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Riitta-Leena Paunio

Havaintoja eduskunnan oikeusasiamiehen perus- ja
ihmisoikeusvalvonnan kehityspiirteista

Oikeuskulttuurin muutos

Ylin laillisuusvalvonta osana suomalaista oikeusjérjestystd on kehittynyt sen oikeuskulttuuri-
sen muutoksen virrassa, jonka kehityspiirteitd nyt vilkkaasti arvioidaan. Samalla se on omalta
osaltaan muokannut titd kehitystd. Tdtd oikeuskulttuurista muutosta on syytd tarkastella
muutamalla sanalla laillisuusvalvonnan kehityspiirteiden taustaksi.

Viime vuosikymmenten yhteiskunnallisista muutoksista hyvinvointivaltion vahvistuminen,
julkishallinnon rakenteiden muutokset, teknologian kehittyminen ja kansainvilistyminen
ovat kaikki joko suoraan tai oikeusjirjestyksen kehityksen kautta vaikuttaneet laillisuusvalvon-
taan.! Lainsddddnnon ja ylipddnsd sddntelyn midrd on kasvanut ja sen sisiltd ja laatu on
muuttunut. Euroopan yhteisojen lainsdddidnnolld on ollut suuri merkitys. Se on muokannut
kansallista oikeutta ja kasvattanut sddntelyn médarad huimaavasti.” Oikeuden sisiltoé on muut-
tunut monella tavoin aikaisempaa kansainvilisemmaksi ja vaikeammin hallittavaksi.’

Voimakkaimmin eduskunnan oikeusasiamiehen laillisuusvalvontaan on viimeisten vuosi-
kymmenten aikana kuitenkin vaikuttanut perus- ja ihmisoikeuksien kehittyminen. Té4std kehi-
tyksestd esim. Pekka Lansineva toteaa vastikdidn ilmestyneessi artikkelissaan, ettd koko suoma-
lainen oikeuskulttuuri on perusoikeudellistunut ja ettd se nikyy niin oikeusjirjestyksessd,
oikeustieteessd kuin oikeudellisessa ajattelussa yleisemminkin.* T4t4 laillisuusvalvonnassa eri-
tyisesti 1980- ja 1990-luvuille ajoittuvaa kehitysti ei voida sivuuttaa, kun hahmotellaan lailli-
suusvalvonnan kehityspiirteitd, vaikka sen vaikutuksia onkin vaikea tdsmallisesti maaritelld.

Talld alueella my®s laillisuusvalvonnan vaikutukset oikeuskulttuuriin lienevit nakyvimmiit.

! Tuomioistuinlaitoksen kehittdmiskomitean mietinndssi on pohdittu laajasti ja monipuolisesti yhteiskunnallisia ja
oikeudellisia muutoksia, joilla on ollut vaikutusta tuomioistuinlaitokseen. Samat tekijit ovat vaikuttaneet eri tavoin
myds laillisuusvalvontaan. Komiteanmietintd 2003:3, s. 40—64.

2 Oikeussédntelyn kehittymisestd ja sen syistd ks. Jyrki Tala, Oikeussddntelyn mairi ja vaihtoehdot, Helsinki 1999,
s. 1-44. Oikeudellistumisen vaikutuksia olen tarkastellut artikkelissani Lainsdddidnnon kehitys kansalaisnakokul-
masta aikakauskirjassa Oikeus 1998:3, s. 260-272.

? Oikeudellistumiskehityksen vaikutuksista ks. Jyrki Tala, Lainsdddidntd — ajankohtaisia kehityspiirteitd teoksessa
Oikeusolot 2000, toim. Marjukka Litmala, Helsinki 2000, s. 390-392.

* Pekka Linsineva, Perusoikeuskeskustelun kriittiset pisteet? Lakimies 2/2004, s. 274-276.
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Perus- ja ihmisoikeuksien kehittyminen osaksi suomalaista oikeusjirjestystd on tunnettu.
YK:n ihmisoikeusjulistuksesta alkaneen sopimuskehityksen erds merkkipaalu oli vuosi 1976,
jolloin YK:n kansalais- ja poliittisia oikeuksia koskeva yleissopimus (jiljempina KP-sopimus)
sekd taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskeva yleissopimus (jdljempina
TSS-sopimus) tulivat voimaan sekd kansainvilisesti ettd Suomessa. Seuraavina vuosikymme-
nind Suomi liittyi useisiin kansainvilisiin ihmisoikeussopimuksiin — ndistd merkittdvimpina
Euroopan ihmisoikeussopimus, Euroopan sosiaalinen peruskirja seki lapsen oikeuksia koske-
va yleissopimus.® Se kansallinen perusoikeuksien uudistustyo, joka oli alkanut 1970-luvulla
rinnakkain kansainvilisen ihmisoikeuskehityksen kanssa ja jolle timi kehitys oli asettanut
haasteita, saatettiin pddtokseen vuonna 1995 toteutetulla perusoikeusuudistuksella. Téssd
tyossd korkeimman hallinto-oikeuden presidentilld Pekka Hallbergilla oli nidkyvd osa. Hin
toimi mm. perusoikeuskomitean tyotd jatkaneen oikeusministerion asettaman perusoikeus-
tydryhmin 1992 puheenjohtajana. Tdmin tyoryhmin mietinnén pohjalta valmisteltiin se
hallituksen esitys, joka sitten johti perusoikeusuudistukseen.

Osana titd uudistusta ylimpien laillisuusvalvojien perustuslaissa sdddettyjd tehtdvida muu-
tettiin siten, ettd heiddn tulee tehtdvddnsid hoitaessaan valvoa erityisesti perusoikeuksien ja
ihmisoikeuksien toteutumista.”

Perusoikeusuudistuksen tavoitteita, sisdltod, merkitystd sekd perus- ja ihmisoikeuksien ke-
hitystéd yleisesti on tarkasteltu oikeuskirjallisuudessa runsaasti, enkd tidssi yhteydessd puutu
sithen.?

Laillisuusvalvonnan kehityspiirteitd perusoikeusuudistusta

edeltdvilti ajalta

Tarkastelen aluksi joitakin laillisuusvalvonnan kehityspiirteitd perusoikeusuudistusta edelti-
viltd ajalta taustaksi myohemmille tarkastelulle.

Edelld mainitsemistani laillisuusvalvontaan vaikuttaneista tekijoista hyvinvointivaltiollinen
kehitys alkoi jo 1960-luvulla mutta voimistui 1970-luvulla. Samaan yhteyteen liittyi monipuo-
linen ja eri aloille ulottuva oikeusolojen yleinen uudistustyd.’ Julkisen vallan tehtévipiiri
kasvoi merKkittdvisti, samoin sitd sddtelevd kansallinen normisto ja tehtdvid hoitavien virka-

miesten maird. Julkisessa keskustelussa esitettiinkin tuolloin usein huoli siitd, ettd oikeussidin-

° Kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva kansainvilinen yleissopimus sekid siihen liittyvd valinnainen
poytikirja (1966), SopS 7—-8/1976, Taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskeva kansainvilinen yleis-
sopimus (1966), SopS 6/1976, Yleissopimus ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi (1950) SopS 18-19/
1990, Euroopan sosiaalinen peruskirja (1961) SopS 43-44/1991 sekid Yleissopimus lapsen oikeuksista (1989) SopS
59-60/1991.

¢ HE 309/1993 vp.

7 Hallitusmuodon 49 § (L 969/1995), nykyisessé perustuslaissa 109 § (L 731/1999).

8 Erds kattava perusteos on Pekka Hallberg ym., Perusoikeudet, Juva 1999.

? Jukka Kekkonen, Suomen oikeuskulttuurin suuren linjan jiljilld, Lakimies 6-7/1998, s. 929-936.
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telyn madra hukuttaisi pienen ihmisen lainsddddnnon ja byrokratian viidakoihin. Tama kehi-
tys nikyi laillisuusvalvonnassa ensisijaisesti 1970-luvulla méarillisend kasvuna mutta myos
toiminnan ja ratkaisujen sisdllossd.'

Sisdlloltddn laillisuusvalvonta muuttui kasvavassa miirin asianmukaisen menettelyn ar-
vioinniksi hallinnossa, mm. lakisditeisen sosiaaliturvan toteuttamisessa ja sosiaalipalveluissa.
Erityisesti kdsittelyn joutuisuus ja viranomaisten neuvontavelvollisuus olivat arvioitavina niin
kanteluratkaisuissa kuin tarkastuksissa."" Hallintokoneiston kasvu ja toisaalta hallintomenet-
telyn sddntelemittomyys vaikuttivat siihen, ettd laillisuusvalvojien kannanotot ja nikemykset
saivat merkitystd, kun viranomaistoimintaa kehitettiin hyvan hallintomenettelyn vaatimusten
mukaisesti.'?

Hyvin hallinnon vaatimusten edistimisen ohella kiinnitettiin paljon huomiota myds olo-
suhteisiin ja kohteluun laitoksissa. Vankiloiden, laitosten ja varuskuntien valvonta oli laajaa.
Esimerkiksi vuonna 1982 oikeusasiamies tarkasti yhden vuoden aikana — tosin poikkeukselli-
sesti — kaikki rangaistuslaitokset, joissa hidnen puheillaan kivi 452 vankia, 50 puolustusvoi-
mien joukko-osastoa ja laitosta seki yli 30 poliisihallinnon eri virastoyksikkod. Myos vanki-
kanteluiden maarit olivat suhteellisesti nykyistd huomattavasti suurempia — toki my6s vanki-
mdaidrdt olivat korkeat.”” Laitosten tilojen ja niissd olevien olojen ja kohtelun valvonta oli
intensiivistd. Lainsddddnnon, oikeudenhoidon ja hallinnon kehittimiseksi tehtiin runsaasti
esityksid. Niitd voisi luonnehtia oikeusolojen jilkeenjddneisyydestd johtuvaan oikeudelliseen
sddntelyyn liittyviksi kehitystyoksi, johon oikeusasiamies erityisesti niilld alueilla osallistui
voimakkaasti."*

Huomion keskipisteend oli klassisten vapausoikeuksien toteutumisen valvonta. Niitd ei
kuitenkaan tarkasteltu kansainvilisten ihmisoikeussopimusten eiki yleensd myoskédan perus-

oikeuksien kannalta. Thmisoikeussopimusten soveltamista koskevat varhaisimmat ratkaisut

! Kanteluiden ja ratkaisujen mairit kasvoivat voimakkaasti 1975—-1980 vilisend aikana; ratkaisut kasvoivat tuolloin
1243:sta 2099:44dn. Tamin jdlkeen niiden médird viheni nopeasti 1566:een lisddntyikseen jilleen timén jéilkeen vihin
erin.

1 Oikeusasiamies Jorma S. Aalto aloitti vuonna 1974 lddninhallitusten hallinnon yleiset, kaikkiin toimintoihin
kohdistuvat tarkastukset. Nilld tarkastuksilla arvioitiin erityisesti hallinnon joutuisuutta. Tdssd tarkoituksessa tar-
kastettiin mm. lddninhallituksen kirjaamon manuaaliset diaarikortit, joiden pohjalta selvitettiin useita vuosia vireilld
olleiden asioiden kisittely.

'2 Hallintomenettelylakia koskevassa hallituksen esityksessd (HE 88/1981 vp. s. 7) todettiin, ettd eniten viranomais-
ten tyotd ja samalla kustannuksia ilmeisesti lisiisi laissa edellytettivd neuvontavelvollisuus.

" Tuona mainittuna vuonna rangaistusten tiytintoonpanoa ja vankilaviranomaisten menettelya koskevia kanteluita
ratkaistiin 212. Kaikkien ratkaistujen kanteluiden maérdstd tima oli n. 16 %, kun viime vuonna vastaava luku oli 226
ja sen osuus kaikista ratkaistuista kanteluista oli 8,8 %.

'* Esimerkkeind mainitulta vuodelta 1982 tehdyistd 19 esityksestd, jotka tahtasivit lainsddd4dnnon, oikeudenhoidon
tai hallinnon kehittimiseen mainitsen muutaman: valtioneuvostolle tehty esitys haastemiehid koskevien sdanngsten
uusimiseksi, valtioneuvostolle tehty esitys nuorten rikoksentekijéiden rangaistuslaitoksen sijoittamista koskevan
ratkaisuvallan siirtdmisestd vankilaoikeudelta oikeusministerién vankeinhoito-osastolle, esitys oikeusministeriolle,
ettd pakkokeinoja rikosasioissa koskevaa lainsdddantod uudistettaessa kiinnitettdisiin huomiota myés tilanteisiin,
joissa henkilod pidetddn perittiising aikoina eri poliisipiireissd pidatettynd, esitys valtioneuvostolle vanginkuljetusta
koskevien siannosten ja hallinnollisten yleisméaraysten uudistamisesta ja esitys valtioneuvostolle siitd, ettd varus-
miesten perusoikeuksista ja heidin keskeisisté velvollisuuksistaan sdddettiisiin erityiselld lailla. Ks. tarkemmin edus-
kunnan oikeusasiamiehen kertomus toiminnastaan vuonna 1982, Helsinki 1983.
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liittyivdt kylld sittemmin nimenomaan vapautensa menettineisiin ja myds ulkomaalaisten
oikeuksiin, ja ne koskivat ensisijaisesti KP-sopimuksessa turvattuja oikeuksia. Ihmisoikeus-
sopimuksia voidaan sanoa sovelletun oikeusasiamichen ratkaisukdytinngssd 1980-luvulta
ldhtien.'

Ensimmadinen oikeusasiamiehen kannanotto, jossa arvioitiin sité, oliko voimassa oleva lain-
sddddnto sopusoinnussa KP-sopimuksen kanssa, on tiettdvasti vuodelta 1987. Tuossa oikeus-
asiamies Olavi Heinosen ratkaisussa todettiin, etti sotilaskurinpitolakiin sisiltyvd muutoksen-
hakukielto arestirangaistusta koskevaan pddtokseen oli KP-sopimuksen 9 artiklan 4 kohdan
vastainen.'®

Seuraavana vuonna viranomaistoimintaa arvioitiin KP-sopimuksen valossa useassa tapauk-
sessa: perhe-eldmin suojaa arvioitiin rikoksiin syyllistyneelle ulkomaalaiselle maératyn maa-
hantulokiellon peruuttamista harkittaessa, henkilokohtaiseen vapauteen puuttumista ulko-
maalaislain mukaisessa sidiloonotossa rajalta kddnnyttimisen yhteydessd sekd syyttomyys-
oletuksen periaatteen vaikutusta esitutkinnan todistustaakkaan.'” Myds mm. YK:n vankein-
hoidon vihimmiissddntojen merkitys ja suhde lainsdddidntoon sekd Euroopan turvallisuus- ja
yhteistyokonferenssin pditosasiakirjan sitovuus ulkomaalaislain tarkoittamia oleskelu- ja tyo-
lupia myonnettiessi olivat arvioitavina.'® Vuodesta 1989 alkaen tapauksia oli jo runsaasti: mm.
KP-sopimuksen mukainen ilmaisuvapaus, syrjintikielto, henkilokohtainen vapaus suhteessa
poliisilain kiinniottamisvaltuuteen ja sananvapaus.' Myos Euroopan ihmisoikeussopimuksen
mukainen oikeus nauttia kirjeenvaihtoon kohdistuvaa kunnioitusta sekid sananvapauden ra-
joittaminen olivat esilli. Ulkomaalaisen oikeutta kirpputoripaikan vuokraukseen arvioitiin
myos TSS-sopimuksen valossa ja korostettiin ulkomaalaisen oikeutta hankkia toimeentulo
vapaasti valitsemallaan ty6lld ja ilman syrjintdd.” TSS-sopimuksen soveltaminen ja sen merki-

tyksen arviointi jdi kuitenkin ldhinna yksittdisten tapausten varaan.?!

1> Oikeusasiamies Jorma S. Aalto arvioi jo vuonna 1983 YK:n kiytt66n asetetun lddkintdhenkiloston osallistumista
ldakintohuollon piiriin kuulumattomiin vartiointi- ja partiointitehtdviin Geneven ensimmadisen aseellisissa selk-
kauksissa noudatettavaa humanitéiristd oikeutta koskevan yleissopimuksen nojalla ja totesi, ettd Punaisen Ristin
tunnusmerkilld varustettujen henkildiden kidyttiminen tillaisiin tehtéviin, joihin ei liity haavoittuneiden tai sairai-
den hoitoa, ei ole sopimuksen mukaista (dnro 426/1983).

1o Oikeusasiamiehen kirje valtioneuvostolle dnro 826/2/1987.

17" Oikeusasiamiehen ratkaisut dnrot 1792/4/1987, 92/4/1988 sekd 757 ja 1178/4/1986.

'8 Apulaisoikeusasiamiehen ratkaisu dnro 694/4/1988 seki oikeusasiamiehen ratkaisu dnro 1389/4/1987, jossa tode-
taan mm., ettd vaikka pditosasiakirja ei ole valtiota oikeudellisesti velvoittava valtiosopimus, silli on oikeudellista
merkitysti laintulkintaohjeena, jonka kiytinnéllinen painoarvo korostuu sellaisissa lainsoveltamistilanteissa, joissa
lain soveltajalla on laaja harkintavalta. Asiakirjan velvoitteet on kuitenkin muotoiltu niin yleisluontoisiksi, ettd niiden
noudattaminen tai noudattamatta jittiminen ei yleensi sellaisenaan ratkaise kysymystd yksittdisen virkatoimen
laillisuudesta.

Y Qikeusasiamiehen lausunto ulkoasiainvaliokunnalle dnro 1417/4/1988, oikeusasiamiehen ratkaisu dnro 1858/4/
1987, apulaisoikeusasiamiehen ratkaisu dnro 796/4/1987 ja apulaisoikeusasiamiehen ratkaisu dnro 328/2/1988.

% Apulaisoikeusasiamiehen ratkaisu dnro 1459/4/1988, apulaisoikeusasiamiehen esitys valtioneuvostolle dnro 1063/
4/1990 ja oikeusasiamiehen ratkaisu dnro 750/4/1988.

1 Ks. esim. oikeusasiamiehen ratkaisu dnro 1008/4/1990. Siind todettiin, ettd asunto-olojen mydnteisestd kehitykses-
td huolimatta maassa on useita tuhansia ihmisid vailla asuntoa, mikd merkitsee sitd, ettd Suomi ei ole pdassyt TSS-
sopimukseen sitoutuessaan hyviksymiinsa tavoitteisiin. Tdhdn johtaneen poliittisen toiminnan arvioinnin oikeus-
asiamies ei katsonut kuitenkaan kuuluvan tehtidvikseen eikd sopimuksen mygskiin velvoittavan esim. kunnallisia
asuntoviranomaisia.
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Viranomaistoimintaa pyrittiin siis 1980-luvulla arvioimaan asiasta riippuen my6s ihmis-
oikeussopimusten velvoitteiden valossa, ja etenkin KP-sopimus niyttdisi olleen vakiintumassa
oikeusldhteeni oikeusasiamiehen ratkaisukdytinngssi.”> Myos silloinen apulaisoikeusasiamies
Pirkko K. Koskinen arvioi tilannetta nidin vuonna 1990.? Hin totesi, etti oikeusasiamiehen
ratkaistavaksi saatetut asiat koskivat padosiltaan klassisia vapausoikeuksia ja ettd nimi oikeu-
det tulivat tarkasteltaviksi erityisesti ulkomaalaisasioissa, poliisin toiminnassa, vankiloissa ja
mielisairaaloissa. Niissi asioissa ei hinen mukaansa juuri ollut oikeussuojakeinoja eikd oikeu-
denloukkauksien korjaaminen ollut jéilkikdteen mahdollista. Puheenvuorossaan hin kiinnitti
huomiota my®s sosiaalisiin oikeuksiin ja totesi niiden tekevin tuloaan.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen voimaantuloa lienee pidettivi perusoikeusuudistuksen
ohella tirkeind merkkipaaluna perus- ja ihmisoikeuksien kehityksessd meiddn maassamme.
Luonnollisesti Euroopan ihmisoikeussopimuksen voimaansaattaminen vuonna 1990 ja sité
edeltinyt lainsdddannon uudistustyd korosti sopimuksessa turvattujen oikeuksien tarkastelua
tdmin ihmisoikeussopimuksen velvoitteiden valossa.* Oikeusasiamies Jacob Soderman kiin-
nitti huomiota sopimuksen merkitykseen laillisuusvalvonnassa mm. jérjestimalld elokuussa
1990 laajan ”Ylimman laillisuusvalvonnan ihmisoikeuspidivan”, johon osallistuivat kutsuttuina
mm. oikeuskanslerinviraston ja ylimpien tuomioistuimien edustajat. Euroopan ihmisoikeus-
sopimus ja sen tulkintakidytinto alkoivat myos nikyd laillisuusvalvojien ratkaisuissa 1990-
luvun alkuvuosina.® Tuota aikaa leimasi sindnsd erittdin voimakas kanteluiden ja ratkaisujen
madrien kasvu, missd nikyivit mm. sosiaaliturvaan ja taloudelliseen lamaan liittyvit ongelmat.*

Edelld olen muutamien havaintojen kautta pyrkinyt kuvaamaan laillisuusvalvonnan paino-
tuksia ennen perusoikeusuudistusta. Tédssd yhteydessd on syytd kiinnittdd huomiota myos
oikeusasiamiehen toimivallan laajennukseen, joka tapahtui vuoden 1991 alusta voimaan tul-
leella hallitusmuodon muutoksella.” Muutos liittyi osittain julkisen hallinnon yksityistamis-
kehitykseen, joka oli alkanut 1980-luvulla. Hallintoviranomaisten aikaisemmin suorittamia
tehtdvid siirrettiin tuolloin enenevissd médrin yksityisille tahoille. Usein tdmi tapahtui osta-
malla palveluja yksityisiltd palveluntuottajilta. Kun ylimpien laillisuusvalvojien toimivalta
rajoittui hallitusmuodon 49 §:n mukaisesti viranomaisten ja virkamiesten toiminnan valvon-
taan, ja kun vield rikoslain muutoksella?® rikosoikeudellinen virkamieskisite supistui, oli pelit-
tavissd, ettd laillisuusvalvonta ei endid kattaisi kaikkea sitd toimintaa, joka kansalaisten oikeus-

22 Néin voisi tilannetta arvioida siitdkin pddtellen, ettd vuoden 1990 jilkeen oikeusasiamiehen toimintakertomusten
asiasanastoihin ei endd sisilly luettelona niitd kansainvilisid sopimuksia, joiden pohjalta viranomaistoimintaa oli
arvioitu. Edelliselld vuosikymmenelld ndin oli tehty.

» Apulaisoikeusasiamies Pirkko K. Koskinen, Havaintoja ihmisoikeussopimusten soveltamisesta, Eduskunnan
oikeusasiamiehen kertomus toiminnastaan vuonna 1990, Helsinki 1991, s. 14—16.

# Ks. esim. oikeusasiamiehen ratkaisu dnro 111/4/1991.

» Ks. eduskunnan oikeusasiamiehen kertomukset toiminnastaan vuosilta 1990-1995.

26 Kanteluihin ja omiin aloitteisiin annettujen ratkaisujen miirit kasvoivat yksinomaan vuodesta 1990 vuoteen 1993
1685:std 2146:een.

7 Suomen hallitusmuodon seki erdiden muiden lakien muutos (L 1221/1990), joka perustui hallituksen esitykseen
oikeuskansleria ja oikeusasiamiestd koskevien sddnndsten muuttamisesta (HE 72/1990 vp).

2 1,792/1989.
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turvan vuoksi oli tarpeen kuulua laillisuusvalvonnan piiriin. Ylimpien laillisuusvalvojien toimi-
valtaa laajennettiinkin siten, etti laillisuusvalvonnan piiriin tulivat viranomaisten ja virkamiesten
lisdksi my6s julkisyhteisojen tyontekijit sekd muutkin heididn hoitaessaan julkista tehtdvad.”
Julkisen tehtdvin kisitteen tulkinnanvaraisuus aiheutti lainmuutoksen jilkeisind vuosina
epitietoisuutta oikeusasiamiehen toimivallan rajoista. Ndin on edelleen joissakin tilanteissa
asianlaita, miki ei ole tyydyttivai. Joka tapauksessa toimivallan laajennuksella oli perus- ja
ihmisoikeusvalvonnan kannalta myonteistd merkitystd. Koska julkisten tehtidvien hoitaminen
kuuluu oikeusasiamiehen toimivaltaan, merkitsee timd myo6s oikeusasiamiehen perus- ja

ihmisoikeusvalvonnan ulottumista kaikkeen julkisten tehtdvien hoitamiseen.

Perusoikeusuudistus ja laillisuusvalvonta

Perusoikeusuudistuksen yhteydessd vuonna 1995 hallitusmuodon 49 §:n 2 momenttiin lisit-
tiin siis edelld kerrotulla tavalla maininta siitd, ettd eduskunnan oikeusasiamies valvoo tehti-
véaiansd hoitaessaan my9s perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista. Vastaava lisdys tehtiin valtio-
neuvoston oikeuskanslerin osalta. Niilld lainmuutoksilla haluttiin korostaa perus- ja ihmis-
oikeusndkokulman tarkeytta laillisuusvalvonnassa. Ylimpien laillisuusvalvojien kertomuksiin
toiminnastaan sisiltyy jakso perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisesta.*

Vuoden 1995 elokuun alusta lukien perusoikeuksien toteutumisen tarkastelu tulikin kes-
keiseksi osaksi laillisuusvalvontaa. Syksylld 1995 toimintansa oikeusasiamiehend aloittanut
Lauri Lehtimaja kiinnitti suurta huomiota timén valvonnan kehittdmiseen.’!

Perusoikeusuudistuksen jilkeisessd laillisuusvalvonnassa perus- ja ihmisoikeuksien toteutu-
misen nikokulma tuli olemaan esilld kaikissa asioissa, olivatpa epdillyt loukkaukset kuinka
vakavia tai vahdisid tahansa. Selkeitd perus- ja ihmisoikeusloukkauksia ndyttad kokemukseni
mukaan ilmenevin melko harvoin. Perusoikeuksien toteutumisen arviointi merkitseekin kay-
tdnnossd ennen kaikkea eri suuntiin vaikuttavien periaatteiden punnintaa ja perusoikeus-
myonteisen laintulkinnan korostamista. Perusoikeusjérjestelma on tullut nikemykseni mu-
kaan oikeusasiamiehen ratkaisukdytinnossd ensisijaiseksi oikeusldhteeksi suhteessa ihmis-
oikeussopimuksiin. Euroopan ihmisoikeussopimus ja sithen perustuva Euroopan ihmis-
oikeustuomioistuimen ratkaisukéytinté on kylld tirked oikeuslihde edelleenkin laillisuus-
valvonnassa, mutta koska perusoikeudet padsdantoisesti yltavit sopimuksen asettamien vaati-

musten tasolle, sithen el ole turvauduttu merkittivissi mairin.*?

¥ Toimivallan laajennuksen mielenkiintoisista lainsdddantovaiheista ks. em. HE 72/1990 vp sekd PeVM 9/1990vp ja
SuVM 179/1990 vp.

% Perustuslakivaliokunta edellytti titd perusoikeusuudistusta koskevasta hallituksen esityksestd antamassaan mie-
tinnossd PeVM 25/1994 vp.

! Lauri Lehtimaja toimi oikeusasiamiehend vuosina 1995-2001.

2 Oikeusasiamiehen laillisuusvalvonnassa esille tulleita perus- ja ihmisoikeuksiin liittyvid kysymyksenasetteluja ja
niihin esitettyjd kannanottoja on siis esitelty erillisessi jaksossa oikeusasiamiehen toimintakertomuksessa vuodesta
1996 lihtien.
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Oikeusasiamies Lauri Lehtimaja arvioi vuoden 1996 kokemusten perusteella perus- ja ih-
misoikeuksien merkitystd laillisuusvalvonnassa. Hinen nikemyksensid mukaan oikeusasiamie-
hen tyon perinteinen painopiste oli ollut ns. klassisten vapausoikeuksien alueella, jossa oli
vakiintuneita oikeuskiytidntoji ja itsendistd tulkintaperinnettd. Hadn totesi kuitenkin, ettd pe-
rusoikeusuudistus oli nostanut myos taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset perusoikeudet
klassisten vapausoikeuksien rinnalle ja ettd niiden merkitys korostuu laillisuusvalvonnassakin
uudella tavalla. Hinen mielestddn oikeusasiamichen on syytd olla tilld alueella varovainen
mutta hinen mukaansa ”Lienee silti aika arvioida kriittisesti uudelleen niitd oikeusasiamiehen
aikaisempia kannanottoja, joiden mukaan yhteiskunnan voimavarojen jakokysymykset eivit

lainkaan kuuluisi laillisuusvalvonnan piiriin.”*

Sosiaaliset oikeudet laillisuusvalvonnassa
perusoikeusuudistuksen jilkeen

Eris selkeimpid perusoikeusuudistuksen jilkeisen ajan kehityspiirteitd laillisuusvalvonnassa
onkin mielestdni ollut taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien nousu muiden
perus- ja ihmisoikeuksien rinnalle. Erityisesti sosiaalisten perusoikeuksien toteutumista on
osin niitd koskevien kanteluiden, osin omien aloitteiden pohjalta arvioitu tini ajanjaksona
aikaisemmasta poiketen.

Kuten edelli on todettu, nimi oikeudet sisillytettiin hallitusmuotoon ja ne sisiltyvit
1.3.2000 voimaan tulleeseen perustuslakiin. Niiden toteutuminen on julkisen vallan velvolli-
suus perustuslain 22 §:n mukaan. Keskeinen niitd oikeuksia turvaava ihmisoikeussopimus,
TSS-sopimus, oli ollut Suomessa voimassa jo pitkddn, mutta sen soveltaminen oli jianyt
vahdiseksi. Sosiaalisten oikeuksien hyviaksyminen perusoikeuksiksi merkitsikin niiden aseman
huomattavaa vahvistumista maamme perus- ja ihmisoikeusjirjestelméassa.**

Sosiaalisten oikeuksien luonnetta ja asemaa osana perus- ja ihmisoikeuksien kokonaisuutta
on pohdittu runsaasti oikeuskirjallisuudessa meidan maassamme.”” Niiden oikeudellista vel-
voittavuutta ei kyseenalaisteta, vaikka niiden sisdlto ei olekaan yksiselitteisen selked. Sosiaaliset
oikeudet edellyttavit joka tapauksessa toteutuakseen lainsdddintoi ja voimavarojen suuntaa-

mista silld tavalla, ettd ndimi oikeudet toteutuvat.’® Niiden toimien arviointi perus- ja ihmis-

3 Lauri Lehtimaja, Yleisarvio perus- ja ihmisoikeuksien valvontaa koskevassa jaksossa oikeusasiamiehen kertomuk-
sessa toiminnastaan vuonna 1996, Helsinki 1997, s. 44—45.

** Muutoksista suhtautumisessa sosiaalisiin oikeuksiin ks. Maija Sakslin, Sosiaaliset oikeudet ja perustuslaki teokses-
sa Perusoikeudet Suomessa, toim. Liisa Nieminen, Helsinki 1999, s. 226.

% Viittaan perusoikeussddnnosten luonnetta koskevasta kirjallisuudesta tassd yhteydessi ainoastaan seuraaviin: Veli-
Pekka Viljanen, Perusoikeuksien rajoitusedellytykset, Vantaa 2001, s. 214-221, Maija Sakslin, mts. 221-252. Kaarlo
Tuori, Sosiaalioikeus, Porvoo 2004, s. 177-209 sekd Mikael Hidén, Perusoikeuksien yleiset opit — muuttuvaa ja
muuttumatonta, Lakimies 5-6/1996, s. 753—-769.

¢ HE 309/1993 vp.
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oikeusnikokulmasta on vaativa tehtdvd niin lainsdddidnnossé, lainkdytossd kuin laillisuus-
valvonnassa.”’

Sosiaalisten oikeuksien ja niiden jirjestimisvelvollisuuksien sisidltéon on viime vuosien
aikana otettu kantaa monissa ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisuissa. Ratkaisuissa on joudut-
tu arvioimaan oikeuksien toteutumista perustuslain si@nnoksid soveltaen kuin myos lainsdé-
ddnnon riittdvyyttd ja asianmukaisuutta sekd voimavarojen ja valvonnan merkitystd ndiden

oikeuksien turvaamisessa. Tarkastelen tissi joitakin ndisté ratkaisuista.

Oikeus valttamattémaan toimeentuloon ja huolenpitoon

Oikeus ihmisarvoisen elimin edellyttimidn toimeentuloon ja huolenpitoon on turvattu pe-
rustuslain 19 §:n 1 momentissa jokaisen subjektiivisena oikeutena. Vilttimittomin toimeen-
tulon turvan takeena on yleensd toimeentulotuki. Oikeutta toimeentulotukeen on arvioitu
runsaasti oikeusasiamiehen ratkaisukdytdnnossd perusoikeusuudistuksen jélkeisend aikana.
Ongelmana on ollut erityisesti toimeentulotuen viimesijaisuuden merkitys. Ratkaisuissa on
katsottu, ettd perusoikeusmyonteinen laintulkinta olisi edellyttinyt tuen myontimistd esimer-
kiksi yrittgjille ja opiskelijoille silloinkin, kun viranomainen on péitynyt toimeentulotukilain
tulkinnanvaraisten sdinndsten perusteella toisenlaiseen ratkaisuun.*® Kun muutoksenhakuoi-
keus toimeentulotukea koskevissa asioissa laajeni korkeimpaan hallinto-oikeuteen sosiaali-
huoltolain 49 §:n sdinnoksen muutoksella 1.1.1999,% korkein hallinto-oikeus on ennakkorat-
kaisuissaan ottanut kantaa sellaisiin periaatteellisiin aineellisoikeudellisiin kysymyksiin, joihin
aikaisemmin pyrittiin saamaan oikeusasiamiehen kannanotto. Sen sijaan menettelyyn liittyvit
kysymykset, mm. pditoksen tekeminen, sen perusteleminen ja viivytykseton kisittely ovat
edelleen olleet keskeisesti esilld oikeusasiamiehen ratkaisukdytinnossd. Koska kysymys on
viimesijaisesta vilttimittoman toimeentulon turvaamisesta, niilli on luonnollisesti suuri
merKkitys perusoikeuksien toteutumiselle.*’

Sama koskee paljolti myds perustoimeentulon turvaa, jota en tdssd yhteydessd kuitenkaan
voi kisitelld enemmailti.

Oikeutta valttimittomain huolenpitoon on arvioitu ldhinni erdissd paihdeongelmaisten
asumiseen liittyvissi ratkaisuissa. Tdmén oikeuden ei ole katsottu toteutuneen asunnottomien
alkoholistien ahtaassa ja kunnoltaan ala-arvoisessa ensisuojassa siitd syystd, ettd se ei tayttinyt
asumiselle asetettavia terveydellisid vaatimuksia. Suomen kaltaisessa hyvinvointivaltiossa
asianmukaisen asumisen voidaan edellyttdd olevan tasoltaan sellainen, ettd se antaa myos

7 Mikael Hidén toteaa em. kirjoituksessaan (s. 761), ettd TSS-oikeuksien toteuttamisen ja vapausoikeuksien toteut-
tamisen vilille muodostuu hinen nikemyksensid mukaan helposti kiytinnon eroavuuksia suomalaisessa ennakolli-
sessa valvontajdrjestelmissd esim. sen vuoksi, ettd on menettelyllisesti selkedmpdd estdd lainsddtdjad sdadtamastid
vapausoikeutta loukkaavaa lakia kuin varmistaa se, ettd lainsddtija saatdaa TSS-oikeuden toteuttamiseksi tarvittavan
lain.

* Esimerkkini apulaisoikeusasiamiehen ratkaisu dnro 2117/4/1998, 1546/4/1998 ja 2244/4/2002.

¥ 1.975/1998

% Esim. oikeusasiamiehen ratkaisut dnrot 1552/4/2002, 980/4/2002 ja 1953/4/2002.
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ensisuojan asiakkaille paremmat olosuhteet kuin pelkdn olemassaolon turvan.*' Erdissa rat-
kaisussa perustuslaissa jokaiselle turvattuun oikeuteen vilttimittomidan huolenpitoon on
katsottu kuuluvan myds — ainakin joissakin tilanteissa — julkisen vallan velvollisuus aktiivisiin

asumista turvaaviin toimenpiteisiin.*

Oikeus riittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin

Kaikkein eniten ovat kuitenkin olleet esilld kysymykset, jotka liittyvit ihmisten oikeuteen ja
julkisen vallan velvollisuuteen turvata riittdvit sosiaali- ja terveyspalvelut. Perustuslain 19 §:n
3 momentin mukaanhan julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin
sdddetddn, jokaiselle riittdvit sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistettivi vieston terveytta.

Erityislainsdddiannolld sdddetddn ndistd oikeuksista ja velvollisuuksista niiden jdrjestimi-
seen. Velvoitteet kohdistuvat kuntiin, mistd syystd niiden menettely on sosiaalisten perus-
oikeuksien toteutumista arvioitaessa ollut usein tarkastelun kohteena. Sosiaaliset perusoikeu-
det ja niiden jirjestimistd koskevat velvoitteet ovat luonteeltaan erilaisia: joihinkin palveluihin
on subjektiivinen oikeus ja niiden jdrjestimiseen erityinen velvollisuus, kun taas jotkin ovat
midrarahasidonnaisia ja niitd koskee ns. yleinen jirjestimisvelvollisuus. Terveydenhuollossa
oikeudet ja velvoitteet eivit ole télld tavoin kategorisesti luokiteltavissa.*

Voimavarojen ja valvonnan merKkitys on ollut esilld sosiaalipalveluista esimerkiksi vammais-
palvelulaissa ja -asetuksessa tarkoitettujen palvelujen ja tukitoimien toteuttamisessa. Vam-
maispalvelulaissa ja -asetuksessa on useita yksilollisid oikeuksia palveluihin ja tukitoimiin
henkiloille, jotka ovat laissa mairitellylld tavalla vaikeavammaisia.** Kuntien vammaispalvelu-
lain ja -asetuksen mukaisten palvelujen ja tukitoimien toteuttamiseksi vahvistamat soveltamis-
ohjeet ja yleisohjeet olivat kuitenkin useassa kohdin lainvastaisia ndiden subjektiivisten oi-
keuksien osalta. Kunnissa ei ollut mydskiin jérjestetty madrirahasidonnaisia yleisen jirjesti-
misvelvollisuuden piirissé olevia palveluita ja tukitoimia eiki selvitetty niiden tarvetta, vaikka
kuntien on vammaispalvelulain mukaan huolehdittava siit4, ettd vammaisille tarkoitetut pal-
velut ja tukitoimet jarjestetddn sisdlloltddn ja laajuudeltaan sellaisina kuin kunnassa esiintyva
tarve edellyttda. Tallainen menettely ei luonnollisestikaan turvaa lailla sdddettyjen riittdvien
sosiaalipalveluiden toteutumista. Ratkaisussa korostettiin lisiksi valvonnan merkitystd perus-
oikeuksien toteutumisessa, tissd tapauksessa erityisesti sitd, ettd valvontaoikeuden ja sen sisil-
16n tulisi olla yksiselitteisen selked kaikille osapuolille, koska kyse on perimmiltdin vammais-
ten henkildiden sosiaalisten perusoikeuksien ja yhdenvertaisuuden turvaamisesta.*

Voimavarojen ja rikosoikeudellisen virkavastuun kohdentaminen olivat keskeisesti esilld
asiassa, jossa arvioitiin pienten lasten vanhempien oikeutta saada lapselleen lasten pdivihoi-

I Apulaisoikeusasiamiehen ratkaisu dnro 2442/2/2000.

2 Apulaisoikeusasiamiehen ratkaisu dnro 296/4/1999.

# Ks. Kaarlo Tuori, mts. 247-253 ja 274-279.

# Vammaispalvelulaki ja -asetus (L 380/1987 ja A 759/1987)
* Apulaisoikeusasiamiehen ratkaisu 290/4/1995.

272



Havaintoja eduskunnan oikeusasiamiehen perus- ja...

dosta annetun lain 11 a §:ssé tarkoitetulla tavalla kunnan jirjestima péivihoitopaikka.* Tama
oikeus on subjektiivinen oikeus, jonka toteuttamiseen kunnalla on erityinen jirjestimisvelvol-
lisuus, mutta se ei ollut kuitenkaan kaikkialla toteutunut jirjestimisvelvollisuuden laajennut-
tua kaikkiin alle kouluikdisiin lapsiin vuoden 1996 alusta. Menettely ei turvannut sosiaalisten
perusoikeuksien toteutumista lain edellyttimilld tavalla. Kaupunginvaltuuston todettiin mai-
rarahoista pdittdessddn jittineen huomiotta pdivihoitolain ja pdattineen sille kuuluvista teh-
tdvistddn timan lain velvoitteen sivuuttaen. Rikosoikeudellisen vastuun kohdentaminen osoit-
tautui kuitenkin mahdottomaksi, kun piivihoitolain vastaiseen tilaan olivat vaikuttaneet niin
monet tekijit ja ratkaisut koko kaupungin organisaatiossa usean vuoden ajalta.*’

Eniten on viimeisten vuosien aikana laillisuusvalvonnassa jouduttu arvioimaan sosiaalisista
perusoikeuksista oikeutta riittdviin terveyspalveluihin ja kuntien velvollisuutta jarjestdd niita.
Erityisesti on ollut esilld kysymys oikeudesta saada perus- ja erikoissairaanhoitoa.

Terveydenhuollon jirjestimisvelvollisuutta koskeva lainsddddnté on puitelainsdddintod,
jossa velvollisuuksia ei madritelld yksityiskohtaisesti. Kansanterveyslain 14 §:n mukaan kun-
nan tulee huolehtia sddnnoksessd mainittujen palveluiden jirjestimisestd. Erikoissairaan-
hoitolain 3 §:n mukaan kunnan on huolehdittava siit4, ettid henkil6 saa kotikunnassaan eri-
koissairaanhoidon tuossa laissa sdddetylld tavalla.*® Kisitykset oikeuksien ja velvoitteiden si-
sdllostd ja luonteesta ovat viime aikoina tarkentuneet. Oikeutta terveydenhuollon palveluihin
ei endd katsota voitavan jaotella edelld sanotulla tavalla subjektiivisiin ja méirdrahasidon-
naisiin oikeuksiin. Kunnalla on velvollisuus jéirjestdd asukkaansa terveydentilan edellyttima
terveyden- ja sairaanhoito sekd kiireellisissi ettd ei-kiireellisissi tilanteissa, minka lisaksi kii-
reellinen hoito tulee jirjestid my6s muille kuin oman kunnan asukkaille. Potilaan asemasta ja
oikeuksista annetun lain 3 §:n viittaus terveydenhuollon kiytettdvissa oleviin voimavaroihin ei
vaikuta kunnan velvollisuuteen jirjestid hoitoa.* Tdtd ndkemystd tukevat myos erddt kor-
keimman hallinto-oikeuden ennakkopiitokset sekd oikeuskirjallisuudessa esitetyt uudet
nikemykset.”

Alaikdisten psykiatrisen tahdosta riippumattoman hoidon jirjestimisen puutteita arvioi-
taessa on korostettu kaikkien viranomaisten velvollisuutta toimia aktiivisesti hoidon saatta-
miseksi lapsen oikeuksien sopimuksen, perusoikeussiinnosten sekd mielenterveyslain vaati-
mubksia vastaavaksi. Lapsen oikeuksia koskevan sopimuksen sekid TSS-sopimuksen, jotka tur-
vaavat oikeutta terveyteen, on katsottu velvoittavan viranomaisia huolehtimaan siitd, ettd

oikeus lddkdrin ja sairaaloiden palveluihin toteutuu. Lainmukaista ei siis ole se, ettd voima-

L 630/1991 tuli voimaan siirtymiésdannokselld 1496/1994.

¥ Apulaisoikeusasiamiehen ratkaisu dnro 1355/2/1999.

® 166/1972 ja L 1062/1989.

4 1.785/1992.

% Nédin mm. KHO 2000:63 ja 2001:50. Vertaa kuitenkin KHO dnro 518/1/1998, jossa katsottiin, ettd kunta ei ollut
jirjestidnyt lasten hampaiden oikomishoitoa sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta anne-
tun lain mukaisilla tavoilla, mutta valittajilla ei ollut oikeutta korvauksen saamiseen kunnalta heiddn omasta
aloitteestaan yksityiseltd erikoishammaslddkariltd ostamastaan oikomishoidosta ilman kunnan etukiteen antamaa
maksusitoumusta. Oikeuskirjallisuudesta ks. Kaarlo Tuori, mts. 274-279.

273



Rirtra-LEENA PAauUuNIO

varoja koskevassa paatoksenteossa jitetddn huomiotta lisddntynyt hoidon tarve silloin, kun se
on ennakoitavissa ja sen tiedetddn sddnnollisesti toistuvan.

Arvioitaessa oikeutta erikoissairaanhoitoon on erityisesti korostettu, ettd koska kunnan
tehtdvdnd on erikoissairaanhoitolain mukaan huolehtia siité, ettd sen asukas saa tarpeellisen
erikoissairaanhoidon, sen on my9s varattava talousarvioonsa miirirahat kiireellisen hoidon
ohella myos muuta tarpeellista erikoissairaanhoitoa varten. Potilaan asettaminen jonoon
odottamaan hoitoon piidsyd on sindnsd lain mukaan sallittua, ellei potilas ole kiireellisen
hoidon tarpeessa. Se, ettd hoitojonoon asetettu potilas joutuu odottamaan tarpeellista hoitoa
kohtuuttoman pitkdin, voi kuitenkin merkiti sitd, ettd kunta ei ole tdyttinyt asianmukaisesti
velvollisuuttaan palvelujen jirjestimiseen eivitkid oikeudet riittaviin terveyspalveluihin toteu-
du perustuslaissa tarkoitetulla tavalla.

Ratkaisussa kiinnitettiin huomiota my®ds siihen, ettd nykyistd tismallisempi méairittely laissa
siitd, missd laajuudessa ja minkd tasoisina terveydenhuollon peruspalvelut tulee toteuttaa
kaikille yhdenvertaisesti kaikkialla maassa, olisi omiaan turvaamaan nykyistd paremmin ih-
misten oikeuksia yhdenvertaisiin ja riittdviin terveyspalveluihin. Tama koskee erityisesti ei-
kiireellistd erikoissairaanhoitoa. Lainsddddnnon tdsmentdmisen korostettiin tdssd suhteessa
toteuttavan perustuslain 22 §:ssd julkiselle vallalle asetettua perusoikeuksien turvaamisvelvoi-
tetta.’”? Oikeuksien nykyista tismallisempi mairittely onkin ndhty valttimattomaksi ja sitd on
ryhdytty toteuttamaan.*

Laakinnillisen kuntoutuksen apuvilinepalvelujen lainmukaista jirjestimistd maan eri kun-
nissa arvioitaessa kévi ilmi, ettd kunnissa oli runsaasti sellaisia lainvastaisia ohjeita, jotka eivit
jattdneet tilaa palvelun tarvitsijan yksilollisten tarpeiden huomioon ottamiselle tai joissa sul-
jettiin etukiteen palvelujen piiristd kaavamaisesti pois madrattyjd potilasryhmis, kuten tietyn
ikdisid henkil6itd, tiettyjd apuvilineitd tai tietyn hintaisia apuvilineitd. Kuntien tulee kuitenkin
ottaa huomioon perustuslain yhdenvertaisuussdidnnos terveydenhuollon palveluja jarjesties-
sddn ja myos se, ettd ldakinnillisen kuntoutuksen palveluja tulee antaa potilaille heidin yksilol-
listen tarpeidensa mukaan. Tissikin oikeusasiamiehen ratkaisussa korostettiin valvonnan
merkitystd perusoikeuksien toteutumisen turvaamisessa. Sosiaali- ja terveysministerion ylei-
nen ohjaus- ja valvontavelvollisuus samoin kuin lddninhallitusten velvollisuus ovat erityisen
tdrkeitd varsinkin kun padtoksentekoa ohjaavat lainvastaiset ohjeet tai kdytinnot, eikd potilaal-
la ole kiytettdviniddn keinoja saattaa ratkaisua tuomioistuimen arvioitavaksi hoitopdatoksen
ollessa kysymyksessd.**

Oikeuksien sisdltod, voimavaroja ja valvontaa on tarkasteltu sosiaalisten perusoikeuksien

> Apulaisoikeusasiamiehen ratkaisu dnro 1052/2/1996.

’2 Oikeusasiamiehen ratkaisu dnro 488/4/2000. Ks. my6s puheenvuoroni Terveyspalveluissa on kyse mys ihmisten
oikeuksista oikeusasiamiehen kertomuksessa toiminnastaan vuonna 2000, Helsinki 2001, s. 24-28 seka vield julkaise-
maton puheenvuoroni Terveydenhuollon palvelut ja laillisuusvalvonta oikeusasiamiehen kertomuksessa toiminnas-
taan vuonna 2003.

> HE 77/2004 vp kansanterveyslain ja erikoissairaanhoitolain muuttamiseksi tissd tarkoituksessa on juuri titd
kirjoitettaessa annettu eduskunnalle.

** Oikeusasiamiehen ratkaisu dnro 1803/4/2000.
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toteutumisen kannalta myds mm. seuraavissa ratkaisuissa: Oikeus saada hammashuollon
palveluja hoidon tarpeen perusteella 1.12.2002 lukien, lasten oikeus saada hampaiden oiko-
mishoitoa sekd koulukoteihin sijoitettujen lasten oikeus saada riittivid mielenterveyspalve-
luita.>

Kuten on tunnettua, terveydenhuollon jarjestamisvelvollisuutta koskeviin kysymyksiin on
jouduttu ottamaan kantaa viime vuosina myds tuomioistuimissa. Marita Liljestrom on kuvan-
nut korkeimman hallinto-oikeuden roolia ja sen ratkaisuja artikkelissaan sosiaalisista ja sivis-
tyksellisistd oikeuksista korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukiaytinnossi. Terveyspalvelui-
den jirjestimisvelvollisuutta koskevissa ennakkopiitoksissd on korostettu yksilollistd tarve-
arviointia hoidon jirjestimisvelvollisuuden lihtokohtana. Liljestrom tuo artikkelissaan esille
niitd uusia kysymyksenasetteluja, joiden eteen korkein hallinto-oikeus on joutunut sen johdos-
ta, ettd sen on tullut ottaa kantaa my6s muiden kuin subjektiivisten oikeuksien toteutumiseen.
Hin tarkastelee kirjoituksessaan mielenkiintoisella tavalla tuomioistuimen roolia perusoi-
keuksien turvaamisessa. Hinen mielestddn tuomioistuimen harkintavallan laajuus riippuu
siitd, kuinka hyvin julkinen valta toteuttaa perusoikeuksia lainsdddidnt6toimin, voimavara-
padtoksin ja toiminnan jarjestelyilld. Mitd heikompaa tavallinen lainsdddanto on, sitd suurem-

maksi muodostuu perusoikeuksien tulkintavaikutus tuomioistuimen ratkaisuissa. >

ltsemaaraamisoikeuden rajoittaminen sosiaalisia oikeuksia koskevassa
lainsaadanndssa

Perusoikeusuudistuksen jilkeen lainsdddidntéd on pyritty johdonmukaisesti kehittdimiin ja
muokkaamaan siten, ettd se tayttdisi entistd paremmin vapautta, koskemattomuutta, itsemia-
raamisoikeutta ja yksityiselimad rajoittavalta lainsdddannoltd edellytettivit vaatimukset.”
Tétd tyotd on tehty eri hallinnonaloilla erilaisella intensiteetilld. My6s sosiaali- ja terveyden-
huollon perusoikeuksia rajoittavassa lainsddddnnossd tdma tarkastelu on ollut ajankohtainen,
vaikka se ei olekaan kaikilta osin johtanut lainsddddntotoimiin. Joiltain osin timi tyd on
perustunut laillisuusvalvonnassa tehtyihin havaintoihin ja esityksiin. T4llaisina voidaan mai-
nita mm. oikeusasiamiehen esitykset kehitysvammaisten erityishuollosta annetun lain ja mie-
lenterveyslain itsemadrdamisoikeuden rajoittamista koskevien sdannosten muuttamiseksi sekd

lastensuojelulain pakon kiyttoid koskevien sidnndsten muuttamiseksi. >

% Qikeusasiamiehen ratkaisut dnrot 1044/4/2002, 2530/4/1999 seki 31702/2001.

¢ Marita Liljestrom, De grundliggande sociala och kulturella rittigheterna i hogsta forvaltningsdomstolens ritt-
praxis, Festskrift tillignad professor Edward Andersson pa hans 70-drsdag den 31 december 2003, s. 105-114.

%7 Sosiaalihuoltoa ja terveydenhuoltoa koskevaan lainsdddantoon sisdltyvien rajoitussddnndsten lainvalmistelua pe-
rusoikeusnikokulmasta arvioi Raija Huhtanen artikkelissaan Huostaanotosta, henkilokohtaisesta vapaudesta ja
perhe-elimin suojasta Esko Riepulan juhlakirjassa, toim. Ilpo Paaso, Tampere 2001, s. 230-232.

% Apulaisoikeusasiamiehen ratkaisut dnrot 121/2/1995 ja 2704/2/1997 seké oikeusasiamiehen ratkaisu dnro 3170/2/
2001.
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Rirtra-LEENA PAauUuNIO

Johtopaatoksia

Taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien toteutumisen arviointi on tullut
erddksi keskeiseksi alueeksi oikeusasiamiehen perus- ja ihmisoikeusvalvontaa. Arviointi on
tapahtunut enimmaikseen kansallisen perusoikeusnormiston pohjalta. Myos muiden kuin sub-
jektiivisten oikeuksien ja niitd vastaavien velvoitteiden sisdlton on jouduttu ottamaan kantaa.
Tdma on tapahtunut niin yksittdisid thmisid koskevissa ratkaisuissa kuin yleisempini arvioin-
teina, milloin maan kuntien toimintakdytidntoji ja psykiatristen sairaaloiden hoitokiytiantoji,
milloin koulukotien toimintakiytint6ja tarkastellen.

Vaikka ratkaisuissa on usein todettu, etti sosiaaliset perusoikeudet eivit ole toteutuneet, on
niiden toteutuminen usein kuitenkin suhteellista. Laillisuusvalvonnassa joudutaan usein to-
teamaan, ettd tietyt toimet ovat omiaan joko edistimiin tai heikentimiin ndiden oikeuksien
toteutumista. Tdmi koskee niin lainsdddint64, lain soveltamista, voimavaroja kuin valvontaa.

Puutteena piddn perusoikeusuudistuksen jilkeisessd lainsddddntotyossd sitéd, ettd lainval-
mistelussa ei ole kokonaisvaltaisesti tarkastellen selvitetty ja arvioitu niitd toimia ja lainsdddin-
nollisid ratkaisuja, joilla voitaisiin pyrkid aktiivisesti varmistumaan sosiaalisten perusoikeuk-
sien turvaamisesta.”® Tdmi olisi omiaan turvaamaan nididen oikeuksien perustuslain 22 §:n
mukaista turvaamisvelvoitetta. Tarkedtd olisi myos valtion ja kuntien rahoitusvastuuseen liit-
tyvien kysymysten ratkaisu tavalla, joka turvaisi sosiaalisten perusoikeuksien yhdenvertaista
toteutumista.®

Mielestini valtiovalta ei ole mydskiin toteuttanut riittdvisti sosiaalisia oikeuksia ja niiden
jarjestamisvelvollisuuksia koskevaa ohjausta eikd valvontaa. Esimerkiksi edelld kisitellysta ter-
veydenhuollon palveluiden lakisditeisesti jarjestimisvelvollisuudesta ei ole selkedti ja tdsmen-
tynyttd nikemystd palveluiden jérjestdjien piirissi. Hammashuollon jirjestimisvelvollisuutta
laajennettaessa jopa hallituksen esityksessi ldhdettiin siitd, ettd jarjestimisvelvollisuuden laa-
jennus ei edellyttdisi potilaan asemaa ja oikeuksia koskevan lain sddnndsten vuoksi voimavaro-
jen lisddmistd.® Téllainen ldhtokohta on esimerkiksi hammashuollon toteutumisessa ohjannut
kuntien toimintaa pédinvastaiseen suuntaan kuin mihin perustuslain perusoikeuksien edisti-
misen velvoitteen olisi tullut sitd ohjata. On itsestddn selvid, ettd kuntien oikeuteen jérjestdi
myos lakisddteisid palveluita omin ratkaisuin ja painotuksin ei ole oikeutta puuttua. Perus-
oikeuksien toteutumisen edellytyksend on kuitenkin pidettidvi riittdvad ja oikeata ohjausta
jarjestimisvelvollisuudesta sek riittdvadd valvontaa. Edelld mainituilla seikoilla on merkitysti
sosiaalisten perusoikeuksien yhdenvertaiselle toteutumiselle mutta myds tuomioistuinten

lainkéyttoratkaisuille.

¥ Selvityksessd perustuslakiuudistuksen toimeenpanosta, Perustuslain seurantatyéryhmin mietinté 2002:7, tode-
taan, ettd erityisesti taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten perusoikeuksien toteutumisessa on ollut huoli siitd,
ettd niihin oikeuksiin liittyvid tehtdvid hoitavat kunnat eivit kaikilta osin ehkd pystykddn osoittamaan riittavia
taloudellisia voimavaroja niiden hoitamiseen. Ndin mietintd s. 99.

 Kaarlo Tuori on kiinnittdnyt tdhdn huomiota 5.12.2001 Suomen Kuntaliitolle antamassaan lausunnossa valtion ja
kuntien vastuunjaosta sosiaalisten perusoikeuksien toteuttamisessa.

! Ks. HE 149/2000 vp.
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Havaintoja eduskunnan oikeusasiamiehen perus- ja...

Eduskunnan oikeusasiamiehen tehtidvinid on valvoa ja omalta osaltaan edistdd perus- ja
ihmisoikeuksien toteutumista. Ylimpien laillisuusvalvojien toiminta onkin ehki voinut vaikut-
taa sosiaalisten perusoikeuksien toteutumiseen niitd oikeuksia ja niiden jdrjestamisvelvolli-
suuksia tdsmentiden, kun kdytinnossd on haluttu koetella perusoikeuksien merkitystd. Kysy4d

voidaan, onko laillisuusvalvonnalle jitetty tdssd asiassa liian suuri rooli.

Muita mahdollisia kehityspiirteitd

Laillisuusvalvontakokemukseni perusteella arvioin, ettd perus- ja ihmisoikeuskulttuurin muu-
tos on vaikuttanut monin tavoin laillisuusvalvonnan kysymyksenasetteluihin ja toimintoihin.
Sosiaalisten oikeuksien edelld kuvattu painottuminen on erds téillainen kehityspiirre.

Mutta merkkejd my6s muista muutoksista on nihtivissd. Niiden hahmottaminen keskelld
muutoksen virtaa ei ole helppoa. Pitdisin kuitenkin tarkedni arvioida ainakin hyvin hallinnon
entisestddn korostunutta sijaa ja sisdltod laillisuusvalvonnassa sekd oikeusturvaa koskevan
perusoikeuden mukanaan tuoman valitusoikeuden vahvistumisen vaikutuksia laillisuusval-
vontaan. Tami saattaa korostaa sen tosiasiallisen viranomaistoiminnan ja niiden ratkaisujen
merkitystd, joissa muutoksenhakuoikeutta ei ole. Myds erdiden erityistehtdvien, ennen kaikkea
telepakkokeinojen ja peitetoiminnan valvonnan kasvava merkitys ja oikeusasiamichen rooli
tdssd valvonnassa on mielenkiintoinen kysymys. Perus- ja ihmisoikeusnikokulma nayttad
merkitsevdn my®6s laillisuusvalvonnan tavoitteiden ja pyrkimysten kehittymistd. Perus- ja ih-
misoikeuksien aktiivisen edistimisen pyrkimys ja sen saamat suunnat voivat osoittautua mer-
kittaviksi. Ndiden kysymysten pohdintaan ei ole kuitenkaan téssd yhteydessd mahdollisuutta.
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