds edus-

kunnan aseman vahvistamiseen tulee etsid aivan muita keinoja kuin

huolenpito siita, ettei jélkikéteistd perustuslakivalvontaa organisoi-
taessa millekaidn eduskunnan ulkopuoliselle toimielimelle uskottaisi

toimivaltaa perusoikeuskysymysten ratkaisemisessa. Kaikkien rat- .

kaisujen vastustaminen viittaamalla juuri eduskunnan ylivallan sdi-
Iyttamiseen osoittanee ainakin sen, ettd asianomaisen mielessé ja
arvoasteikossa tietyt valtasuhteet ovat tdrkedmmaélid sijalla kuin halu
kehittad perusoikeusjérjestelmaa.*

Taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid perusoikeuksia
koskevia huomioita

Kysymys TSS-oikeuksien siséllyttdmisestd perusoikeuksien jouk-
koon liittyy sekin kysymykseen perusoikeusnormien valittdmasta

sovellettavuudesta. Lienee melko ilmeistd, ettei ainakaan kaikkia .

TSS-oikeuksia olisi edes teknisesti mahdollista muotoilla vélittémasti
sitoviksi ja siten sellaisiksi, ettd kansalaiset voisivat niithin suoraan
vedota tuomioistuimissa ja hallintoviranomaisissa. Tadmé& vaikeus
on kuitenkin ldhinna tekninen laadultaan eikd voine sindnsa muo-
dostaa mitdan painavaa argumenttia TSS-oikeuksia vastaan. Tul-

3 KM 1975:88, s. 411.

+ Valtasuhdekysymyksia padtyy korostamaan myds maaherra Kauko Sipposen
puheenjohdolla toiminut perusoikeustyoryhmé laatimassaan muistiossa (moniste
1977), s. 22—23.
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~ kitsijan ja soveltajan kannalta riittdnee, jos voidaan selvisti osoittaa
kussakin tapauksessa, onko tarkoitettu valitontd sovellettavuutta vai
onko kyseessa pelkkad ohjelmalause.

Tarkoitukseni on téssd kasitella lahemmin viittdmaa, jonka mu-
kaan TSS-oikeudet ovat markkinatalousjarjestelmassa (kapitalisti-
sessa jarjestelmassd) periaatteessa mahdottomat toteuttaa, kun taas
sosialismin vallitessa itse jarjestelmd luo rakenteelliset takeet TSS-
oikeuksien toteutumisesta. Tallainen véite on usein tuotu esiin
marxilaiselta taholta. Kiistatonta lieneekin, ettd sosialistimaiden
perustuslaeissa tavataan enemméan TSS-oikeuksia koskevia normeja
kuin markkinatalousjérjestelman maissa. Mutta siihenpd kiistatto-
mat totuudet taitavatkin loppua.’

TSS-oikeuksien piiri voidaan rajata eri tavoin. Valtiosdantékomi-
tean vilimietinndssad kasiteltiin tdhdn ryhmédn kuuluvina oikeutta
ihmisarvoiseen eldmaén, tyopaikkaan, toimeentulon turvaan, asun-
toon, terveyden suojaan ja sairaanhoitoon, sivistykseen ja kykyjen
mukaiseen koulutukseen, lepoon ja virkistykseen sekd mahdollisim-
man viihtyiséddn ja turmeltumattomaan elinympéristdén.

TSS-oikeuksista yleisesti voitaneen sanoa, ettid niiden toteutumi-
nen kaytdnndssd ndyttdd enemman olevan riippuvainen muista teki-
jOistd kuin perustuslain normeista. Ennen kuin tallaisista oikeuk-
sista voidaan vakavasti jossakin yhteiskunnassa puhua, tiytyy olla
olemassa tietty reaalinen »kate», jota ilman ko. oikeudet eivat voi
toteutua. Tallaiseksi katteeksi voidaan katsoa ainakin seuraavat
kolme seikkaa:

1. riittava kansantuote |. resurssit

riittdva poliittinen tahto

‘3. riittdva perustuslakitasoa alemmanasteinen normisto, joka tar-
vitaan, jotta jokin oikeus voisi kaytdnnosséa toteutua.

N

Suhde perustuslain normeihin néyttdisi olevan ldhinna sellainen,
ettd em. edellytykset yksistddn, siis jo ilman perustuslain normeja,
riittdvat toteuttamaan ainakin useimmat TSS-oikeudet. Tosin ne
silloin normihierarkisesti eivat nauti perustuslain suojaa. Toisaalta
perustuslakitason normit eivat yksistdan, vaikka ne kirjoitettaisiin
miten velvoittavaan muotoon hyvansa, voi kaytanndssa toteuttaa

5 TSS-olkeuksia koskeva valaiseva yleiskatsaus sisdltyy Heikki Karapuun
muistioon »Taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset perusoikeudet». Valtiosaants-
komitea 26.3.1971 (moniste).
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mitddn TSS-oikeuksia, koska kaikkien niiden toteuttamiseen tarvi-
taan yksityiskohtaista normistoa, joka konkretisoi oikeudet, maaraa
organisaation, menettelytavat, rahoituksen, oikeussuojakeinot jne.

Edelld esitetty vaittdma saattaa tuntua rohkeaita. Se vaatiikin
heti ainakin yhden rajoituksen: oikeus ty6hén (tybpaikkaan) on esim.
Suomen oloja ja markkinatalousjérjestelmaa ajatellen yleensakin
selvasti ongelmallinen. Siitd on tarkoituksena jaljempéana esittaa
erikseen joitakin ndkékohtia. Mutta muiden TSS-oikeuksien koh-
dalta arvioni Suomen oloista on sellainen, ettd kaikki ne voidaan
asteittain toteuttaa, kunhan vain 16ytyy riittdvasti siihen halua, sita
mukaa kun yhteiskunnan resurssit lisdantyvat. Esimerkkeind voi-
daan tassd mainita vaikkapa terveyden- ja sairaanhoito seka koulu-
tusjarjestelma, joiden molempien kohdalla on viime vuosikymmenina
astuttu pitkin askelin eteenpain. Ei voi olla mitddn »rakenteellista»
tms. jostakin yhteiskuntateoriasta, ideologiasta tai kapitalismista joh-
tuvaa estettd, joka estiisi toteuttamasta esim. ajan mittaan ilmaisen
koulutuksen ja terveyden- ja sairaanhoidon kaikille. Sitd paitsi
ilmaisuus ei toki voine olla ainoa kriteeri, joka osoittaa TSS-oikeuden
toteutumisen. Kylld kait palvelusten tasokin siind suhteessa jotakin
merkitsee! Useimpien TSS-oikeuksien kohdalla meilla on olemassa
yksityiskohtainen, monet kehitysvaiheet lapikdynyt normisto (esim.
vesiensuojelunormisto), jota jatkuvasti kehitetaan. Tama onkin tehok-
kain tapa kehittdad TSS-oikeuksia.

Edella esitettya ei ole tarkoitettu perustelemaan kielteistd kan-
taa TSS-oikeuksien perustuslain tasolle kohottamista vastaan. Vaikka
tallaisilla perustuslain normeilla edelld sanotun valossa ei voikaan
olla mitdan ratkaisevaa merkitysta TSS-oikeuksien kaytannollisessa
toteuttamisessa, niiden sisédllyttdminen Hallitusmuotoon voisi kui-
tenkin osoittaa, etta lainsaatijan vakaa aikomus on edelleen kehittaa
sanottuja oikeuksia. Na&in voitaisiin myds osoittaa, ettd Suomi ei
pelkda ottaa vastaan sitd haastetta, mitd TSS-oikeudet epdaileméatta
yhteiskunnalle ja valtiolle merkitsevat. Asian kansainvélisoikeudelli-
nen puoli ja sen kansainvélinen »mainosarvo» saavat tassa jaada
syrjaan. ]

Oikeus ty6hén tai tydpaikkaan on, kuten edellad jo todettiin, mark-
kinatalousjarjesteiméssd ongelmallisempi ja oikeastaan luonteeltaan
aivan erilainen kuin muut TSS-oikeudet. Nykyisissa oloissa, korkean
tyottomyyden vallitessa, olisi uskallettua menné vaittdméaan, ettd
oikeus tydpaikkaan kaikessa ehdottomuudessaan voitaisiin toteut-
taa.
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Hallitusmuodon 6.2 §:n muutos vuodelta 1972 on esimerkki hei-
kosta lainsdddannosta, joka jo muotoilultaankin on epatyydyttava.
Tiettdvasti talla muutoksella, jonka tarkoituksena oli korostaa oikeutta
tyohon, ei ole ollut mitd4n kaytannon vaikutuksia. Sitd voidaankin
pitad osoituksena juuri siits, etta pelkka perustuslain normien muut-
teleminen tai tdydentdminen ei pysty toteuttamaan mitiin TSS-
oikeuksia, jos muut edellytykset vield puuttuvat.

Tyosta ja tyollisyydestd puhuttaessa saattaisi olla houkuttelevaa
kokonaan vetaytyad kisittelemasta asiaa oikeudelliselta kannalta ja
viitata siihen, ettd asia kuuluu lahinna poliitikoille ja kansantalous-
tieteilijdille.  Puolestani arvelen, etta myds oikeustieteen keinoin
voitaisiin jotakin saada aikaan. Tama johtuu siitd, ettd lainsaddén-
néllda monasti on sellaisia »sivuvaikutuksia» — puhutaan myos dys-
funktioista — joita ei laheskidan aina tajuta. Nain voidaan esim.
kysya, kuinka paljon verolainsdddinnélld on tySllisyyttd heikentavia
vaikutuksia. En tarkoita lainkaan verorasituksen maaraa, vaan sen
perusteita. Voitaisiin asettaa kysymys: miten verolainsaadantda olisi
kehitettdva, jotta tyéllisyyttd edistettiisiin vahentamatta julkisyhteis6-
jen verotuloja. Ja ehkapa verotulojen véheneminenkin olisi perus-
teltavissa, jos samalla voitaisiin ainakin yhté suurella maaralla vihen-
taa tyottdmyydesta aiheutuvia valtion ja kuntien menoja.

Edellad tarkoitettua »tyéllisyystarkastelua» ei pitaisi myo6skaéan
rajoittaa pelkdstdéan verolainsaadantéén, vaan sen tulisi olla syste-
maattinen ja kasittdd periaatteessa kaikki oikeudenalat, sellaisetkin
joiden osalta mainittavien tulosten saavuttaminen ennakolta nayt-
taisi melko epatodennikoiselta. Nain voitaisiin tamankin lohkon
kohdalla luoda reaalisia edellytyksia perusoikeusjarjestelman kehit-
témiselle.

265


https://c-info.fi/info/?token=Ci5AXubQr3I5vn2G.nZ48kgsxpiVTVbsY1vH5jw.wta7BHQ4oSLv5fQG1VhDYFxzYB-RZkaCTlL8t_ab4uotuBq_rHGK9KhA6iCCT4eKZUEGNeNMeU8ktdTrWmesoF1Pg1pWG-526AsiadpmdXmN2N-2ngWftWlEAJYUG3aYzyOXTs0vxKtjTDS2NsHE0TapftQlYP6gnDBkSo-vx5DX6QH0TNUz5WL0ug_vVzswrbrT8ltXaXuMKg

