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Euroopan oikeusasiamies
perusoikeuksien turvaajana

1 JOHDANTO JA KYSYMYKSENASETTELU

Suomen perustuslain 109 §:n mukaan eduskunnan oikeusasiamiehen teh-
tavind on “valvoa, ettd tuomioistuimet ja muut viranomaiset sekd virka-
miehet, julkisyhteison tyontekijét ja muutkin julkista tehtdviid hoitaessaan
noudattavat lakia ja tdyttivit velvollisuutensa. Tehtdviinsd hoitaessaan
oikeusasiamies valvoo perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumista”.
Vuoden 1919 Hallitusmuotoon ei vield vastaavaa sddnnosti sisdltynyt, vaan
HM 49 §:ssé oli vain yleisluontoinen maininta oikeusasiamiehen tehtivis-
td laillisuuden valvojana. My0s perusoikeuksien noudattamisen valvonta
oli tietenkin osa sitd tehtidvii.

Ainakin 1960-luvun loppupuolelta ldhtien eduskunnan oikeusasiamies
oli vedonnut ratkaisuissaan koko ajan enenevdssid méirin nimenomaisesti
my6s Hallitusmuodon Suomen kansalaisille turvaamiin perusoikeuksiin.
Vastaavasti kansainvilisin ihmisoikeussopimuksin turvattuihin ihmisoi-
keuksiin oikeusasiamies alkoi ratkaisuissaan vedota entistd useammin vii-
meistddn 1980-luvun jilkipuoliskolla.! Siitd syystd vuonna 1995 voimaan
tulleen perusoikeusuudistuksen myotda HM 49.2 §:édén liséttiin nimenomainen
maininta oikeusasiamiehen velvollisuudesta valvoa perus- ja ihmisoikeuksien
toteutumista.> Eduskunnan perustuslakivaliokunta edellytti tissi yhteydessi,
ettd laillisuusvalvojien kertomuksiin siséllytetddn perus- ja ihmisoikeuk-
sien toteutumista koskeva jakso (PeVM 25/1994 vp). Eduskunnan oikeus-
asiamies on kuvannut muutosta siten, ettd ndkdkulma oikeusasiamiehen

' Tarkemmin ensimmiisisti tapauksista, joissa oikeusasiamies vetosi perusoikeuksiin, ks.

Hidén 1970, s. 303, alav. 292, ja myohemmastd kdytdnnostd perus- ja ihmisoikeuksien
osalta ks. Lehtimaja LM 1999, s. 897-900 ja Pellonpdd 2000, s. 74.

2 Uudistuksen merkitystd ennakoi Soderman 1995, s. 6 ja ks. myds Saraviita 1998, s.
211-228 ja Koskinen LM 1998, s. 973-982. Jo hieman pitemmalld aikavélilld uudistusta
arvioi Paunio 2004, s. 264-276. Ks. myos Nieminen 2000, s. 79-84.
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toiminnassa on muuttunut viranomaisten velvollisuuksista ihmisten oi-
keuksien toteutumiseen. Oikeusasiamiehen tehtiviin ei kuulu ainoastaan
perus- ja ihmisoikeuksien valvonta, vaan myds niiden aktiivinen edisté-
minen.?

Oikeusasiamiehen rooli ihmisoikeuksien turvaajana on ollut Suomessa
viime aikoina esilld my0s keskusteltaessa YK:n piirissd vahvistettujen ns.
Pariisin periaatteiden kansallisille ihmisoikeusvalvontaelimille asettamis-
ta vihimmiisvaatimuksista. Tulisiko Suomeenkin perustaa nykyisten useiden
valvontaelinten sijaan yksi valvontaelin, ns. kansallinen ihmisoikeusinsti-
tuutio? Tdssd yhteydessd on kysytty, sopisiko eduskunnan oikeusasiamies
tiallaiseksi instituutioksi.*

Samantapaista keskustelua kidydddn parhaillaan myds Euroopan unio-
nissa, vaikka Euroopan parlamentin nimittimé oikeusasiamies EU:lla on
ollut vasta runsaat kymmenen vuotta.> Oikeusasiamiehen virka perustet-
tiin vuonna 1992 Maastrichtin sopimuksella, ja ensimmiinen oikeusasia-
mies, suomalainen juristi Jacob Sdoderman, astui virkaansa vaonna 1995.

Sen sijaan Suomessa oikeusasiamies on ollut virassa jo vuodesta 1920
alkaen, ja EU:n nykyisestd kahdestakymmenestiviidestd jisenmaasta oi-
keusasiamiehen virka on kaikissa muissa paitsi Saksassa ja Italiassa, ja
myds useimmissa jasenyyttd hakeneissa maissa on oikeusasiamies. Oi-
keusasiamiesten roolit saattavat tosin vaihdella hyvinkin paljon. Tdssé yh-
teydessi kdytetddn usein kolmentyyppistd jaottelua: 1) ruotsalais-suoma-
lainen laillisuusvalvoja, 2) eteldeurooppalainen malli, jossa oikeusasiamiehen
rooli ymmirretiddn sovittelijana toimimiseksi, ja 3) latinalaisamerikkalai-
nen malli, jossa oikeusasiamiehen rooli on ldhinné erdénlainen ihmisoi-
keusaktivistin rooli (ns. "human rights watchdog”). Viimeksi kuvatussa
tapauksessa oikeusasiamiehen tehtidvi on enemmin poliittinen kuin oikeu-
dellinen. Néitd malleja ei kuitenkaan voida pitdi tdysin toisistaan erillddn,
vaan suomalaiselle laillisuusvalvojalle kuuluu my6s ihmisoikeuksien to-
teutumisen valvominen, tosin ehkd vihin hillitymmaissd muodossa kuin
monissa Eteld-Amerikan valtioissa.®

3 Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2003, s. 24-25.

4 Ks. EOA Paunion puheenvuoro Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomuksessa vuodelta
2004, s. 13—14 ja esim. Pohjolainen 2004, s. 283-286.

5 Kiytossi oleva terminologia ei ole aina tiysin johdonmukaista. Virallisesti kyse on Eu-
roopan parlamentin oikeusasiamiehestd, mutta usein kiytetddn myos epévirallisesti termid
”EU:n oikeusasiamies”. Itse puhun téssi kirjoituksessa Euroopan oikeusasiamiehesti.

¢ Tarkemmin ks. EOA Lehtimajan puheenvuoro v. 1997 kertomuksessa, s. 15-18, Lehti-
maja 2001 ja Diamandouros 2005, s. 266. Laajemmin oikeusasiamiehen erilaisista roo-
leista eri maissa ks. Qosting 2000, s. 17-32 ja Gregory — Giddings 2000. Oikeusasiamie-
hen roolista Eteld-Amerikan eri maissa ks. esitelmit seminaarissa La situacion de los De-
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Vaikka Suomessa — toisin kuin useimmissa muissa maissa — eduskun-
nan oikeusasiamiehelle kuuluu ddrimmaéisené keinona oikeus nostaa vir-
kasyyte lainvastaisesti menetellyttd virkamiesté kohtaan, syytteitd kuiten-
kin nostetaan kiytinnossid verraten harvoin, esimerkiksi vuonna 2004 kol-
messa tapauksessa, kun taas vuonna 2005 ei nostettu yhtiddn virkasyytettd.
Entinen oikeusasiamies Lauri Lehtimaja nikeekin oikeusasiamiehen ny-
kyéén pikemmin suostuttelijana kuin syyttédjand.’

Euroopan oikeusasiamiehen rooli perus- ja ihmisoikeuksien turvaaja-
na® on juuri nyt erityisen ajankohtainen siiti syyst, ettd EU:hun on perus-
teilla perusoikeusvirasto. Sen taustalla on vuonna 2000 poliittisena julis-
tuksena hyviksytty EU:n perusoikeuskirja (EYVL N:o C 364, 18.12.2000),
ja uuden viraston on méérd aloittaa toimintansa Wienissd vuoden 2007
alussa. Sen on madrd keritd ja tallentaa perusoikeuksia koskevaa tietoa
sekid EU:n ettd sen jisenvaltioiden osalta.’ Tissi yhteydessi on pohdittu
my06s Euroopan oikeusasiamiehen roolia perusoikeuksien turvaamisessa:
miten oikeusasiamiehen rooli eroaa perusoikeusviraston tehtdvikentdsta.
Vaikka perusoikeusviraston ei olekaan méaari tutkia yksityisten ihmisten
tekemid kanteluja, mikd taas on Euroopan oikeusasiamiehen keskeinen
tehtdvi, on oikeusasiamiehen roolia perusoikeuksien valvonnassa pidetty
toisinaan vihdisend. Perusteluna on viitattu siihen, ettd oikeusasiamiehel-
14 ei ole edes toimivaltaa jdsenvaltioissa tapahtuneisiin perusoikeuslouk-
kauksiin ndhden, joten tarvitaan erillinen perusoikeusvirasto perusoikeuksien
valvonnan tehostamiseksi koko EU:ssa.!? Itse en kuitenkaan ryhtyisi ver-
taamaan Euroopan oikeusasiamiehen roolia ja EU:n perusoikeusvirastolle

rechos Humanos en Venezuela, Universidad Catolica Andrés Bello, Caracas, 23.-24.5.2005.
Oikeusasiamiehen roolista ihmisoikeuksien turvaajana eri maissa ks. myos artikkelit teok-
sessa The International Ombudsman Anthology (ed. Linda C. Reif).

7 Lehtimaja LM 1999, s. 901. Ks. my6s Husan 2004, s. 240-243, arviot oikeusasiamie-
hen roolin muuttumisesta myohédismodernissa yhteiskunnassa (ns. feed back -funktio).

8 EU:n yhteydessi puhuttiin aluksi ihmisoikeuksien turvaamisesta, mutta sen jilkeen kun
EU:lle hyviksyttiin oma EU:n perusoikeuskirja vuonna 2000, on EU:n oikeudessa alettu
puhua perusoikeuksien turvaamisesta. Perusoikeuskirjalla vahvistetaan pddosin samat oi-
keudet, jotka on tunnustettu jisenmaita sitovissa kv. ihmisoikeussopimuksissa, erityisesti
Euroopan ihmisoikeussopimuksessa. Jo aiemmin kdytdssd olleesta terminologiasta ks.
Euroopan unionista tehdyn sopimuksen (SEU) 6 artikla. Tarkemmin terminologiasta ks.
Rosas 2001, s. 55.

 Tarkemmin uudistushankkeesta ks. Ehdotus neuvoston asetukseksi Euroopan unionin
perusoikeusviraston perustamisesta, 30.6.2005, KOM(2005)280 lopullinen. Ks. myds Val-
tioneuvoston kirjelmid Eduskunnalle ehdotuksesta neuvoston asetukseksi ja padtokseksi
(Euroopan unionin perusoikeusvirasto), 6.10.2005, ja siihen siséltyvid oikeusministerion
muistio, 15.9.2005. Uudesta virastosta ks. my0s De Schutter — Alston 2005, s. 1-21.

10 Niiden kahden toimielimen vilisisti eroista ks. Nowak 2005, s. 100-103.
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suunniteltuja tehtdvid tdhédn tapaan, vaan mielestédni niistd kummallekin
riittdd kylliksi tehtidvid perusoikeussuojan parantamisessa. Ainakin Euroopan
oikeusasiamies on selvisti osoittanut tarpeellisuutensa kuluneiden runsaan
kymmenen toimintavuoden aikana. Sen sijaan perusoikeusviraston merki-
tystd on tietenkin vaikea arvioida etukiteen.

Oikeusasiamiesinstituution synty ei ole EU:ssa mikidin sattuma, vaan
se luotiin samassa yhteydessé unionin kansalaisuuden kanssa.!! Ne liitty-
vit my0s asiallisesti ldheisesti yhteen. Vuonna 1992 hyviksytyn Maastrichtin
sopimuksen 8d artiklan mukaan oikeus kannella oikeusasiamiehelle kuu-
luu jokaiselle unionin kansalaiselle. Unionin kansalaisuuteen liitettyjd muita
oikeuksia on muun muassa kansalaiselle myonnetty ddni- ja vaalioikeus
kunnallisvaaleissa ja Euroopan parlamentin vaaleissa siind jdsenvaltiossa,
jossa hin asuu mutta jonka kansalainen hén ei kuitenkaan ole. Maastrich-
tin sopimuksen F-artiklaan otettiin myds yleinen viittaus perus- ja ihmis-
oikeusperiaatteisiin, joita “unioni pitdd arvossa”. Niitd ei kuitenkaan lii-
tetty Maastrichtin sopimuksessa unionin kansalaisuuteen, kuten oli vield
sopimuksen valmisteluvaiheessa ehdotettu.'?

Nykyinen Euroopan oikeusasiamies on luonnehtinut toimenkuvaansa
seuraavasti: "Tehtdvind on edistidd oikeusvaltion toteutumista, hyvii hal-
lintoa ja ihmisoikeuksien kunnioittamista seki tavoittaa kansalaiset kaik-
kialla Euroopassa.”!? Edelld mainittuja asioita ei ole kuitenkaan asetettu
missddn nimenomaisesti oikeusasiamiehen tehtiviksi, vaan kyse on enem-
min hdnen henkilokohtaisesta ohjelmanjulistuksestaan oikeusasiamiehen
tehtdvidn hoitamista varten. Sitd voidaan pitdd myds yleisesti hyviksytta-
vissid olevana oikeusasiamiehen tehtdvian madrittelyna.

Vaikka EU:sta ei olekaan tarkoitus tehdd valtiota, on siind nidhtdvissia
kansalaisuuden ja oikeusasiamiesinstituution lisdksi myds monia muita
valtiolle tyypillisia kehitysvaiheita. Tdlld tarkoitan esimerkiksi vallanja-
ko-opin selkiytymistd myods EU:ssa jdsenvaltioiden mallin mukaisesti ja
EU:n perusoikeuskirjan hyviksymistd poliittisena julistuksena ja myohem-
min pyrkimystéd vahvistaa EU:n tosiasiallinen “valtiosddnto” EU:n perus-
tuslakisopimuksella.'* Tihiin kehitystrendiin liittyy olennaisesti myos Eu-
roopan parlamentin aseman vahvistuminen, silld aina ei parlamenttia ole
suinkaan voitu pitdd varsinaisena lainsdétdjidnd. Parlamentin asemaa vah-

' Euroopan oikeusasiamiehen viran syntyvaiheista ks. Marias 1994, s. 71-86.

12 Unionin kansalaisuuden syntyvaiheista ks. O’Keeffe 1994, s. 87-107. Laajemmin ks.
Eder — Giesen 2001.

13 Ks. tarkemmin Euroopan oikeusasiamies, Vuosikertomus 2004, s. 17.
14 Tarkemmin oikeusvaltiokehityksestd EU:ssa ks. Nieminen 2004, s. 453-459.
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vistaa ainakin periaatteessa myos se, ettd oikeusasiamies on sen nimittima
samaan tapaan, kuin my0s kansalliset oikeusasiamiehet ovat aina nimen-
omaan kunkin valtion kansanedustuslaitoksen ”omia” (= niiden valitse-
mia) laillisuusvalvojia.'> Ne ovat kuitenkin toiminnassaan tdysin riippu-
mattomia kansanedustuslaitoksesta. Myds Euroopan oikeusasiamiehen riip-
pumattomuutta korostetaan erikseen Euroopan yhteison perustamissopi-
muksen 195 artiklassa ("hiin ei pyydé eiké ota ohjeita miltdédn taholta™).

Tédssd EU:ssa kidynnissd olevassa kehityssuunnassa on nihtédvissi selvid
yhtéldisyyksid monien valtioiden viime vuosikymmenini ldpikdymin ke-
hityksen kanssa. Télld viittaan siihen, ettd oikeusasiamiesinstituutio on
monissa valtioissa perustettu juuri siind vaiheessa, kun valtiossa on alka-
nut kehitys kohti modernia ldnsimaista oikeusvaltiota. Oikeusasiamiehes-
td on silloin tullut tirked ihmisoikeuksien puolestapuhuja ja “opettaja”.
Niin on kédynyt erityisesti monissa Keski- ja [td-Euroopan entisissi sosia-
listisissa valtioissa, joihin on perustettu oikeusasiamiehen virkoja 1990-
luvun alusta ldhtien. Oikeusasiamiehen nimenomaiseksi tehtéviksi on niisséd
annettu ihmisoikeuksien edistiminen, eikd pelkistidn yksittdistapauksis-
sa, vaan oikeusasiamiehen tehtidviné on yleisemminkin lisdtd kansalaisten
luottamusta hallintoon ja edistdd kansalaisyhteiskunnan syntymisti. Eu-
roopan neuvosto, ja erityisesti sen Venetsia-toimikunta, on myos ollut eri
tavoin rohkaisemassa tillaista kehitysti.'® Oikeusasiamiehilld on siten ol-
lut ndissd maissa tirked rooli demokratian ja oikeusvaltiokehityksen vah-
vistamisessa.!’

Tillaisella kehityssuunnalla on tietty yhtédldisyys sen kanssa, ettd vuo-
delta 2004 olevassa EU:n perustuslakiehdotuksessa (Sopimus Euroopan
perustuslaista) oikeusasiamiestd koskevia sddnnoksid on otettu perusoi-
keuskirjan unionin kansalaisen oikeuksia koskevan I-10 artiklan lisdksi
my0s perustuslakisopimuksen I osan VI osaston (Demokratian toteutumi-
nen) 1-49 artiklaan. Oikeusasiamiehen rooli on siten nihtivd myos laa-
jemmassa perspektiivissd kuin vain yksittdisen kansalaisen kanteluihin
vastaamisena. Myods demokratia on nihtdvi vaaleihin osallistumista laa-

15 Suomessa, samoin kuin Ruotsissa, my®s hallituksella on oma vastaava elimensi, valtio-
neuvoston oikeuskansleri. Syiti tdllaiseen kaksijakoisuuteen selvittdd vditoskirjassaan Inha
1997, erit. s. 205-227.

16 Euroopan neuvoston roolista téssi ks. myds Pellonpdic 2002, s. 79-92.

17 Niin kehitystd kuvaa nyk. oikeusasiamies, Nikiforos Diamandouros esitelmisséin "Hu-
man rights and non-judicial remedies — The European Ombudsman’s perspective”, Lon-
don School of Economics and Political Science, 20.11.2005. Ks. myos Oosting 2000, s.
25-26. Samanlainen kehitys on kdyty ldpi esim. Kreikassa ja Espanjassa 1970-luvulta al-
kaen.
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jemmin. Oikeusasiamies onkin toiminnallaan ollut monin tavoin lisidmassa
avoimuutta EU:n toimielimissi, erityisesti komissiossa.

Itse asiassa Suomen kehitys on ainakin osin rinnastettavissa edelld mai-
nitsemaani entisten sosialististen valtioiden tilanteeseen ihmisoikeuksien
merkityksen osalta. Tilld viittaan siihen, ettd Suomessa ihmisoikeuksilla
ei ollut kdytannossi vield 1980-luvulla yhi tirkedd merkitystd kuin muis-
sa Pohjoismaissa ja lintisessid Buroopassa yleens#kin.'® Suomi liittyi Eu-
roopan neuvoston jaseneksi vasta vuonna 1989 ulkopoliittisten syiden es-
tdessd jasenyyden toteutumisen aiemmin. Suomi oli kuitenkin sitoutunut
jo aiemmin lukuisiin YK:n ihmisoikeussopimuksiin, joista tirkein, ns. KP-
sopimus, oli sitonut Suomea jo vuodesta 1976 ldhtien. Vaikka tuomiois-
tuimet eivit sithen paitoksissddn vield 1980-luvulla yleensid vedonneet,
oikeusasiamiehen kédytinnossa silld — ja monilla muillakin ihmisoikeusso-
pimuksilla — oli kuitenkin jo tuolloin merkitystd. Tétd kautta luotiin sa-
malla vihitellen mahdollisuuksia Suomen kehittymiselle “normaaliksi ldn-
simaiseksi demokratiaksi”, johon kuuluu ihmisoikeuksien vahva rooli. Edus-
kunnan oikeusasiamies on ainakin 1980-luvun loppupuolelta alkaen toi-
minut my0s tiiviisséd yhteistyossd monien kansalaisjirjestdjen kanssa, miké
on ndkynyt my®os siind, ettid erdidt oikeusasiamiehelle tehdyt merkittivit
kantelut ovat olleet kansalaisjirjestdjen laatimia.'”

Kisittelen tidssi kirjoituksessa Euroopan oikeusasiamiestd juuri edelld
kuvatusta nikokulmasta: miten oikeusasiamies on edistdnyt perusoikeuk-
sien toteutumista EU:ssa, vaikka sitd ei olekaan missdin asetettu nimen-
omaisesti oikeusasiamiehen tehtdviksi. Euroopan yhteison perustamis-
sopimuksen (SEY 195 artikla) mukaan oikeusasiamiehen tehtdvédni on
tutkia yhteison toimielinten ja laitosten toiminnassa ilmenneitid epdkoh-
tia ("maladministration’). Oikeusasiamies Sodermanin tulkinnan mukaan
“huonoon hallintoon” syyllistytdan EU:ssa my0s silloin, jos ei kunnioi-
teta EU:n perusoikeuskirjan miirdyksid. My0os nykyinen oikeusasiamies,
kreikkalainen valtiotieteen professori, Nikiforos Diamandouros, on jat-
kanut samalla linjalla tidssé suhteessa, ja hinen mielestdin Euroopan oi-
keusasiamiehelld on keskeinen rooli EU:n perusoikeuskirjan toteuttami-
sessa.20

18 Suomen erikoislaatuisesta ulkopoliittisesta tilanteesta ks. Luoto 1997, erit. s. 50-97.

19 Ks. tarkemmin Fredman Oikeus 2003, s. 448, joka kuvaa Demlan ulkomaalaisten oikeus-
asemaa Suomessa koskevan kantelun tekemisti. Siind kiinnitettiin erityisesti huomiota ul-
komaalaisten ihmisoikeuksien puutteelliseen toteutumiseen Suomessa. Oikeusasiamiehen
yhteisty0sté kansalaisjirjestojen kanssa ks. myos Sakslin 2005.

20 Diamandouros 2005, s. 269.
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Tutkin paitsi menettelyllistd (toimivallallista) puolta, myds tarkemmin
erdiden yksittdisten perusoikeuksien sisidltod. Euroopan oikeusasiamies on
keskittynyt toiminnassaan erityisesti syrjinnin poistamiseen EU:n omista
elimisti, ja etenkin ikdsyrjinndn torjumisessa hidnen roolinsa on ollut mer-
kittdvi. Viime aikoina hin on my0s pyrkinyt parantamaan vammaisten ih-
misten toimintamahdollisuuksia EU:ssa. Euroopan oikeusasiamies on pon-
nistellut kovasti my®&s hyvén hallinnon edistdmiseksi EU:n toimielimissa.
Oikeus hyvéin hallintoon on turvattu nykyddn myos EU:n perusoikeuskir-
jan 41 artiklassa, ja senkin valmistelussa oikeusasiamiehelld oli tirked rooli.
Niistd yksittiisistd kysymyksistd muodostuu se kokonaisuus, jonka pe-
rusteella oikeusasiamiehen roolia perusoikeuksien turvaamisessa voidaan
paremmin arvioida.

En tutki yleisesti perusoikeussuojaa EU:ssa, vaan keskityn nimenomaan
Euroopan oikeusasiamiehen rooliin perusoikeuksien turvaajana. Jonkin
verran esille nousee kuitenkin myds EY:n tuomioistuimen toimet talld sa-
ralla. Tarkoituksenani ei myoOskiin ole kirjoittaa kaikenkattavaa esitysté
Euroopan oikeusasiamiehesti, vaikka kisittelen kirjoituksessa jossain méérin
oikeusasiamiehen asemaa ja tehtdvid myos yleisemmailld tasolla.

Jo tdhénastisen kdytdnnon perusteella pystytdin myos EU:n osalta ni-
keméin oikeusasiamiesinstituution edut. Mité sellaista siind on, miti ei
muilla EU:n instituutioilla ole? Tami kysymys liittyy yleisemmin myos
kansallisten oikeusasiamiesinstituutioiden ominaisuuksiin, joten tissa vai-
heessa voidaan ldhted litkkeelle olettamuksesta, ettd oikeusasiamiehen etuna
voidaan esimerkiksi tuomioistuimiin verrattuna pitdi toimintatapojen epé-
muodollisuutta. Euroopan oikeusasiamies on joustavilla toimintamuodoilla
saanut ehkd enemmaén aikaan, kuin aikanaan osattiin edes kuvitella. Jous-
tavuutta on pidetty my06s suomalaisen oikeusasiamiesinstituution menes-
tyksen salaisuutena.?!

Vaikka EU liittyisi my6s Euroopan ihmisoikeussopimukseen, mitd EU:n
perustuslakisopimuskin edellyttdd, ei oikeusasiamiesinstituutio meneté
senkdin jdlkeen milldéin tavoin merkitystidin. Ihmisoikeussopimukseen liit-
tyminen toki vahvistaa yleensékin perusoikeuksien asemaa EU:ssa. [hmis-
oikeustuomioistuimen noudattamat menettelymuodot ovat kuitenkin pal-
jon monimutkaisempia ja menettely on myds paljon hitaampaa, ja ihmis-
oikeusvalituksen tekemiselle on sitd paitsi asetettu aika tiukat rajat.

Kasittelen lyhyesti myds EU:n perustuslakisopimuksen oikeusasiamie-
hen asemaa koskevia sddnnoksid. Mitd muutoksia Euroopan oikeusasia-

21 Niin esim. Lehtimaja LM 1999, s. 902.
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miehen asemaan ja tehtdviin perustuslakisopimuksen voimaantulo mer-
kitsisi? Sen oletettiin alun perin tulevan voimaan mahdollisesti jo vuoden
2006 loppupuolella, mutta sopimuksen voimaantulo lienee siirtynyt aina-
kin parilla vuodella eteenpdin Ranskan ja Alankomaiden kielteisten kan-
sanddnestysten seurauksena. Yli puolet jasenvaltioista on kuitenkin jo rati-
fioinut perustuslakisopimuksen, ja Suomi ratifioinee sen vield vuonna 2006
(ks. HE 67/2006 vp).?

Euroopan oikeusasiamies oli tarkkailijana perustuslakisopimusta val-
mistelleessa konventissa samoin kuin oli ollut jo EU:n perusoikeuskirjaa
valmisteltaessakin. Hin oli molemmilla kerroilla hyvin aktiivinen ja sai
my0s ldpi monia ehdotuksiaan. Erityisesti perusoikeuskirjaa valmisteltaessa
hén toimi monessa asiassa yhteisty0dssd valmistelukunnan suomalaisjidsenten
kanssa.

Euroopan oikeusasiamiehen roolin tihédnastista kehitystd on usein pi-
detty Jacob Sodermanin aktiivisuuden tuloksena. Hinen on katsottu vie-
neen kehitystéd paljolti samaan suuntaan, mihin Suomen eduskunnan oi-
keusasiamiesinstituutio on vuosikymmenien mittaan kehittynyt. Alun pe-
rin Euroopan oikeusasiamiehen virkaa perustettaessa mallina oli kuiten-
kin ldhinni Tanskan malli.?*> Samalla tavoin kuin Suomen oikeusasiamie-
hen toiminnalle my&s Euroopan oikeusasiamiehelle on ldhtdkohtaisesti lei-
maa-antavana piirteend legalistisuus. Koska oikeusasiamiehelld on paljon
harkintavaltaa toimintatapojensa suhteen, Soderman kiytti Euroopan oi-
keusasiamiehen toimintaa kdynnistidesséddn tdtd mahdollisuutta varsin te-
hokkaasti hyvidkseen. Samaan tapaan kuin Suomessa, my0dskdin EU:ssa
oikeusasiamiehen tehtidvina ei ole vain menneisyydessi tapahtuneista lait-
tomuuksista huomauttaminen, vaan hén pyrkii vihintdan yhté paljon oh-
jaamaan my®os tulevaa toimintaa.

Yleensdkin pidin tédssid kirjoituksessa Suomen oikeusasiamiesinstituu-
tiota jonkin verran esilld vertailukohteena. Se on perusteltua siitd syysti,
ettd Suomella on Ruotsin jilkeen pisin oikeusasiamieshistoria ja myos sii-
td syystd, ettd ensimméiisend Euroopan oikeusasiamiehen virkaan valittu
Soderman oli toiminut my6s Suomen eduskunnan oikeusasiamiehend. Koska
Suomen oikeusasiamiesinstituutiota on tutkittu jo jonkin verran, viittaan
sen yhteydessd aiempiin tutkimuksiin. Osin tietoni perustuvat myds omiin

22 Perustuslakisopimuksen voimaantulon epavarmuudesta ks. Valtioneuvoston selonteko edus-
kunnalle Euroopan unionin perustuslakisopimuksesta (VNS 6/2005 vp), s. 4-6 ja useat ar-
tikkelit European Constitutional Law Review, Vol. 1 (2005), Issue 3 ja Piris 2006. Laajem-
min Euroopan perustuslaista ks. Nieminen 2004 ja esim. Inglis — Ott 2005.

23 Niin my6s Leino 2004, s. 339-340.
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kokemuksiini oikeusasiamiehen kansliasta, ja niitd on tietenkin vaikeampi
dokumentoida.?*

Koska Euroopan oikeusasiamies on vield niin tuore instituutio, sitd ei
ole vield tutkittu kovin paljon. Muutama artikkeli kuitenkin jo 16ytyy.?
Kiinnostavimpina niistid pidin Peter Bonnorin ja Pdivi Leinon Kirjoituk-
sia. Jo aiemmin monipuoliseksi tutkijaksi havaitsemani Anne Peters on
ollut aktiivinen my®ds tilld saralla. Ndissd kirjoituksissa ei kuitenkaan mis-
sddn keskitytd nimenomaisesti oikeusasiamiehen rooliin perusoikeuksien
turvaajana. Euroopan oikeusasiamiehen toimintaa hyvén hallinnon edisté-
miseksi on kisitelty Suomessa useassakin kirjoituksessa (ks. esimerkiksi
Kuusikko ja Hautamdiki). Téarkeitd ldhteitd ovat myos molempien tdhin
mennessd Euroopan oikeusasiamiehend toimineiden henkildiden kirjoitukset
ja puheet.

2 EUROOPAN OIKEUSASIAMIEHEN
ASEMA JA TEHTAVAT

Pelkistdadn sdddostekstien avulla ei pystytd saamaan selkedd yleiskuvaa
Euroopan oikeusasiamiehen tehtdvikentéstd ja merkityksestd. Sen sijaan
oikeusasiamiehen asemaa ja tehtdvid on helpompi arvioida peilaamalla niiti
Suomen oikeusasiamiehen toimintaa vasten. Niissd on monia yhtéldisyyk-
sid, mutta my0os merkittdvid eroja 10ytyy.

Suomen oikeusasiamiehen saamista kanteluista suurin osa koskee ny-
kyé&én poliisiviranomaisten, sosiaaliviranomaisten, terveydenhuoltoviran-
omaisten ja tuomioistuinten toimintaa eli pddosin kantelut kohdistuvat
paikallisviranomaisiin ja alimpiin tuomioistuimiin, kun taas Euroopan
oikeusasiamiehelle tehdyt kantelut kohdistuvat etupédéssa ns. keskushal-
lintoon (komissio ym.).2¢ Tdma johtuu tietenkin EU:n ja sen jédsenvaltioi-
den erilaisista tehtivikentistd ylipditdén. EY:n tuomioistuin ja ensim-
miisen asteen tuomioistuin voivat olla oikeusasiamiehen valvonnan koh-

24 Tyoskentelin EOA-kansliassa esittelijdni vajaan vuoden vuosina 1998-1999 ja uudel-
leen vuonna 2006.

25 Qikeusasiamiehen viran alkuvaiheista ks. my6s Kortteinen LM 1995, s. 1082-1097 ja
Marias 1994.

26 Alun perin ns. I1I pilarin asiat eivit kuuluneet Euroopan oikeusasiamiehen toimivaltaan,
mutta Amsterdamin sopimuksella oikeusasiamiehen toimivaltaa laajennettiin koskemaan
my0s III pilarin asioita. EU:n perustuslakisopimuksen voimaantulon myotd luovuttaisiin
koko pilarijaosta. Tarkemmin ks. Peters 2005, s. 702.
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teena vain hallintonsa osalta, eivit sen sijaan niiden toimiessa lainkéyt-
toelimind.?’

Esille nousee helposti my0s se kiinnostava kysymys, missd méirin Eu-
roopan oikeusasiamies voi puuttua jasenvaltioiden omien toimielinten toi-
miin niiden pannessa tdytdntoon EU:n oikeutta. Tahén on kuitenkin otettu
selvi kanta oikeusasiamiehen ohjesddnnossa: oikeusasiamies ei voi nédihin
toimiin puuttua. Etenkin alkuvaiheessa kansalaisten oli toisinaan vdhin
vaikea ymmirtdd Euroopan oikeusasiamiehen toimivallan rajoja, ja héin
sai my0s runsaasti kansallisten viranomaisten toimiin kohdistuneita kan-
teluja.?8

2.1 Suomen oikeusasiamiesinstituutio vertailukohteena

Suomen eduskunnan oikeusasiamiehen toimintaa on sidénnelty tarkemmin
vuodelta 2002 olevassa eduskunnan oikeusasiamiehestd annetussa laissa
(197/2002). Perustuslaissa mainitaan vain oikeusasiamiehelle kuuluva oi-
keus ajaa syytettd tai maddritd syytteen nostamisesta, kun taas muista hi-
nen kiytettdvissddn olevista toimenpiteistd sddnnellddn oikeusasiamies-
laissa. Aiemmin niisti oli sdddetty eduskunnan HM 49 §:n nojalla vuonna
1920 hyviksymadssd johtosddnndssd, jota oli myohemmin muutettu tietyil-
td osin. Kdytinnossi oli kuitenkin muodostunut myds sellaisia oikeusasia-
miehen reaktiokeinoja, joita ei tunnettu sen paremmin perustuslaissa kuin
oikeusasiamiehen johtosddnndssikadn.

Oikeusasiamiehen oikeudesta nostaa syyte oli maininta HM 49.2 §:ssi,
mutta virkasyyte tuli kyseeseen vain vakaviksi katsotuissa tapauksissa. Sen
sijaan lievempien rikkeiden osalta laillisuusvalvonnan painopiste oli siir-
tynyt rikosoikeudellisesta arvioinnista muuhun arvosteluun, ja viranomaisten

27 Vrt. Suomen oikeusasiamiehen toiminnasta tuomioistuinten valvojana, Pélonen LM 2005,
s. 1103-1119. Ruotsissa on toisinaan kritisoitu oikeusasiamiehen toimia tuomioistuinten
valvojana; timin on viitetty uhkaavan tuomioistuinten itsendisyyttd. Ks. kritiikistd Bull
2000, s. 338-341. Vrt. Rowat 1999, s. 527-538, jonka mielestd tuomioistuinten valvonnan
tulisi kuulua muuallakin oikeusasiamiehen toimivaltaan.

28 Euroopan oikeusasiamiehen toimivaltaan kuului kuitenkin ottaa kantaa EU:n puheen-
johtajana toimivan jdsenmaan puheenjohtajuuskotisivujen kieleen. Neuvoston mielesti asia
on puhtaasti puheenjohtajamaan omassa harkinnassa (kansallinen kysymys) ja siten EU:n
oikeuden ulkopuolella, kun taas oikeusasiamiehen mielesti asia kuuluu myos neuvostolle.
Oikeusasiamiehen mielestd kyse on huonosta hallinnosta, kun neuvosto ei ottanut kantaa
sille tehtyyn valitukseen, jonka mukaan puheenjohtajuussivut on oltava myos saksan kie-
lelld, ei pelkdstddn ranskaksi ja englanniksi, koska laajentumisen jidlkeen saksa on EU:n
toiseksi tirkein kieli. Oikeusasiamies pyysi neuvostolta yksityiskohtaisen kannan asiaan
30.6.2006 mennessé. Ks. Euroopan oikeusasiamiehen lehdistotiedote n:o 6/2006, 30.3.2006.
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toimintaa oli alettu arvioida ensisijaisesti perus- ja ihmisoikeuksien toteu-
tumisen ndkokulmasta. Selvésti lainvastaisesta tai virheellisestd menette-
lysti seurasi oikeusasiamiehen virallinen moite (huomautus), josta oli sdi-
detty oikeusasiamiehen johtosdédnnon 7 §:ssi. Jos oikeusasiamiehen totea-
maan virheelliseen menettelyyn liittyi lieventivid asianhaaroja tai menet-
telyn virheellisyys oli oikeudellisesti tulkinnanvarainen, oikeusasiamies
saattoi tyytyd huomautuksen sijasta ainoastaan lausumaan kisityksensd
viranomaisen menettelyn virheellisyydestd tai oikeasta lain tulkinnasta taikka
vastaisen varalle kiinnittdmédn viranomaisen tai virkamiehen huomiota
johonkin seikkaan, esimerkiksi hyvén hallinnon periaatteisiin. Késitys voi
olla luonteeltaan joko moittiva tai pelkdstddn ohjaava. Késitysten lausu-
misesta tai huomion kiinnittdmisesti ei ollut sididetty erikseen missdén,
vaan nimi reaktiomuodot olivat pitkdaikaisen kidytinnon luomia.>

Uuden perustuslain voimaantullessa vuonna 2000 myos oikeusasiamie-
hen johtosddntd tuli uudistaa, mutta eduskunnan hyviksyméad, samanai-
kaisesti uuden perustuslain kanssa voimaan tullutta johtosddntod ei endd
pidettykddn riittdvidnd, vaan asiasta sdddettiin parin vuoden kuluttua uusi
laki muun muassa sen takia, ettd yksiloihin kohdistuvista sanktioista tulee
nykykisityksen mukaan olla voimassa laintasoiset sdinnokset. Se on pda-
teltdvissd PeL. 80.1 §:std, jonka mukaan yksilon oikeuksien ja velvolli-
suuksien perusteista on séiidettdvi aina lailla.’® Uuteen lakiin otettiin ni-
menomaiset sdinnokset sekd oikeusasiamiehen antamasta huomautukses-
ta ettd kisityksestd. Ne vastaavat padosin vuonna 2000 hyviksytyn oikeus-
asiamiehen johtosddnnon sanamuotoja. Niinpd nyt voimassa olevan lain
10.2 §:n mukaan, “’jos aihetta on, oikeusasiamies voi saattaa valvottavan
tietoon késityksensd lain mukaisesta menettelysté taikka kiinnittdd huo-
miota hyvin hallintotavan vaatimuksiin tai perus- ja ihmisoikeuksien to-
teutumista edistdviin ndkokohtiin”.

Kuten Lauri Lehtimaja on todennut, ohjaavan késityksen ottaminen
mukaan oikeusasiamiehen toimenpidevalikoimaan tarkoittaa sitd, ettd oi-
keusasiamiehen toiminta ei enédd rajoitu sen tutkimiseen, onko menettely
laillista vai laitonta, vaan kyse voi olla sindnsé laillisesta menettelystd,
mutta oikeusasiamies haluaa kuitenkin kiinnittdd huomiota johonkin pe-
rus- ja ihmisoikeuksien toteutumista koskevaan ndkdkohtaan tai periaat-

2 Hyviin kuvan oikeusasiamiehen toimintatavoista saa esim. Eduskunnan oikeusasiamie-
hen kertomuksesta toiminnastaan vuonna 1997, s. 25-26.

30 Perusteluista ks. Hallituksen esitys 202/2001 vp Eduskunnalle laiksi eduskunnan oikeus-
asiamiehestd, s. 3 jaks. myos PeVM 7/2000 vp (Puhemiesneuvoston ehdotus uudeksi edus-
kunnan oikeusasiamiehen johtosddnnoksi, PNE 2/1999).
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teeseen.’! Nykyién suurimmassa osassa oikeusasiamiehen toimenpiderat-
kaisuista on kyse juuri kisityksen esittdmisesti.’? Sen takia Lehtimaja on
jopa esittidnyt vakavasti harkittavaksi, onko laillisuusvalvonta jo liian sup-
pea termi kuvaamaan oikeusasiamiehen laaja-alaista toimintaa.

Oikeusasiamies voi my0s kiinnittdd huomiota sddnnoksissd tai mai-
rdyksissd havaitsemiinsa puutteisiin ja tehdd esityksid niiden kehittdmi-
seksi ja puutteiden poistamiseksi. Ndin hén tekeekin usein: esimerkiksi
dskettdin toteutettu lastensuojelulain muutos sai alkunsa eduskunnan apu-
laisoikeusasiamiehen tekemisti esityksesti.’* Oikeusasiamiehen toimin-
nan kannalta ratkaisevaa on, etti héinelld on laaja tiedonsaantioikeus. Sitd
koskevat sddnnokset ovat Suomen perustuslain 111 §:ssé.

2.2 Euroopan oikeusasiamiehen toimintatavat

Euroopan oikeusasiamiehen toimivallan sdidntelyssd on omaksuttu saman-
lainen kaksitasoinen sdintelytapa kuin Suomessa. Euroopan oikeusasia-
miehen tehtdvit on méiritelty yleisesti Euroopan yhteison perustamisso-
pimuksen 195 artiklassa, jonka mukaan oikeusasiamies voi suorittaa tut-
kimuksia joko omasta aloitteestaan tai kantelun perusteella. Hinen toi-

31 Ks. Lehtimaja LM 1999, s. 902. Esimerkkini ks. AOA Paunion pditds 19.10.1998, dnro
1273/4/97, jolloin AOA totesi, ettd viranomaiset eivit olleet kyseisessd tapauksessa lai-
minlyoneet virkatehtdviensd hoitoa, vaan pédinvastoin he olivat monin eri tavoin pyrkineet
luomaan edellytyksid isdn ja lasten tapaamisoikeuden toteutumiselle. AOA kiinnitti kui-
tenkin huomiota siihen, ettd timintyyppisissi ristiriitatilanteissa, joissa oli kyse hyvin tér-
keistd perus- ja ihmisoikeuksista, kaikkien osapuolten oikeudet on pyrittdvd turvaamaan
mahdollisimman hyvin. Tdtd edellytettiin my6s hallitusmuodon 16 a §:n 1 momentissa
(nyk. PeL 22 §:ssd). AOA korosti, ettd viranomaisten tulee pyrkiéd edistimién mainitun
pddamadidrin toteutumista hyvin tietoiseesti, myds neuvoin ja ohjein. Ks. myds EOA:n pai-
tos 30.7.1999, dnro 596/4/99, jolloin EOA kiinnitti kunnan huomiota siihen, miten julki-
selle vallalle perustuslaissa asetetut velvoitteet ihmisten vilttdiméttoméin toimeentulon ja
huolenpidon turvaamiseksi vaikuttavat myos julkisena palveluna hoidetun vedentoimituk-
sen keskeyttimisessd noudatettaviin menettelytapoihin. Tamin hén totesi paddyttydédn en-
sin sithen lopputulokseen, ettd kunta ei ollut loukannut kyseisessd tapauksessa kantelijan
perheenjdsenten oikeutta vilttaméttoméaian huolenpitoon. Olin esittelijand nédissd molem-
missa padtoksissd. Sittemmin timéintyyppinen argumentointi on vakiintunut EOA:n kay-
tannossd. Ks. esim. EOA:n esitys valtioneuvostolle 30.11.2004, dnro 2752/2/04 (valvottu-
jen tapaamisten jdrjestiminen).

32 Esim. v. 2004 toimenpiteisiin johtaneita ratkaisuja oli yhteensd 542, mikd on n. 18 %
kaikista ratkaisuista. Virkasyytteitd médrattiin nostettavaksi kolme, ja huomautuksia an-
nettiin 37 ja késityksid esitettiin 462. Niistd moittivia oli 204 ja ohjaavia 258. Ks. tarkem-
min EOA:n vuoden 2004 kertomus, s. 25-26.

33 Ks. Hallituksen esitys 225/2004 vp Eduskunnalle laiksi lastensuojelulain muuttamises-
ta, jossa viitataan myos taustalla oleviin apulaisoikeusasiamiehen péatoksiin.
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mintakenttddnsd kuuluvat kaikki yhteison toimielimet ja laitokset, lukuun
ottamatta yhteison tuomioistuimen ja ensimmadisen asteen tuomioistuimen
toimintaa lainkdyttdelimend.>* Suurin osa kanteluista koskee kiytinnossi
komissiota; vuonna 2004 tutkimuksen kdynnistimiseen johtaneista kante-
luista noin 70 prosenttia koski komissiota. TAiméd on ymmirrettivissi sitd
taustaa vasten, ettd komissio tekee yhteison toimielimistd eniten sellaisia
pditoksid, joilla on suoria vaikutuksia kansalaisiin.

Euroopan oikeusasiamiehen tehtdvdnid on mainittujen elinten toimin-
nassa ilmenneiden “epédkohtien selvittiminen”. Suomen kielelld asiaa ei
ehkd ole ilmaistu parhaalla mahdollisella sanalla, joten toisinaan Suomes-
sakin kédytetddn tissd yhteydessid englanninkielistd sanaa “maladministra-
tion”.3> Esimerkiksi vuonna 2004 pédasialliset hallinnolliset epidkohdat,
joista kanneltiin, olivat muun muassa avoimuuden puute seké kieltdytymi-
nen tietojen antamisesta, syrjinté, viltettdvissd oleva viivistys, epityydyt-
tavit menettelyt, epdoikeudenmukaisuus tai vallan viirinkdytto, huolimat-
tomuus ja oikeudellinen virhe.

Edelld mainitun 195 artiklan mukaan oikeusasiamies suorittaa tutki-
mukset, joita hén pitdd perusteltuina, joko omasta aloitteestaan tai hénelle
toimitetun kantelun perusteella, niitd tapauksia lukuun ottamatta, joissa
epiilyksenalaisia seikkoja kisitellddn tai on kisitelty oikeudenkdynnissa.
Jos oikeusasiamies toteaa epdkohdan, hin saattaa asian sen toimielimen
késiteltdviksi, jota asia koskee, ja timd toimielin antaa hinelle lausunton-
sa asiasta kolmen kuukauden miirdajassa. Timaén jdlkeen oikeusasiamies
antaa asiasta kertomuksen Euroopan parlamentille ja asianomaisille toi-
mielimille. Vastaavaan tapaan kuin Suomessa myds Euroopan oikeusasia-
mies antaa vuosittain Euroopan parlamentille kertomuksen tutkimustensa
tuloksista.

Tarkemmin oikeusasiamiehen toimintaa on sddnnelty Euroopan parla-
mentin vuodelta 1994 olevalla piitokselld.>® Siind vahvistetaan muun muassa

34 Rajanvetoa siitd, mitkd toimielimet ja laitokset kuuluvat oikeusasiamiehen toimivallan
alaisuuteen, on jouduttu toisinaan kdyméén. Sen toimivalta kattaa kaikki perussopimuksil-
la perustetut elimet, kuten talous- ja sosiaalikomitean ja Euroopan keskuspankin, seki lain-
sdddannolld perustetut erillislaitokset, joita ovat esim. Euroopan ympéristokeskus ja Eu-
roopan rasismin ja muukalaisvihan seurantakeskus. Esim. yliopistollinen Eurooppa-insti-
tuutti (EUI) ei kuulu oikeusasiamichen toimivallan alaisuuteen, kuten ei myoskédin esim.
Puolan oikeusasiamies. Ks. tarkemmin vuoden 2004 kertomus, s. 38-39.

35 Niin my6s Kortteinen LM 1995, s. 1087.

36 Ks. Euroopan parlamentin piitds oikeusasiamiehen tehtivien hoitamista koskevasta
ohjesddnnosti ja hidnen tehtdviensd hoitamista koskevista yleisistd ehdoista, tehty 9. maa-

liskuuta 1994 (EYVL L, 4.5.1994) ja muutettu erdiltd osin 14.3.2002 tehdylld padtokselld
(EYVL L 92, 9.4.2002).
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oikeusasiamiehen tiedonsaantioikeus EU:n toimielinten ja laitosten asia-
kirjoihin. Pdidtoksen 2 artiklassa on rajoitettu kanteluoikeutta siten, ettd
kantelu on tehtdvd kahden vuoden kuluessa siitd pdivésti, jona kantelun
tekijd sai tietoonsa kanteluun oikeuttavat seikat, ja ennen kantelun teke-
misté on aiheelliset hallinnolliset menettelyt oltava suoritettu niissi toimi-
elimissi ja elimissi, joita asia koskee. Jos kantelu koskee yhteisojen toi-
mielinten ja elinten sekd ndiden virkamiesten tai muiden henkil6stdéon
kuuluvien vilisid tyosuhteita, asianomaisen on pitidnyt kidyttdd hallinnon
sisdiset valitusmahdollisuudet ennen kantelun tekemistd.?” Lisdksi samaan
artiklaan on otettu maininta siitd, ettd oikeusasiamies voi neuvoa kantelun
tekijdd kddntymaan toisen viranomaisen puoleen.

Euroopan oikeusasiamiehen toimintamuodoista saa hyvén kuvan esi-
merkiksi oikeusasiamiehen vuoden 2004 kertomuksesta. Siitd kdy my0s
ilmi oikeusasiamiehen yksittdistapauksissa kidyttimét toimintatavat, jotka
perustuvat oikeusasiamiehen vuonna 2002 vahvistamiin tdytintédonpano-
sdannoksiin.*® Vuonna 2004 oikeusasiamies sai yhteensi 3 726 kantelua,
jaldhes 70 prosentissa tapauksista oikeusasiamies pystyi auttamaan kant-
elijaa joko kdynnistimalld tutkimukset, vélittdmalld asian toimivaltaiselle
elimelle tai neuvomalla kantelijalle, kenen puoleen timén kannattaisi kddntya
Ioytiddkseen ongelmaansa sopivan ratkaisun mahdollisimman nopeasti.
Vuonna 2004 kédynnistettiin kaikkiaan 351 uutta tutkimusta, joista kah-
deksan oikeusasiamiehen omasta aloitteesta.

Tutkimusten tuloksena oikeusasiamies voi piityéd siithen lopputulok-
seen, ettd niissi el tullut ilmi mitddn hallinnollista epéaikohtaa.39 Tallainen
tulos ei kuitenkaan ole aina kielteinen kantelijan kannalta, silld kantelija
saa silloin ainakin tdydellisen selvityksen asianomaiselta toimielimeltd
tai laitokselta sen toiminnasta taikka hineltd saatetaan pyytid anteeksi.*
Vaikka oikeusasiamies ei havaitsisikaan hallinnollista epédkohtaa, hidn voi
paidtyi siihen tulokseen, ettd toimielimelld tai laitoksella on tilaisuus pa-
rantaa hallintonsa laatua tulevaisuudessa. Téllaisissa tapauksissa oikeus-
asiamies voi esittdd lisithuomautuksen. Tamé on ehkd rinnastettavissa

37 Vrt. Suomessa oikeusasiamies ei tutki kantelua, joka koskee yli viisi vuotta vanhaa asi-
aa, ellei kantelun tutkimiseen ole erityistéd syytd. Ks. laki eduskunnan oikeusasiamichest,
328.

¥ Tiytidntoonpanosiddnnokset on julkaistu: http://www.euro-ombudsman.eu.int/lbasis/fi/
provis.htm (5.2.2006).

3 Esim. vuonna 2004 oikeusasiamies sai piitokseen 251 tutkimusta, joista 113 tapauk-
sessa ei tullut ilmi hallinnollista epdkohtaa.

40 Myos Suomessa anteeksipyyntd saattaa tulla kyseeseen, ks. oikeusasiamiehen vuoden
2000 kertomus, s. 103.
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Suomen oikeusasiamiehen kidytdssd olevista toimenpiteistd ns. ohjaavaan
kisitykseen.

Kéytiannostid voidaan mainita tapaus, jossa oikeusasiamies vahvisti, ettéd
asiakirjojen saantia koskevissa sdd@nnoissid mainittujen poikkeusten mu-
kaan komissiolla oli oikeus kieltdytyd ndyttdmasti tiettyji Maailman
kauppajirjeston (WTO) neuvotteluihin liittyvid asiakirjoja. Asiakirjoja
oli pyytinyt ympéristojirjestd Maan ystdvit. Koska monet kansalaiset
kuitenkin toivovat avoimempaa toimintaa tallé tirkedlld politiikan alal-
la, oikeusasiamies kehotti komissiota pohtimaan muita keinoja, joiden
avulla kansalaisilla olisi paremmat mahdollisuudet saada tietoja neu-
votteluista ja yleiso voisi tutustua osapuolten vilisiin keskusteluihin (1286/
2003/JMA).

Euroopan oikeusasiamies pyrkii myds saamaan aikaan sovintoratkaisun
niin usein kuin se vain on mahdollista.*' Joissakin tapauksissa sovintorat-
kaisuun voidaan pédsti esimerkiksi sitd kautta, ettd asianosainen toimielin
tai laitos tarjoaa kantelijalle korvauksen. Tami on kuitenkin tdysin vapaa-
ehtoista, eiki siihen liity oikeudellisen vastuun tunnustamista.*?

Jos sovintoratkaisu ei ole mahdollinen, oikeusasiamies voi paittdd asian
kisittelyn kriittiseen huomautukseen tai antaa suositusesityksen. Kriittinen
huomautus annetaan yleensa silloin, jos asianomainen toimielin ei pysty endd
korjaamaan hallinnollista epikohtaa, jos hallinnollisella epdkohdalla ei ndyti
olevan yleistd merkitystd eikéd oikeusasiamies katso jatkotoimien olevan ai-
heellisia. Kriittinen huomautus vahvistaa kantelijalle, ettd hidnen kantelunsa
on oikeutettu, ja kertoo my0ds asianosaiselle toimielimelle tai laitokselle, mitd
se on tehnyt védrin. Niin voidaan vilttdd samanlaiset virheet vastaisuudessa.

Jos hallinnollinen epidkohta on ollut erityisen vakava tai yleisesti mer-
kittdva tai jos toimielimen on edelleen mahdollista korjata epdkohta, oikeus-
asiamies antaa yleensi suositusluonnoksen. Vuonna 2004 annettiin 17 suo-

41 Suomessa oikeusasiamiehelle ei sen sijaan kuulu sovittelijan rooli, vaikka sité toisinaan
onkin ehdotettu. Ks. EOA Lehtimajan puheenvuoro oikeusasiamiehen vuoden 1997 kerto-
muksessa, s. 15-18. Asiaa pohtii laajemminkin Kuusikko 2000, s. 678—686.

42 Ks. esim. oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2004, s. 92-93 (kantelu 1878/2002/GG
Euroopan komissiota vastaan), jolloin komissio katsoi, ettd tapauksen poikkeuksellisen
luonteen vuoksi aiheutuneiden kulujen korvaaminen tdysin vapaaehtoiselta pohjalta tuli
oikeusasiamiehen esittdmien tosiseikkojen valossa kyseeseen, vaikka komissio ei viltti-
mittd yhtynytkéddn oikeusasiamiehen johtopédtoksiin. Osapuolet olivat sopineet 21 999
euron korvaussummasta.

Vrt. Suomen oikeusasiamiehen mielestd perusoikeusloukkauksen hyvityksenid oikeus-
asiamiehen loukkaajalle antama huomautus tai muu moite eivit aina riitd, vaan hanen mie-
lestdédn viranomaisten on syytd varautua myos perusoikeusloukkausten rahalliseen hyvit-
tdmiseen. Tarkemmin ks. EOA Paunion puheenvuoro Eduskunnan oikeusasiamiehen ker-
tomuksessa vuodelta 2005, s. 11-14.
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situsluonnosta. Asianomaisen toimielimen tai laitoksen on annettava oikeus-
asiamiehelle vastauksena yksityiskohtainen lausunto kolmen kuukauden
kuluessa. Jos toimielin tai laitos ei kuitenkaan vastaa tyydyttavalla tavalla
suositusluonnokseen, oikeusasiamies voi ldhettdd Euroopan parlamentille
erityiskertomuksen. Se on viimeinen oikeusasiamiehen kdytettdvissa ole-
va keino, johon hén voi ryhtyi asian kisittelyssid. Vuonna 2004 annettiin
yksi erityiskertomus. Erityiskertomukset samoin kuin oikeusasiamiehen
vuosittain antamat kertomukset voivat siséltidi suosituksia, joita hin pitdd
hinelle kuuluvien velvoitteiden hoitamisen kannalta aiheellisina. Tamé voi
tarkoittaa my0s lainsdddidnnollisid uudistuksia koskevia ehdotuksia.

Euroopan oikeusasiamiehelld ei ole samanlaista oikeutta nostaa syyte
valvomiensa laitosten virkamiehid kohtaan kuin Suomen eduskunnan oi-
keusasiamiehelld. Hinen kohdistamansa kritiikki voi kuitenkin johtaa sii-
hen, ettd kyseinen toimielin tai laitos ryhtyy tarvittaviin kurinpitotoimen-
piteisiin yksittdistd virkamiestd kohtaan. Toisaalta EY:n tuomioistuin on
vahvistanut, ettd unionin kansalaisella on periaatteessa oikeus saada va-
hingonkorvausta oikeusasiamiehen toimien johdosta, jos hinelle on aiheu-
tunut niistd vahinkoa. Kdytdnnossi vahingonkorvauksen saamisen edelly-
tykset eivit kuitenkaan tiyty kovin helposti.*?

2.3 Joustavuuden edut

Samalla tavoin kuin joustavuus on koettu Suomessa oikeusasiamiesinsti-
tuution eduksi, myos Euroopan oikeusasiamiehen menestyksekés toimin-
ta johtuu paljolti samasta seikasta. Instituutiota perustettaessa titi ei vield
vilttimattd kaikkialla ymmarretty, joten oikeusasiamiehen aktiivinen puut-
tuminen esimerkiksi komission hallintokéytidntoihin tuli monelle taholle
ylldtyksena.

Kiaytinnossd Euroopan oikeusasiamies on kehittinyt toimintatapojaan
alusta asti hyvin tietoisesti. Oikeusasiamies on méiiritellyt hallinnollisen
epikohdan siten, ettd se kasittdd “ithmisoikeuksien kunnioittamisen seka
oikeusvaltion ja hyvin hallinnon periaatteiden noudattamisen”.** Myds

43 Ks. asia C-234/02 P (Euroopan oikeusasiamies v. Frank Lamberts), 30.4.2002, tuomion
kohta 52. Tuomioistuin vahvisti samalla, ettd ensimmaiisen asteen tuomioistuin ei ollut teh-
nyt oikeudellista virhettd, kun oli ottanut tutkittavaksi vahingonkorvauskanteen (ks. asia T-
209/00). Jos yhteisdjen tuomioistuimet eivit voisi arvioida yhteison toimielimen tai laitok-
sen menettelyn laillisuutta, EY 235 mukaiselta menettelyltd riistettiisiin sen tehokas vaiku-
tus, kuten tuomion kohdassa 61 todetaan. Tapausta kommentoi Suksi 2005, s. 1765-1781.

4 Niin esim. oikeusasiamiehen vuoden 2004 kertomuksessa, s. 26.
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Euroopan parlamentti on hyviksynyt tillaisen médritelmin. Se vakiintui
kdyttoon 2000-luvulla EU:n perusoikeuskirjan hyviksymisen jilkeen. Sa-
malla oikeusasiamies on korostanut, ettd hallinnollinen epékohta ja perus-
oikeuskirjan 41 artiklassa mainittu hyvéa hallinto ovat saman asian kaksi
eri puolta. Aiemmin oikeusasiamies kdytti méidritelmii, jonka mukaan
“hallinnollisesta epidkohdasta on kyse, kun julkinen valta ei toimi sitd sito-
van miiridyksen tai periaatteen mukaisesti”.*

Kiinnostavaa asiassa on se, ettd Euroopan oikeusasiamies on tulkinnut
my6s EU:n perusoikeuskirjan noudattamatta jittdmisen merkitsevén hal-
linnollista epidkohtaa, vaikka perusoikeuskirja ei olekaan vield oikeudelli-
sesti sitova ja on luettavissa vasta ns. soft law’ksi. Toisaalta jo Maastrich-
tin sopimuksen F(2) artiklassa viitattiin perusoikeuksiin yhteison oikeu-
den yleisind periaatteina sellaisina kuin ne taataan Euroopan ihmisoikeus-
sopimuksessa ja sellaisina kuin ne ilmenevét jdsenvaltioiden yhteisessd
valtiosddntdperinteessd. Myos EY:n tuomioistuin oli paatoksissadn vedonnut
ihmisoikeuksiin jo ennen perusoikeuskirjan hyviksymistd. EU:n perusoi-
keuskirjassa puolestaan vahvistettiin “yhteisén ja unionin toimivallan ja
tehtidvien sekd toissijaisuusperiaatteen mukaisesti oikeudet, jotka perustu-
vat erityisesti jdsenvaltioille yhteisiin valtiosdéntOperinteisiin ja kansain-
vilisiin velvoitteisiin, Euroopan unionista tehtyyn sopimukseen ja yhtei-
sOjen perustamissopimuksiin, ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaa-
mista koskevaan eurooppalaiseen yleissopimukseen, yhteison ja Euroo-
pan neuvoston hyviksymiin sosiaalisiin peruskirjoihin sekd Euroopan yh-
teisdjen tuomioistuimen ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeus-
kéytantoon”. 4 EU:n perusoikeuskirjan hyviksyminen vuonna 2000 ei si-
ten merkinnyt mitdidn kovin radikaalia uudistusta, vaikka periaatteellisella
tasolla se tietenkin on merkittdva asiakirja.

Euroopan oikeusasiamies oli heti perusoikeuskirjan allekirjoittamisen
jélkeen joulukuussa 2000 sitd mielti, ettd sekd Euroopan parlamentin, neu-
voston ettd komission tuli ryhtyd noudattamaan sitd myos kdytdnnossa.
Koska nuo elimet eivit kuitenkaan niin tehneet, oikeusasiamies joutui puut-
tumaan asiaan ja kritisoi niitd perusoikeuskirjan noudattamatta jittdmises-
té:

“Tosiasiassa puheet eivit kuitenkaan vield ole muuttuneet teoiksi. Eu-

roopan parlamentti ja komissio ovat jatkaneet esimerkiksi vanhojen syr-
jinn#std annettujen sddntdjensd soveltamista palvelukseenottamisilmoi-

4 Ks. oikeusasiamiehen vuoden 1997 kertomus, s. 23. Ks. myds vuoden 1999 kertomus, s.
14-15.

46 Ndin perusoikeuskirjan johdannossa.
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tuksissaan eivitki ole ottaneet huomioon sité, ettd perusoikeuskirjassa
kielletdéin myos ikésyrjintd.”*’

Ainakin niiltd osin toimielimet ottivat opiksi ja joutuivat muuttamaan rek-
rytointikdytdntdjdin oikeusasiamiehen esittdméin kritiikin johdosta. Jos ne
eivit olisi niin tehneet, ei niiti olisi siithen voitu mitenkdédn pakottaa. Ku-
ten usein muulloinkin, my0s tissi tapauksessa oikeusasiamies kdytti te-
hokkaasti hyvikseen julkisuutta, mika oli tietenkin osaltaan omiaan edis-
tdméin oikeusasiamiehen kannanottojen noudattamista.

Oikeusasiamiehen rooli ei muutoinkaan rajoitu vain yksittdistapauksia
koskevien péditdsten antamiseen, silld erityisesti suositusten ja erityisker-
tomusten avulla oikeusasiamies voi vaikuttaa asioihin yleisemminkin. Hinen
toiminnallaan voi olla myds suurta pedagogista merkitystd. Tami oli ehkéa
taustalla oikeusasiamiesinstituutiota luotaessa, sillé tarkoituksena oli myos
vahvistaa EU:n legitimiteettid, lisdtd kansalaisten luottamusta EU:n toi-
mintaan.

Oikeusasiamies on ollut myds monelta osin kehittiméssd eurooppalaista
hallinto-oikeutta korostaessaan heti alusta alkaen monia hallinto-oikeudel-
lisia periaatteita, jotka hinen mielestddn kuuluivat hyvién hallintoon, vaik-
ka ne eiviit olleetkaan oikeudellisesti sitovia.*® Tosin myds EY:n tuomiois-
tuin oli jo aiemmin viitannut samoihin periaatteisiin. Oikeusasiamiehen on
kuitenkin ldhtokohtaisesti helpompaa viitata oikeudellisesti sitomattomiin
periaatteisiin yms., koska hén ei tee oikeudellisesti sitovia pdédtoksid samaan
tapaan kuin tuomioistuin ja hin voi kiinnittdd huomiota my®os sellaisiin me-
nettelytapoihin, jotka eivit ole suoranaisesti lainvastaisia, vaikkakin moitit-
tavia.*> Hallinnollisten epékohtien poistamiseen pyrkiessiin Euroopan oi-
keusasiamies on korostanut muitakin perusoikeuksia kuin hyvéa hallintoa,
esimerkiksi EU:n virkamiehillekin perusoikeutena turvattua sananvapautta.

Vaikka oikeusasiamiehelld on ollut hyvin hallinnon kehittdmisen 1dhto-
kohtana EY:n tuomioistuimenkin tuntemat hallinto-oikeudelliset periaat-
teet, hdn on kuitenkin avoimesti ilmoittanut pyrkivinsi laaja-alaisempaan
nikokulmaan hyvin hallinnon periaatteita kehittdessidin. Euroopan oi-
keusasiamiehelle onkin kdytinnossd muodostunut uusi rooli soft law’n luo-
jana. Tuota tehtédvdd ei tunneta sen paremmin oikeusasiamiestd koskevissa

47 Ks. Euroopan oikeusasiamiehen vuosikertomus vuodelta 2001, s. 11.

48 Niitd hén luetteli vuoden 1997 kertomuksessa, s. 26: Hallinnollisten viranomaisten on
esimerkiksi toimittava johdonmukaisesti ja hyvisséd uskossa, viltettdva syrjintdd, nouda-
tettava suhteellisuuden, yhdenvertaisuuden ja oikeutettujen odotusten periaatteita sekd
kunnioitettava ihmisoikeuksia ja perusvapauksia.”

49 Tarkemmin ks. Bonnor 2000, s. 43.
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olikin ehki odotettavissa, ettd ndin tulisi kiyméadn. My0s esimerkiksi Tans-
kassa hallintomenettelyd koskevat periaatteet perustuvat paljolti oikeus-
asiamiehen kaytdntoon.

Euroopan hyviin hallintotavan sd@nndston luomisessa ensimmadisen aloit-
teen teki erds Euroopan parlamentin yksittidinen jasen (Roy Perry) vuonna
1997, mutta asia eteni sen jdlkeen erityisesti oikeusasiamiehen aktiivisuu-
den ansiosta. Hin luonnosteli tekstin oma-aloitteisen tutkimuksen perus-
teella ja esitteli sen Euroopan parlamentille erityiskertomuksen muodossa
vuonna 1999.%° Sddnndstossd on otettu huomioon EY:n tuomioistuimen
oikeustapauskidytdnnon sisdltimét eurooppalaisen hallinto-oikeuden peri-
aatteet ja lisdksi se on saanut inspiraatiota kansallisesta lainsddddnnosta.
Euroopan parlamentti hyviksyi syyskuussa 2001 péétdslauselman, jolla
otettiin kdyttéon hyvin hallintotavan sddnnosto. Kaikkien Euroopan unio-
nin toimielinten ja laitosten seké niiden hallintojen ja virkamiesten tulee
noudattaa sitd suhteissaan kansalaisiin.

Soft law’lle on usein tyypillisti, ettd siitd tulee ajan mittaan sitovaa lain-
sdddantod.’! Tamidn myos Euroopan oikeusasiamies on asettanut tavoit-
teekseen hyvin hallinnon periaatteiden osalta, silld hdn on usein edellytté-
nyt, ettd hyvin hallintotavan sddnnostostd tulisi saada aikaan asetus. EU:n
perustuslakisopimuksen voimaantulon jdlkeen asiasta tulisi hdnen mieles-
tdsn saada hyvin hallinnon laki (perustuslaissa tarkoitettu eurooppalaki).>?
Oikeudellinen perusta télle on perustuslakisopimuksen I11-427 artiklassa.
Periaatteellisella tasolla tidllainen uudistus on tietenkin merkittiavi, vaikka
ei ehké niinkiin endd kidytdnnon tasolla.

My6s EU:n perusoikeuskirja on vield tilld hetkelld luettavissa soft law’ksi.
Se hyviksyttiin Nizzan huippukokouksessa joulukuussa 2000 poliittisena
julistuksena. Siihen sopii siten ldhtokohtaisesti hyvin méaritelmé, jonka
mukaan soft law muodostaa eridéinlaisen harmaan alueen oikeuden ja poli-
titkan/moraalin vdlimaastossa. Vaikka soft law ei olekaan oikeudellisesti
sitovaa, ei se tarkoita sitd, ettd silld ei voisi olla mitddn oikeudellisia vai-
kutuksia.> Perusoikeuskirjan soft law -luonne merkitsee kiytinnossi siti,

30 Ks. Euroopan oikeusasiamiehen erityiskertomus Euroopan parlamentille: omasta aloit-
teesta suoritettu tutkimus siitd, onko yhteison eri toimielimill4 ja laitoksilla yleisesti saatavil-
la olevaa hyvi hallintotavan sddnnostod (OI/1/98/0V) virkamiesten suhteista kansalaisiin.
Aiemmista vaiheista ks. Euroopan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 1997, s. 24-25.

31 Ks. tarkemmin Maicittii 2005, s. 381-382, 446-448 ja Lotjonen 2004, s. 14, 72.

32 Titd Euroopan oikeusasiamies edellytti vuoden 2004 vuosikertomuksessa, s. 20.

33 Soft law’n Kisitteestd EY:n oikeudessa ks. Senden 2004, s. 111-117. Perusoikeuskirjan
soft law -luonteesta ks. myos Leino-Sandberg 2005, s. 53-61.
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ettd EY:n tuomioistuin vetoaa yhi paitoksissddn mieluummin yleisiin ih-
misoikeusperiaatteisiin kuin suoraan perusoikeuskirjaan. Kuitenkin perus-
oikeuskirja on usein hyvin vahvasti esilld julkisasiamiesten ratkaisuehdo-
tuksissa (samoin kuin ensimmiiisen asteen tuomioistuimen tuomioissa).>*
Sen sijaan Euroopan oikeusasiamiehen on tietenkin helpompi viitata pe-
rusoikeuskirjaan, koska oikeusasiamies voi edelld kuvatuin tavoin ottaa
kantaa muuhunkin kuin tiukasti laillisuuteen eikd oikeusasiamiehen paa-
toksilld ole oikeudellisesti sitovaa voimaa.

Vaikka Euroopan oikeusasiamieheni vuodesta 1995 vuoteen 2003 toi-
minut Soderman sai paljon kiitosta ja palkintojakin aktiivisesta ja uutta
luovasta toiminnastaan, on oikeusasiamies joutunut toisinaan myos kritii-
kin kohteeksi osoittamansa aktiivisuuden vuoksi.> Toisaalta oikeusasia-
miesinstituution voittona on pidettiva sitd, ettd EY:n tuomioistuin on an-
tanut vahvistuksen oikeusasiamiehen laajalle harkintavallalle sen suhteen,
ovatko kantelut perusteltuja ja mihin toimiin ne johtavat ja ettd hénelld ei
ole mitdédn velvollisuutta tietyn tuloksen saavuttamiseen. Vaikka yhteiso-
jen tuomioistuinten suorittaman valvonnan on tdméin vuoksi oltava rajoi-
tettua, ei voida kuitenkaan sulkea pois sitd mahdollisuutta, ettd oikeus-
asiamies voi tehtividédn suorittaessaan rikkoa riittavédn ilmeisesti yhteison
oikeutta siten, etti yksityiselle kansalaiselle aiheutuu siitd vahinkoa.>®

3 Tarkemmin ks. Lawson 2005, s. 388-390 ja Rosas 2005, s. 163-175.

35 Siitd ks. esim. Leino 2004, s. 339. Kritiikilti ei ole kokonaan viltytty Suomessakaan.
Ks. esim. AOA Jddiskeldisen pditos 29.12.2004, dnro 1183/4/03 koskien Helsingin kau-
pungin aravavuokratalojen asukasvalintaa, ja sen herdttdimé keskustelu, josta ks. esim.
Helsingin Sanomat, 14.9.2005 ja 30.9.2005 ja Jddskeldisen vastaus, Helsingin Sanomat,
20.9.2005. AOA:n kritiikki johti nopeasti lainmuutokseen: ks. HE 47/2006 vp ja PeVL 47/
2006 vp.

Joskus oikeusasiamies on joutunut kovankin poliittisen kritiikin kohteeksi. Téllaisista
tilanteista 1920—-1960-luvuilta ks. tarkemmin Hidén 1970, s. 51-58. Viime vuosikymmeni-
nd tdllaisia tilanteita on ilmeisesti ollut paljon vihemmén, eikd oikeusasiamiehen vaali ole
endd pitkddn aikaan ollut puoluepoliittinen. Viime aikojen osalta ks. myos Lehtimaja LM
1999, s. 906-907.

36 Ks. asia C-234/02 P (Euroopan oikeusasiamies v. Frank Lamberts), 30.4.2002, tuomion
kohta 52.
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3 YLEISTA PERUS- JA IHMISOIKEUKSIEN
SUOJASTA EUROOPAN UNIONISSA

3.1 Perusoikeussuojan alkuvaiheet

Euroopan oikeusasiamiehen roolia perusoikeuksien turvaajana ei voida
erottaa muusta EU:ssa tapahtuvasta perus- ja ihmisoikeusvalvonnasta, ja
yleensikin se on ldheisessid yhteydessd perus- ja ihmisoikeussuojan kehi-
tykseen EU:ssa. Tdlloin on tirkedd selvittdd, mitkd muut EU:n elimet val-
vontaa harjoittavat ja miten oikeusasiamiehen suorittama valvonta eroaa
siitd. Mitkd ovat esimerkiksi EY:n tuomioistuimen ja Euroopan oikeus-
asiamiehen toiminnan véliset erot? Mitd eroja on niiden valvontakohteis-
sa? Valvovatko ne vain EU:n omien elinten vai myos jdsenvaltioiden toi-
mintaa ja missé laajuudessa viimeksi mainittua?

Unionin kansalaisuus, oikeusasiamies ja perusoikeudet liittyvit mo-
nin tavoin yhteen. Ne eivit ole olleet mukana integraation alusta al-
kaen, vaan ne kaikki saivat merkityksensd vasta Euroopan unionin pe-
rustamisen jidlkeen vuonna 1992, jolloin allekirjoitettiin sopimus Eu-
roopan unionista Maastrichtissa. Euroopan talousyhteison tilalle tuli sil-
loin Euroopan yhteisd, johon liitettiin oikeushenkil6llisyys. Unioni
ymmirrettiin poliittiseksi unioniksi. Euroopan parlamentin vaikutusvaltaa
lisdttiin samalla, ja siitd tuli enenevissd médrin “oikea” lainsdddanto-
elin. Maastrichtin sopimus oli erityisen merkittidvi siitd syysti, ettd sen
tarkoituksena oli ldihentidd kansalaisia ja unionia sekd vahvistaa legiti-
miteettid. Silloin alkoi monessa mielessd uusi kausi Euroopan integraa-
tion historiassa.”’

Vaikka perusoikeuksien suojaa ei liitettykddn Maastrichtin sopimuk-
sessa unionin kansalaisuuteen, néilld kahdella asialla oli kuitenkin 14-
heinen yhteys sitd kautta, etti molempien taustalla oli uudenlainen pyr-
kimys korostaa, ettd kyse ei ole vain talousyhteisosti ja taloudellisesta
yhteistyostid. EU:lla on muitakin kuin vain taloudellisia tavoitteita. Unionin
kansalaisuus sai myohemmin dynaamisemman sisdllon kuin alun perin
ehkd oli kuviteltu, ja nykyéddn puhutaan jopa sosiaalisesta kansalaisuu-
desta, tai ainakin kehitys on siihen suuntaan erdiltd osin menossa. EY:n
tuomioistuimen aktiivisuudella on ollut tdssékin kehityksessd oma osuu-
tensa.>®

7 Lyhyesti muutoksesta ks. Raitio 2004, s. 62-70.

8 Kaytinnosti ks. Rosas LM 2005, s. 1251-1266. Sosiaalisesta kansalaisuudesta ks. O’Leary
2005, s. 39-87.
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Maastrichtin sopimuksella aikaansaaduista uudistuksista huolimatta EU:ta
syytettiin yhd demokratian puutteesta; kansalaisten vaikutusvalta oli vi-
hiistd ja pdétokset tehtiin EU:ssa pddosin muualla kuin demokraattisesti
valitussa parlamentissa. Kansallisilla parlamenteilla ei ollut juurikaan roolia
Euroopan unionia koskevassa pédidtoksenteossa, vaan kyse oli pddasiassa
hallitustenvilisestd yhteistyOsti. Toisaalta myos EY:n tuomioistuin oli saanut
vahvan aseman etenkin 1970-luvulta alkaen. Sen saamaa suurta roolia in-
tegraation edistdmisessd ei myOskddn voida pitdd hyvini osoituksena de-
mokratian korkeasta tasosta EU:ssa. Tillainen kritiikki oli taustalla vai-
kuttamassa siihen, ettd EU:ta ryhdyttiin 2000-luvulle tultaessa uudista-
maan tosissaan.> Tavoitteena oli avoimuuden ja demokratian lisdéminen
EU:n péditoksenteossa. Uudistusten oli miird johtaa EU:n perustuslakiso-
pimuksen voimaantuloon loppuvuodesta 2006, mutta sopimuksen voimaan-
tulo on ainakin siirtynyt eteenpédin jonkin verran.

Perusoikeudet eivit nousseet suinkaan ensimmdistd kertaa esille
Maastrichtin sopimuksessa, vaan aina 1970-luvulta ldhtien EY:n tuomio-
istuin on toisinaan viitannut yleisiin ihmisoikeusperiaatteisiin johtaakseen
sieltd suojaa jollekin perusoikeudelle (ks. esimerkiksi asia C-29/69, Erich
Stauder v. City of Ulm-Sozialamt, 12.11.1969) tilanteessa, kun jonkun ja-
senvaltion lainsdddintd ei antanut turvaa tietylle perusoikeudelle. Thmis-
oikeuksien korostamisella on suurempi periaatteellinen merkitys, silld sa-
malla tunnustettiin, ettd yksittdisilld ihmisilldkin on rooli integraatiossa
eikd kyse ole vain talouseldmin ehdoilla toteutetusta Euroopan yhdisty-
misestd. Erityisesti samapalkkaisuuden ja sukupuolten tasa-arvon nouse-
minen esille ihmisoikeussuojaa kehitettdessd viittasi siithen, ettd “’pienilld
ihmisilld” ja heidin oikeuksillaan on merkitysti.%°

Maastrichtin sopimuksen perusoikeussuojaa koskevan F (2) artiklan
kidytdnnon merkitystd on vaikea arvioida, koska tuo artikla ei kuulunut
EY:n tuomioistuimen toimivaltaan. Enemmén perusoikeudet alkoivat saa-
da merkitystd vuonna 1999 voimaan tulleen Amsterdamin sopimuksen
myotd, silld silloin F(2) artiklaa sisdllollisesti vastaava 6.2 artikla liséttiin
tuomioistuimen toimivaltaan.

EY:n tuomioistuimesta 16ytyy jo hyvin paljon tuomioita, joissa viita-
taan perusoikeuksiin yhteison oikeuden yleisini periaatteina. Allan Rosa-
sin laskujen mukaan niitd on viime vuosina ollut noin kaksikymmenti ta-

3 Tarkemmin EU:n tulevaisuuskeskustelusta ks. Tiilikainen 2001, s. 487-506 ja Tiilikai-
nen — Peltomdiki 20006, s. 233-251.

% Perusoikeussuojan alkuvaiheista eri oikeuksien osalta ks. esim. Scheinin — Dahlgren
1995.
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pausta vuodessa, miké ei ole kuitenkaan kovin suuri mééréd verrattaessa
sitd tuomioiden kokonaisméirin.®' Sosiaalisten perusoikeuksien merkitys
ei ole ollut niin suuri kuin perinteisten vapausoikeuksien, mutta niilldkin
on ollut koko ajan suurempi merkitys EY:n tuomioistuimen kédytdnnossa.
Useimmiten on viitattu samapalkkaisuusartiklaan, kansalaisuuden perus-
teella tapahtuvaa syrjinnin kieltoa koskevaan artiklaan, mutta sen lisidksi
sosiaalisten oikeuksien yhteydessd on vedottu myds yhteison oikeuden
yleisiin perusoikeusperiaatteisiin.®?

3.2 EU:n perusoikeuskirjan merkitys

EU:n perusoikeuskirjan hyviksyminen vuonna 2000 — vaikkakin vain po-
liittisena julistuksena — merkitsi perusoikeuksien lopullista ldpimurtoa
EU:ssa. Vaikka perusoikeuskirjalla 1dhinnd vain koottiin yhteen asiakir-
jaan aiemmin useassa eri asiakirjassa turvatut perusoikeudet, sillé oli kui-
tenkin merkittdvd symbolinen arvo. Tilld tavoin vahvistettiin EU:n legiti-
miteettid kansalaisten keskuudessa, etenkin siitd syystd ettd perusoikeus-
kirjan laadintaa varten perustettiin uudentyyppinen, kokoonpanoltaan laa-
ja-alainen valmistelukunta, jossa oli myds jasenvaltioiden parlamenttien
edustajat.®® Samaa valmistelutapaa kiiytettiin myds muutama vuosi myo-
hemmin EU:lle perustuslakia valmisteltaessa.

Perusoikeuskirjan lopussa todetaan nimenomaisesti, ettd silld ei luoda
yhteisolle ja unionille uusia toimivaltuuksia tai uusia tehtivid eikd muute-
ta perussopimuksissa méadriteltyjd toimivaltuuksia ja tehtdvid. Samassa 51
artiklassa todetaan my®ds, ettd perusoikeuskirjan mééraykset koskevat uni-
onin toimielimid ja laitoksia toissijaisuusperiaatteen mukaisesti seki ji-
senvaltioita ainoastaan silloin, kun ne soveltavat unionin oikeutta.

Komissio asetti heti alkuvuodesta 2001 tavoitteeksi, ettd perusoikeus-
kirja on otettava huomioon kaikissa komission lainsdaddntoehdotuksis-
sa. Ensimmadisen asteen tuomioistuin alkoi viitata tuomioissaan perusoi-
keuskirjaan varsin pian (ks. esimerkiksi asia T-54/99, max.mobil Tele-
kommunikation Service GmbH v. Euroopan yhteisojen komissio, 30.1.
2002), samoin kuin EY:n tuomioistuimen julkisasiamiehet ratkaisueh-

6! Rosasin mukaan ajanjaksona tammikuu 2001 — maaliskuu 2003 tiillaisia tapauksia oli
kaikkiaan 37 ja ensimmadisen asteen tuomioistuimessa lisiksi 22 tapausta. Ks. Rosas 2005,
s. 167.

62 Tarkemmin ks. Rosas 2005a, s. 197-199.
3 Valmisteluprosessista ks. Brax 2001, s. 65-88.
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dotuksissaan.®* Myos monien jisenmaiden tuomioistuimissa perusoikeus-
kirjaan alettiin vedota varsin pian. Suomessa eduskunnan perustuslaki-
valiokunta otti perusoikeuskirjan kannanotoissaan huomioon varsin pian
sen jilkeen kun se oli allekirjoitettu joulukuussa 2000.%

Koska EY:n tuomioistuimen keskeiseni tehtdvani on ennakkoratkaisu-
jen antaminen kansallisille tuomioistuimille EY:n oikeuden tulkinnasta®®,
sen késiteltdviksi tdlld tavoin tulevissa asioissa on kyse jdsenvaltioissa vi-
reilld olevista tapauksista, joiden osalta EY:n tuomioistuin ottaa kantaa
vain EY:n oikeuden tulkintaan. Lopullisen asiakysymyksen ratkaisee kan-
sallinen tuomioistuin.®’” Kyse voi olla esimerkiksi siiti, kuuluiko valtion
eldkelain nojalla Suomessa maksetun elikkeen kaltainen eldke EY:n pe-
rustamissopimuksen 119 artiklan soveltamisalaan (ks. asia C-351/00, Pirkko
Niemi, 12.9.2002). Mainitulla samapalkkaisuusartiklalla on ollut hyvin
keskeinen rooli ihmisoikeussuojan kehityksessd EU:ssa jo 1970-luvun alusta
ldhtien.%®

EY:n tuomioistuin ei siten ole varsinainen ihmisoikeustuomioistuin, jonne
yksityinen ihminen voisi saattaa asiansa tutkittavaksi. EU:n perustuslakia
valmisteltaessa kuitenkin keskusteltiin myos siitd, tulisiko yksityisell4 ih-
miselld olla oikeus tehdd suoraan ihmisoikeusvalitus EY:n tuomioistui-
meen samaan tapaan kuin hénelld on oikeus saattaa ihmisoikeusloukkaus
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tutkittavaksi. Sellaista oikeutta ei
kuitenkaan lopullisen perustuslain tekstin mukaan yksilolld ole.® Perus-
oikeuksien suojaan pyrittiin kuitenkin muilla tavoin saamaan parannuksia
aikaan. Merkittidvid uudistus on my®os se, ettd EU:n liityttyd Euroopan ih-
misoikeussopimukseen EU:n perustuslakisopimuksen I-9 artiklassa edel-

6 Julkisasiamiesten ratkaisuehdotuksia, joissa on nin tehty, luettelee artikkelissaan Ro-
sas 2005, s. 165. EY:n tuomioistuin sen sijaan on vedonnut suoraan perusoikeuskirjaan
vain kerran, EU:n sisdisté hallintoa koskevassa tapauksessa: asia C-232/02 P (R ), (Komis-
sio v. Technische Glaswerke Ilmenau GmbH), 18.10.2002. Se vetosi perusoikeuskirjan 41
artiklassa turvattuun oikeuteen hyviin hallintoon.

5 Alkuvaiheen kdytinnostd EU:n elimissi ja eri jisenmaissa ks. useat artikkelit toimitta-
massani kirjassa Perusoikeudet EU:ssa (2001).

% Tisti tehtivisti ks. SEY 234 artikla, ja muista tuomioistuimen tehtivistd ks. SEY 220—
245 artiklat. Jasenvaltion mahdollisuuksista nostaa kanne ks. SEY 230 artikla. Ks. siitd
myo6s Nieminen 2004, s. 29-30. Kdytannostd ks. esim. asia C-377/98 (Alankomaiden ku-
ningaskunta v. Euroopan parlamentti ja Euroopan unionin neuvosto), 9.10.2001, jossa
vaadittiin erdédn direktiivin kumoamista, koska silléd rikotaan perusoikeuksia.

7 Tihin tydnjakoon liittyvistd erityisongelmista ks. Costello 2003, s. 122-124.

8 Tarkemmin ks. Nieminen 1991 ja Prechal 2004, s. 547-551.

% Tarkemmin eri vaihtoehdoista, miten timi asia olisi voitu jirjestii, ja toisaalta vrt. myos
nykytila; ks. Nieminen 2004, s. 457-458.
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lytetylld tavalla myos EU joutuu ulkopuolisen kontrollin alaiseksi ihmis-
oikeuksien noudattamisen suhteen samaan tapaan kuin sen jasenvaltiot ovat
jo nyt. Titd pidettiin vilttiméttoména tilanteessa, jossa EU asettaa uusille
jasenille tarkat ihmisoikeuksia koskevat vaatimukset, mutta ei ole itse si-
dottu yhti tiukasti ihmisoikeuksien kunnioittamiseen eikéd ole ainakaan
minkéédn ulkopuolisen valvonnan alainen. Kuten asiaa pohtinut konventin
asianomainen tydryhma totesi loppuraportissaan, "liittyminen ihmisoikeus-
sopimukseen antaisi kansalaisille vastaavan suojelun tason unionin sdé-
doksiin ndhden kuin heilld on kaikkiin jdsenvaltioihin ndhden”. Samalla
kuitenkin korostettiin, ettd "Euroopan ihmisoikeustuomioistuinta ei voi-
taisi pitdd ylemmin asteen tuomioistuimena, vaan pikemminkin erikoistu-
neena tuomioistuimena, joka harjoittaa unionin niiden kansainvilisen lain
velvoitteiden noudattamisen ulkopuolista valvontaa, jotka johtuvat sen liit-
tymisestd ihmisoikeussopimukseen”.”

Niin kauan kuin Euroopan unioni ei ole Euroopan ihmisoikeussopimuksen
osapuoli, ihmisoikeustuomioistuin ei luonnollisestikaan ole toimivaltai-
nen kisittelem&in unionia tai sen elimif vastaan suunnattuja valituksia.
Tétd voidaan tietenkin pitdd puutteena. Ihmisoikeustuomioistuin on kui-
tenkin vahvistanut useissa tapauksissa sellaisen tulkinnan, ettd vaikka ih-
misoikeussopimus ei kielld toimivallan siirtoa kansainvilisille jarjestoille,
tamad ei valttimaittd poista valtion vastuuta siirretyn toimivallan osalta. Tama
pitdi paikkansa myos Euroopan unionin suhteen.”!

EU:n perustuslakisopimuksen voimaantulon myoti perusoikeuskirjasta
tulee kuitenkin oikeudellisesti sitova asiakirja. Perusoikeuskirja on sijoi-
tettu perustuslakisopimuksessa ldhes sellaisenaan sopimuksen II osaan
(artiklat I1-61-114). Perusoikeuskirjan tullessa oikeudellisesti sitovaksi myos
EY:n tuomioistuin viitannee sithen suoraan, vaikkei se niin tihdn mennes-
sd olekaan tehnyt.”? Tosin perusoikeuskirjan oikeudellisessa sitovuudessa
on nihty ongelmiakin, erityisesti sosiaalisten oikeuksien osalta. Niiden

70 Ks. Perusoikeuskirjan siséllyttimisti ja liittymistd Euroopan ihmisoikeussopimukseen
kisittelevin tyoryhmai 2:n loppuraportti, 22.10.2002 (CONV 354/02). Ks. my®6s Tiilikai-
nen — Helander — Heliskoski 2005, s. 75-77. Kuten Matti Pellonpdd on todennut, EY:n
tuomioistuimen ja ihmisoikeustuomioistuimen rinnakkaiselo on sujunut varsin kitkatto-
masti, vaikka toisinaan on muutakin esitetty. Kahden tuomioistuimen rinnakkainolosta joh-
tuvat ongelmat ovat hyvin marginaalisia. Ndin Pellonpdd LM 2005, s. 1230-1233. Samoin
ks. Lawson 2005, s. 377-395 ja Rosas 2005, s. 163—175. Yksityiskohtaisemmin ks. Garpe-
lin 2005, s. 27-44.

71 Ks. kilytdnnosti téltd osin Pellonpéii LM 2005, s. 1233-1242. Ks. myds Lawson 2003,
s. 383-387.

72 Niin my6s Lawson 2005, s. 389-390.
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merkityksen on pelitty vihenevin, koska perustuslakisopimuksen II-112.5
artiklassa selkiytetidin perusoikeuskirjaan kirjattujen ”oikeuksien” ja ’pe-
riaatteiden” vélistd eroa ja monet sosiaaliset oikeudet on mééritelty perus-
oikeuskirjan uudistetuissa selityksissd periaatteiksi. Toisaalta tidsséd yhtey-
dessé on korostettu my9s perusoikeuksien jakamattomuusperiaatetta, mil-
14 tarkoitetaan sitd, ettd perinteiset vapausoikeudet ja sosiaaliset oikeudet
ovat keskenéin monin tavoin riippuvaisia toisistaan ja niitd joudutaan myos
usein tulkitsemaan yhdessi.”® Tarkempi vastaus tihin ongelmaan saadaan
vasta sitten, kun asiasta on saatavilla soveltamiskédytdantoa.

Euroopan oikeusasiamiehen kdytdnndssi sosiaaliset perusoikeudet tus-
kin tulevat saamaan kovin suurta merkitysti, vaikka Suomessa etenkin
perusoikeusuudistuksen jilkeen oikeusasiamiehen rooli on ollut suuri nii-
den turvaamisessa.’* Tami johtuu paljolti siitd, ettd EU:n perusoikeuskir-
jassa sosiaalisia perusoikeuksia ei ole turvattu yhté velvoittavina oikeuk-
sina, kuten on tehty Suomen perustuslaissa, jossa osa sosiaalisista oikeuk-
sista on turvattu jopa ns. subjektiivisina oikeuksina.” Lisiksi tissi yhtey-
desséd on huomattava sekin seikka, ettd EU:n omat elimet eivit ole sosiaa-
lietujen myontijid, joten niiden toimista ei voida kannella tiltd osin Eu-
roopan oikeusasiamiehelle.

3.3 Perusoikeussuojan kehittimismahdollisuuksia

Koska EU:n perusoikeuskirja sitoo myds jdsenvaltioita niiden soveltaessa
unionin oikeutta, on pidetty tirkednd, ettd EU:lla on saatavissa tietoa ji-
senmaiden ja mahdollisten hakijamaiden perusoikeustilanteesta. Tdt4 teh-
tidvii varten ollaan perustamassa EU:n perusoikeusvirastoa. Se ei ole kui-
tenkaan olemassa olevien valvontaelinten kanssa kilpaileva elin, vaan pi-
kemminkin tdydentdd olemassa olevia kansainvélisid, eurooppalaisia ja
kansallisia perusoikeuksien valvontakeinoja. Sen tehtdvidnid on antaa yh-
teison toimielimille, laitoksille ja virastoille seki jdsenvaltioille perusoi-
keuksia koskevaa neuvontaa ja tarjota niiden kdyttoon asiantuntemusta ja
auttaa niité tilld tavoin varmistamaan perusoikeuksien kunnioittaminen.
Sen tehtiviin ei sitd vastoin kuulu yksityisten kantelujen késitteleminen.

73 Ks. Nieminen 2004, s. 489-490, Nieminen DL 2005, s. 54-55 ja Prechal 2004a, s. 177-
184. Ks. Suomen kannanotoista PeVL 7/2003 vp ja VNS 6/2005 vp, s. 52.

74 Ks. esim. AOA Paunion puheenvuoro vuoden 1998 ja 2000 kertomuksissa ja EOA Pau-
nion puheenvuoro vuoden 2003 kertomuksessa.

75 Eroista vrt. Sakslin 1999 ja 2001.
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Koska komissio valvoo EU:n oikeuden noudattamista jisenvaltioissa, se
voi aina nostaa kanteen jdsenvaltiota vastaan EY:n tuomioistuimessa pe-
rusoikeuskirjan noudattamatta jittdmisestd. TAtd koskevan tiedon vilitti-
misessi komissiolle perusoikeusviraston rooli voi olla merkittidvi.”®

Viime aikoina on pyritty muutoinkin monin tavoin parantamaan perus-
oikeuksien suojaa EU:ssa. Esimerkiksi EU:n perustuslakisopimusta val-
mistelleessa konventissa tarkkailijana ollut Jacob Soderman esitti, ett erdissi
tapauksissa Euroopan oikeusasiamiehelld olisi oikeus saattaa perusoikeutta
koskeva asia EY:n tuomioistuimen ratkaistavaksi, jos tirkedin periaateky-
symykseen ei muutoin saada vastausta. Mallina hénelld oli Espanjan, Por-
tugalin ja Itdvallan malli; kaikissa ndissd maissa oikeusasiamiehelld on
oikeus saattaa vastaavanlaisia asioita maansa valtiosdintStuomioistuimen
tutkittavaksi.”” Sédermanin ehdotus ei kuitenkaan saanut vastakaikua kon-
ventissa, eikd sen jittamidn perustuslakiehdotukseen sisdltynyt téllaista
mahdollisuutta.

Euroopan oikeusasiamiehen rooli perusoikeuksien valvojana ei ole ldh-
tokohtaisesti tuomioistuinten kanssa kilpaileva. Tdima on otettu huomioon
my0s eri sopimusjirjestelmien kidytdnnon toteutuksessa. Talld viittaan eri-
tyisesti siihen, ettd Euroopan ihmisoikeussopimuksen 35 artiklan mukaan
edellytykseni sille, ettd ihmisoikeustuomioistuin voi ottaa asian tutkitta-
vakseen on, ettd asiassa on sitd ennen turvauduttu kaikkiin kansallisiin
oikeussuojakeinoihin. Oikeusasiamiehelle tehtdvi kantelu ei ole kuiten-
kaan sellainen muutoksenhakukeino, johon turvautumista ihmisoikeus-
sopimuksen 35 artiklassa edellytetiin.’®

EY:n tuomioistuimen ja ihmisoikeustuomioistuimen ratkaistavaksi tu-
levat tapaukset ovat usein melko erilaisia kuin Euroopan oikeusasiamie-
hen kisiteltdviksi tulevat tapaukset. Viimeksi mainituissa on kyse yksin-
omaan EU:n omien elinten, kdytinndssa etenkin komission, toimista. Tyy-
pillinen esimerkki oikeusasiamiehen késiteltdviksi tulevasta ongelmasta
on asian késittelyn hitaus eli véltettidvissd oleva viivdstys, mitd sanaa oi-
keusasiamiehen vuosikertomuksessa tdssd yhteydessd kidytetdin. Samaan
tapaan myods Suomessa oikeusasiamiehelld — ja yleensikin laillisuusval-
vojilla — on ollut keskeinen rooli hallintoasioiden késittelyn viividstymista

76 Perusoikeusviraston merkityksesti ja tehtivisti ks. useat artikkelit kirjassa Monitoring
Fundamental Rights in the EU (ed. Alston — De Schutter).

77 Ehdotus kuului: “If the European Ombudsman considers, after carrying out an inquiry
in accordance with [Article 195 EC], that a Member State or a Community institution or
body is failing to respect a fundamental right binding in Community law, he may bring the
matter before the Court of Justice” (CONV 221/02 CONTRIB 76).

78 Tarkemmin ks. Pellonpdiéi 2005, s. 121-125.
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koskevien asioiden késittelyssd. Ne eivit juurikaan tule Suomessa hallin-
tolaink#yton kohteeksi.”® Tosin hallintolainkdytossikin nousee esille mo-
nia hyvéin hallintoon liittyvid kysymyksié: esimerkiksi pdatoksen perus-
teleminen ja asianosaisen kuuleminen.®’

Tosin toisinaan yksityiselld ihmiselldkin on kdytettdvissddn my0s tuo-
mioistuintie. SEY 230.4 artiklan mukaan luonnollinen henkil6 voi nostaa
kanteen hinelle osoitetusta padtoksestd, joka siitd huolimatta, ettd se on
annettu asetuksena tai toiselle henkil6lle osoitettuna paitoksend, koskee
ensin mainittua henkil6d suoraan tai erikseen. Samoin EY:n julkisuusase-
tuksen (N:0 1049/2001) 8.1 artiklan mukaan yksityiselld ihmiselld on oi-
keus tietyin edellytyksin, jos hidnen oikeutensa ei toteudu, nostaa asiasta
kanne toimielinti vastaan tuomioistuimessa ja/tai myos kannella samasta
asiasta Euroopan oikeusasiamiehelle.

En ole kuitenkaan havainnut Euroopan oikeusasiamiehen ja yhteison
tuomioistuinten vililld mitdén ristiriitaa, vaan pikemminkin ne tiydenti-
vt toisiaan samaan tapaan kuin my0s Suomessa oikeusasiamies ja kor-
keimmat oikeudet tekevit.®! Euroopan oikeusasiamies my®ds viittaa usein
EY:n tuomioistuimen péitdksiin omien kantojensa tueksi, vaikka hin ei
siniinsi olekaan sidottu niihin omassa toiminnassaan.®?

4 YKSITTAISISTA OIKEUKSISTA

Perusoikeuskirjassa turvatuista yksittiisistd perusoikeuksista késittelen tar-
kemmin vain niitd, joiden aikaisempaa paremmassa toteutumisessa Euroo-
pan oikeusasiamiehen toiminnalla on ollut kdytinnossé eniten merkitysté.
Erityisen paljon hin on saanut aikaan hyvin hallinnon ja julkisuusperiaat-
teen edistdmisessd, ja hin on ollut toimillaan edistim#ssid monin tavoin myos

79 Tihin kiinnittdd huomiota my6s Husa 2004, s. 217.

80 Kéytannostd lyhyesti Hautamdiki 2004, s. 121-123. Samoin ks. Siitari-Vanne, s. 467—
474, 576-571.

81 Toisaalta kuten Lehtimaja LM 1999, s. 907, toteaa: "Olennaista on kysyé, toteutuvatko
perus- ja ihmisoikeudet myos kédytdnnossé eikd ainoastaan paperilla. Toimintaympiristd
on muuttunut. Voimassa oleva oikeus 16ytyy yhd harvemmin valmiista lakipykildstd. Se on
radtaloitdava késityond kutakin tapausta varten. Raaka-aineena kiytetddn monentasoisia
oikeusohjeita, sekd kansallisia ettd ylikansallisia normeja kuin myos yleisid oikeusperiaat-
teita. Lainsddtdjdn, lainkdyttdjédn ja laillisuusvalvojan tyokentit ovat ldhentyneet toisiaan.
Téssd mielessd myos rajanveto juridiikan ja politiikan vélilld on tullut entistd himaram-
miksi.”

82 Tarkemmin ks. myShemmin esitteleméni oikeusasiamiehen piitokset.
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diskriminointikiellon vakavasti ottamista EU:ssa. Oikeusasiamies on tehnyt
toitd myds sen eteen, ettd EU:n virkamiehilld olisi oikeus yhti lailla heille
perusoikeuskirjassa turvattuun sananvapauteen samoin kuin ettd heilldkin
olisi mahdollisuus perheen ja tydn parempaan yhteensovittamiseen.

4.1 Oikeus hyvéiin hallintoon

EU:n perusoikeuskirja on jaettu useaan lukuun, joista yhden otsikkona on
“kansalaisten oikeudet”. Tdhdn lukuun sisdltyy muun muassa dénioikeutta
ja vaalikelpoisuutta Euroopan parlamentin vaaleissa sdédnteleva 39 artikla
ja oikeusasiamiesti koskeva 43 artikla. Sen lisdksi yksi artikla koskee oi-
keutta hyvidin hallintoon.

Perusoikeuskirjan 41 artiklassa turvataan oikeus hyvéén hallintoon, jol-
la tarkoitetaan sitd, ettd jokaisella on oikeus siihen, ettd unionin toimieli-
met ja laitokset késittelevit hinen asiansa puolueettomasti, oikeudenmu-
kaisesti ja kohtuullisessa ajassa. Tdhin oikeuteen sisdltyy erityisesti: 1)
jokaisen oikeus tulla kuulluksi ennen kuin héntd vastaan ryhdytién yksit-
tdiseen toimenpiteeseen, joka vaikuttaisi hdneen epiedullisesti, 2) jokai-
sen oikeus tutustua héntéd koskeviin asiakirjoihin ottaen huomioon oikeu-
tetun luottamuksellisuuden, salassapitovelvollisuuden ja liikesalaisuuden
vaatimukset, ja 3) hallintoelinten velvollisuus perustella paitoksensd. Sen
lisdksi 41 artiklan mukaan jokaisella on oikeus saada yhteisoltd korvausta
niistd vahingoista, joita yhteison toimielimet ovat aiheuttaneet tehtividan
suorittaessaan, jasenvaltioiden lainsddddannon yleisten periaatteiden mu-
kaisesti. Hyvédédn hallintoon kuuluu myds yksilon oikeus ottaa yhteyttid
unionin toimielimiin jollakin perussopimusten kielistd, ja hinen on saata-
va my0s vastaus samalla kielelld. Oikeutta hyvéén hallintoon koskeva pe-
rusoikeuskirjan sddnnds velvoittaa kuitenkin vain unionin toimielimid, ei
sen sijaan kansallisia toimielimié niiden toimeenpannessa EU:n oikeutta,
kuten on asianlaita muiden perusoikeuskirjassa turvattujen oikeuksien suh-
teen perusoikeuskirjan 51 artiklan 1dhtokohtien mukaisesti.

Perusoikeuskirjan 41 artiklaa valmisteltaessa Euroopan oikeusasiamies
oli hyvin aktiivinen. Hidn toimi my0s ldheisessd yhteistyossd Suomen edus-
tajien kanssa.®? Oikeutta hyviin hallintoon koskevan 41 artiklan esikuva-

83 Ks. Brax 2001, s. 73-74 ja Nieminen 2006. Ks. my6s esim. PeVL 2/2000 vp: valiokunnan
mielestd oli tarkead, ettd perusoikeuskirjassa on myos sellaisia ihmisoikeussopimuksiin sisél-
tyméittomii oikeuksia kuin hyvén hallinnon periaate, ympiristoon liittyvét oikeudet, osallistu-
misoikeudet ja vihemmistdjen oikeudet. Euroopan oikeusasiamiehen roolista tissd ks. Peters
2005, s. 737-741 ja ks. Euroopan oikeusasiamiehen vuosikertomus vuonna 2000, s. 11.
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na voidaan monessa suhteessa pitdd Suomen vastaavaa lainsdddantoa, vii-
me kidessd perustuslain perusoikeusluettelon oikeusturvaa koskevan PeL.
21 §:n 2 momenttia, vaikka sen sisilto ei olekaan tidysin identtinen perus-
oikeuskirjan 41 artiklan sisdllon kanssa. PeLL 21.2 §:n mukaan hallinto-
asian késittelyn julkisuus, oikeus tulla kuulluksi, oikeus saada perusteltu
pditos ja oikeus hakea muutosta, samoin kuin muut hyvin hallinnon ta-
keet turvataan lailla.®* Sen sijaan Euroopan ihmisoikeussopimukseen, ku-
ten muihinkaan kansainvélisiin ihmisoikeussopimuksiin, ei sisélly oikeut-
ta hyvéén hallintoon turvaavaa sddnnosti.

Vaikka perusoikeuskirja ei olekaan vield oikeudellisesti sitova, se oli
kuitenkin osaltaan vaikuttamassa siihen, ettd Euroopan parlamentti hyviksyi
vuonna 2001 pédtoslauselman, jolla otettiin kdyttdon hyvén hallintotavan
sddnnosto, jota Euroopan unionin toimielinten ja laitosten seké niiden hal-
lintojen ja virkamiesten tulee noudattaa suhteissaan kansalaisiin.®> Jo pe-
rusoikeuskirjan valmistelun aikana valmistelukunnassa tarkkailijana ollut
Euroopan oikeusasiamies oli kiinnittinyt huomiota siihen, ettd EU:ssa tar-
vitaan myds hyvin hallintotavan sdinnosto, jotta perusoikeuskirjassa vah-
vistettavaa hyvin hallinnon periaatetta voidaan soveltaa myos kidytdnnos-
54,86

Hyvin hallintotavan sddnnosto on aika yksityiskohtainen sisdltden muun
muassa syrjinnistd pidittdytymistd koskevan 5 artiklan, suhteellisuutta
koskevan 6 artiklan, puolueettomuutta ja riippumattomuutta koskevan 8
artiklan, palveluperiaatetta koskevan 12 artiklan, paitoksenteon kohtuul-
lisia méérdaikoja koskevan 17 artiklan ja péditosten perustelemisvelvolli-
suutta koskevan 18 artiklan.®’

Parlamentin hyvin hallintotavan sddnnostod koskevan pditoksen taus-
talla oli vaikuttamassa myds Euroopan oikeusasiamiehen laatima teksti-
luonnos, jonka hén oli esitellyt myds Euroopan parlamentille vuonna 1999
erityiskertomuksen muodossa. Hyvin hallintotavan sdinndstdssd on otet-
tu huomioon EY:n tuomioistuimen oikeuskéytdnnon sisdltimét eurooppa-
laisen hallinto-oikeuden periaatteet, ja sen ohella my0s kansalliset lain-
sdddinnot ovat olleet inspiraation ldhteend. Samalla kun Euroopan parla-

8% Perusoikeuskirjan 41 artiklan siséllosti ks. Kuusikko 2001, s. 391-397, 410-442. Perus-
oikeuskirjan 41 artiklan ja PeL. 21.2 §:n sisdltod vertailee Mdenpdd 2001, s. 182—189.

8 Hyviin hallintotavan sdinndston teksti on julkaistu Euroopan oikeusasiamiehen kotisi-
vulla (http://www.euro-ombudsman.eu.int), ja siind yhteydessi kdydddn myos ldpi sen syn-
tyvaiheet.

8 Jacob Sédermanin puhe valmistelukunnassa, 2.2.2000.
87 Tarkemmin niiden sisélldstd ks. Hautamdéiki 2004, s. 162-172 ja Méenpdiii 2004, s. 22.
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mentti hyviksyi hyvin hallintotavan sdinnoston, se hyviksyi myos pai-
toslauselman, jossa se kehotti Euroopan oikeusasiamiestd soveltamaan
sddnnostod tutkiessaan mahdollisia hallinnollisia epdkohtia. Nédin voidaan
turvata oikeus perusoikeuskirjan 41 artiklan mukaiseen hyviin hallintoon.

Euroopan oikeusasiamiehen laatima tekstiluonnos oli puolestaan ollut
monelta osin vaikuttamassa EU:n perusoikeuskirjan 41 artiklan sisaltéon,
joten oikeusasiamiehen rooli on ollut monessa mielessd merkittdvd hyvii
hallintoa koskevan siintelyn kehittdmisessd EU:ssa. Oikeusasiamiehelld
puolestaan on hyvén hallintotavan sdd@nnoston kehittimisessi ollut 1ahto-
kohtana myds EY:n tuomioistuimen oikeuskdytdnndssi vakiinnutettu hy-
vin hallinnon periaate.5®

Euroopan oikeusasiamies alkoi viitata paitoksissddn perusoikeuskirjan
41 artiklaan valittomasti sen jdlkeen kun se oli hyviksytty poliittisena ju-
listuksena Nizzan huippukokouksessa joulukuussa 2000.% Jo tihiinasti-
sen kdytdnnon perusteella ndyttdd siltd, ettd 41 artiklalla on ollut oikeus-
asiamiehen kdytdnndssd monia muita perusoikeuksia suurempi merkitys.
Tosin samaan tapaan voidaan sanoa my0s Suomen oikeusasiamiehesté:
erityisesti perusoikeusuudistuksen jidlkeen hyvin hallinnon vaatimusten
korostaminen on tullut entistikin tirkeimmiksi eduskunnan oikeusasia-
miehen kdytdnndssi. Tosin aiemminkin “hyvén hallintotavan™ toteutumi-
sesta huolehtiminen on ollut oikeusasiamiehen valvonnan keskeisii ele-
menttejd, joten mitdéin radikaalia muutosta ei vuonna 1995 voimaan tullut
perusoikeusuudistus tissd suhteessa merkinnyt.”

Euroopan oikeusasiamiehen viime vuosien kdytdnnostd 10ytyy monia
edustavia tapauksia kaikista perusoikeuskirjan 41 artiklassa mainituista
tilanteista. Esittelen seuraavaksi erditd edustavia tapauksia osoittaakseni
niiden avulla, miten jirjestelmi toimii kidytdnnossid. Samalla otan tarvit-
taessa tulkinta-apua my6s Euroopan parlamentin vahvistamasta hyvén hal-
lintotavan sddnndstosti.

8 Perusoikeuskirjan 41 artiklan sisilldsti ks. Puheenjohtajiston laatimat selitykset perus-
oikeuskirjan tdydelliseen tekstiin sellaisena kuin se on asiakirjassa CHARTE 4487/00
CONVENT 50, 11.10.2000 (CHARTE 4473/00 CONVENT 49). Siind viitataan EY:n tuo-
mioistuimen oikeustapauksiin aina 1990-luvun alusta ldhtien. Eurooppalaisista hallinto-
oikeudellisista periaatteista ks. myos Laakso 2002, s. 86-94.

89 Ks. Euroopan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2001, s. 18 ja vuoden 2002 kerto-
mus, s. 19. Ensimmiisen asteen tuomioistuimen kdytannosté ks. esim. asia T-54/99 (max.mobil
Telekommunikation Service GmbH v. Euroopan yhteisdjen komissio), 30.1.2002, jossa vii-
tattiin perusoikeuskirjan 41 ja 47 artiklaan (Oikeus tehokkaisiin oikeussuojakeinoihin ja
puolueettomaan tuomioistuimeen). EY:n tuomioistuimen julkisasiamiesten ehdotuksista
ja ensimmdisen asteen tuomioistuimen kéytinnostd ks. myos Ward 2004, s. 126-130.

% Tarkemmin ks. Husa 2004, s. 222-243 ja Kuusikko 2000, s. 129-153.
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Yksi hyvin hallintotavan sdinndston konkreettisimmista sdadnnoksistd
on 17 artikla, jossa edellytetidin virkamiehen varmistavan, ettd kaikista
toimielimille esitetyistd pyynndisti ja kanteluista tehddin paiatos kohtuul-
lisen midrdajan kuluessa, viivyttelemdtti ja joka tapauksessa viimeistdin
kahden kuukauden kuluttua niiden vastaanottamisesta. Sama méairdys koskee
my6s yleison ldhettdmiin kirjeisiin vastaamista sekd vastaamista niihin
hallinnollisiin muistioihin, jotka virkamies on ldhettinyt esimiehilleen
paitoksentekoa koskevien ohjeiden pyytdmiseksi. Jos toimielimelle esite-
tystd pyynnosté tai valituksesta ei siind késitellyn asian monimutkaisuu-
den vuoksi voida tehdd péétostd edelld tarkoitetun méédrdajan kuluessa,
virkamiehen on ilmoitettava tésti esittdjidlle mahdollisimman pian. Téllai-
sessa tapauksessa lopullisesta padtoksestd on kuitenkin aina ilmoitettava
esittdjidlle mahdollisimman pian.

Kantelussa 1963/2002/IP oli kyse siitd, ettd komissio ei ollut antanut
tyydyttivad selitystid sille, miksi se ei pystynyt tekemiiin erddsti asiasta
paitostd, vaikka aikaa oli kulunut jo seitsemén ja puoli vuotta. Kanteli-
jan mukaan komission toiminnassa oli ilmennyt kohtuuttomia viivis-
tyksid ja laiminlyOntejd sen késitellessd kyseistd vuonna 1996 jatettyd
kantelua.

Komissio puolestaan selitti, ettd sen kyseisessd tapauksessa sovelta-
ma ldhestymistapa oli ensimmaisen asteen tuomioistuimen vahvistamien
periaatteiden mukainen. Niiden mukaan toimielin voi mééritelld sille
tiedoksi annettujen asioiden tirkeysasteen perusteella, kuinka tirked on
asiaan liittyvé yhteison etu. Komissio oli ryhtynyt kaikkiin tarvittaviin
toimiin asian tutkimiseksi ja oli pddtynyt siihen, ettd tapaus ei kuulunut
ensisijaisesti tutkittaviin asioihin.

Oikeusasiamies esitti syyskuussa 2003 komissiolle suositusluonnok-
sen, jossa hin kehotti toimielintid saattamaan loppuun kyseisen tapauk-
sen arvioinnin viimeistdin saman vuoden marraskuun loppuun men-
nessd. Hinen mukaansa oli hyvin hallintotavan mukaista tehdd paatok-
set kohtuullisessa ajassa. Oikeusasiamies katsoi my®0s, ettd komissio ei
ollut esittinyt tyydyttivii selitysti sille, miksi se ei pystynyt tekeméén
péitostd asiassa seitsemén ja puolen vuoden jidlkeenkddn. Lisdksi hin
kiinnitti huomiota siihen, ettd komissio oli viimeksi tiedottanut kysei-
sestd tapauksesta maaliskuussa 2001 ja ettd komissio ei ollut kertonut
mitdédn syytd vaikenemiselleen kahden vuoden aikana. Puuttumatta ko-
mission harkintavaltaan sille esitettyjen kantelujen késittelyssé oikeus-
asiamies katsoi, ettei seitsemii ja puolta vuotta voitu pitdad kohtuullise-
na aikana kisitelld tapausta.

Komissio totesi yksityiskohtaisessa lausunnossaan péddtyneensi sii-
hen johtopiitokseen, ettei EU:n kilpailusiintdjen rikkomisesta ollut kan-
telun kohteena olleessa tapauksessa riittdvisti todisteita ja ettei tapaus
ollut yhteison edun kannalta riittdvin tirked, jotta sitd tutkittaisiin tar-
kemmin. Saatuaan oikeusasiamiehen suositusluonnoksen komissio nou-
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datti tavanomaista kantelujen hylkd@dmiseen sovellettavaa menettelyd.
Komissio ldhetti kantelijalle kirjeen, jossa perusteltiin sen kanta ta-
paukseen. Ellei kantelija esittdisi huomautuksia, komissio tekisi kante-
lusta lopullisen pédtoksen viimeistdin maaliskuussa 2004.°!

Jo aiemmin Euroopan oikeusasiamies on mahdollista viivyttelyyn syyllis-
tymistd arvioidessaan antanut merkitysti sille, miten monimutkaisesta asiasta
kulloinkin on kyse. Kaikkia tapauksia ei voida koskaan kisitelld yhtd no-
peasti. Esimerkiksi yhdessd kanteluasiassa (323/97/PD), jossa komissio
oli kantelijan mukaan viivytellyt tarpeettomasti hdnen kantelunsa kisitte-
lyd, kun ei ollut kdsitellyt sitd alle kahdessa vuodessa, oikeusasiamies ot-
taessaan kantaa tdhdn asiaan otti huomioon, ettd kantelu ei ollut kovin
yksinkertainen ja ettd komissio oli todistanut, ettd asian venyminen riip-
pui suurelta osin kansallisilta viranomaisilta saatavista vastauksista, joita
komissio oli toistuvasti pyytdanyt. Komission oikeusasiamiehelle toimitta-
ma luettelo kirjeenvaihdosta ei my0Oskiin antanut viitteitd komission pas-
siivisuudesta. Sen takia komission toiminnassa ei ollut oikeusasiamiehen
mielesti ilmennyt hallinnollista epidkohtaa.”?

Myds Suomessa on ldhdetty siitd, ettd viivytyksettomyys ja aiheeton
viivytys ovat joustavia kdsitteitd, joiden soveltaminen riippuu ainakin ké-
siteltdvin asian luonteesta, vaikeusasteesta ja kisittelyn vaatimista menet-
telyvaiheista. Siten hallintolain 23 §:ssd omaksuttu vaatimus “asia on ki-
siteltdvi ilman aiheetonta viivytystd” ei ole tdysin yksiselitteinen asia. Aiem-
massa hallintomenettelylaissa (598/1982) ei vastaavanlaista sidnnosti ol-
lut, mutta soveltamiskdytdntod asiasta on kuitenkin olemassa jo varhem-
maltakin ajalta, silld eduskunnan oikeusasiamies on joutunut usein kiin-
nittdimdin huomiota asian késittelyn pitkdin kestoon. Vuonna 2004 voi-
maan tullut uusi hallintolaki (434/2003) selkeyttdi siten tilannetta mones-
sa mielessd. Oikeusasiamies on joissakin tapauksissa arvioinut my6s mah-
dollista viivytysti asian kdsittelemisessd osana laajempaa perusoikeuksien
toteutumisprosessia.

Kantelija arvosteli opetusministerion padtoksenteon hitautta, silld Suo-
men Scientologiakirkko -nimisen uskonnollisen yhdyskunnan hakemusta

1 Tarkemmin tapauksesta vuoden 2004 vuosikertomus, s. 93-94.

92 Ks. Euroopan oikeusasiamiehen vuoden 1999 kertomus, s. 138—141. Vrt. sen sijaan péitos
kanteluun 2333/2003/GG Euroopan komissiota vastaan, jolloin oikeusasiamies paétyi sii-
hen, ettd asian viitetty oikeudellinen ja tekninen monimutkaisuus ei missédin tapauksessa
selittdnyt sitd, miksi komissio ei ollut pyrkinyt selvittimiin asiaa milldédn tavalla ldhes 15
kuukauteen. Oikeusasiamies katsoi, ettd komissio ei ollut kisitellyt kantelua kohtuullises-
sa ajassa. Tarkemmin ks. Euroopan oikeusasiamiehen vuosikertomus vuodelta 2004, s. 88.
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yhdyskunnan merkitsemiseksi uskonnollisten yhdyskuntien rekisteriin
kisiteltiin opetusministeridssi yli nelja vuotta. Sen jidlkeen hakemus hy-
lattiin.

Paidtoksessadn eduskunnan oikeusasiamies totesi aluksi, ettd on vai-
kea sanoa yleiselli tasolla, milloin asian kisittely on viivistynyt aiheet-
tomasti. Kyseisessd tapauksessa opetusministerio vetosi asiaa valmis-
telleen virkamiehen laiminlyonteihin sekd taloudellisesta lamasta joh-
tuneeseen resurssipulaan. Kisittelyaika oli oikeusasiamiehen mielestd
kuitenkin niin pitki, ettei opetusministerié voinut vapautua vastuusta
pelkistéddn viittaamalla yksittdisen virkamiehen mahdollisiin laiminlyon-
teihin. Kun ministeriossd jouduttiin resurssipulan takia tekeméén valin-
toja asioiden kisittelyjdrjestyksen suhteen, etusijalle olisi tullut asettaa
vilittdmasti perusoikeuksien turvaamiseen liittyvit virkatehtavit. Us-
konnonvapauden toteutumisesta huolehtiminen kuuluu perusoikeustur-
van ydinalueeseen. Téstid syystd opetusministerion olisi tullut huolehtia
siitd, ettd uskonnollisten yhdyskuntien rekisterdintid koskevat hakemukset
olisivat tulleet ratkaistuiksi kohtuullisen ajan kuluessa.”?

Euroopan oikeusasiamies on kiinnittinyt useassa tapauksessa huomiota
myds siithen, ettd esimerkiksi komissio ei ole aina perustellut piaitoksidén.
Perustelemisvelvollisuudesta on yksityiskohtainen sddnnos edelld maini-
tussa hyvin hallintotavan sdinnostdssa (18 artikla), ja sen lisdksi sitd edel-
lytetddn yleisesti my0s perusoikeuskirjan 41 artiklassa.

Kanteluun 821/2000/GG Euroopan komissiota vastaan antamassaan
paitoksessd oikeusasiamies katsoi, ettd komissio ei kantelijan toistuvis-
ta pyynndistd huolimatta ollut antanut kirjallista selvitystd perusteista,
joilla se oli hyldnnyt kantelijan viitteet. Komissio ei ollut mydskdin
antanut selitystd tdlle laiminlydnnille. Oikeusasiamies korosti, ettd hy-
vidn hallintotapaan kuuluu, ettd hallintoelimet antavat kirjallisia perus-
teluja, kun kansalaiset tai yritykset niitd pyytdvit. Sitd, ettd komissio ei
antanut tdllaisia kirjallisia perusteluja, oli oikeusasiamiehen mielesti
siten pidettivi hallinnollisena epiikohtana.’*

Toisaalta Euroopan oikeusasiamies on tuonut myds selvésti ilmi, milloin
pédtoksen perusteluja ei voida esittdd. Ndin oikeusasiamies teki esimer-

9 EOA:n piitds 12.5.1999, dnro 2651/4/98. Esittelin asian oikeusasiamiehelle. Ks. myds
EOA:n kertomus vuodelta 2004, s. 198-199, jossa kiinnitetdan huomiota siihen, ettd hal-
lintolaissa edellytetdidn kaikkien asioiden viivytyksetontd kisittelyd. Sen liséksi toimeen-
tulotukiasioiden viivytyksetontd kisittelyéd korostetaan toimeentulotukilain 14 §:44n vaonna
2000 lisédtyssd 4 momentissa (923/2000). Lakiin ei ole kirjattu mitddn aikarajaa viivytyk-
settomdlle kisittelylle, mutta lain eduskuntakisittelyn aikana sosiaali- ja terveysvaliokun-
ta (StVM 23/2000 vp) piti tirkednd, ettd toimeentulotukiasia otetaan késiteltdviksi viimeis-
tddn viikon sisdlld tuen tarpeen ilmoittamisesta.

94 Tarkemmin ks. oikeusasiamiehen vuosikertomus vuodelta 2001, s. 147-152.
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kiksi péadtoksessddn kanteluun 1110/2003/ELB, joka oli tehty Euroopan
yhteisdjen henkildstovalintatoimistoa vastaan.

Kantelija suljettiin erdédn jarjestetyn kilpailun ulkopuolelle, koska hi-
nen pistemiirinsi esivalintavaiheen monivalintakokeessa oli liian pie-
ni. Hdn kyseenalaisti valintalautakunnan vastauksen kolmen kysymyk-
sen osalta. Hin viitti, ettd Euroopan yhteisdjen henkilostovalintatoi-
misto (EPSO) ei ollut perustellut hénelle kiistanalaisten kysymysten
oikeita vastauksia.

EPSO:n mukaan valintalautakunta tutki huolellisesti ja tarkkaan kan-
telijan kommentit kiistanalaisista kysymyksistéd sekéd kysymyksen sisl-
16n ja sanamuodon ennen péddtostddn pitdytyd niissi.

Oikeusasiamies totesi, ettd kantelijalle ilmoitettiin hinen saamansa
pistemddri, ettd hin sai jiljennoksen omasta korjatusta kokeestaan ja
ettd hdnelle ilmoitettiin, mité valintalautakunta piti oikeina vastauksina
kiistanalaisissa kysymyksissi. Oikeusasiamies muistutti kuitenkin, ettid
ilmoitus eri kokeista saaduista pisteméadristd oli oikeuskdytdnnén mu-
kaisesti (C-254/95, Parlamentti v. Innamorati) riittdvi selvitys syista,
joihin valintalautakunnan péétokset perustuvat. Oikeusasiamies ei myos-
kidn katsonut, ettd kantelija olisi tutkimuksen aikana esittinyt todistei-
ta, joiden perusteella valintalautakunta olisi toiminut perusteettomasti
tai muutoin oikeudelliset valtuutensa ylittden méiiritellessddn oikeat
vastaukset kiistanalaisiin monivalintakysymyksiin. Oikeusasiamiehen
mukaan Kyseessi ei siten ollut hallinnollinen epékohta.®?

Suomen oikeusasiamiehen kdytdnndsti 10ytyy myos pédédtdsten perustele-
misvelvollisuuden osalta mielenkiintoinen vertailukohde, ja nimenomaan
perusoikeuksien toteutumisen kannalta.

Edelld mainitussa Scientologiakirkon rekisterdimishakemuksen kisit-
telyd koskevassa kanteluasiassa esille nousi myds, tdyttivitko kielteisen
padtoksen tueksi esitetyt perustelut silloin voimassa olleen hallintome-
nettelylain 24 §:ssd asetetut vaatimukset. PAitostd perusteltiin silld, et-
tei yhdyskunnan tarkoitus, ottaen huomioon sen toiminnan kokonais-
luonne, ollut uskonnonharjoitus uskonnonvapauslain tarkoittamassa
mielessd. Sanomalehdessi asiasta julkaistun uutisen mukaan paétosti
valmistellut opetusministerion virkamies oli ilmoittanut hakemuksen
hylkddmisen “pddsyynd” olleen se, ettd skientologeilla rahankeruu oli
tarkedmpiid kuin uskonnon harjoittaminen.

Eduskunnan oikeusasiamiehen mielestd opetusministerion kielteisen
paitoksensd tueksi esittima perustelu tiytti hallintomenettelylain péé-
toksen perustelemiselle asettamat minimivaatimukset. Perustelu ei kui-
tenkaan antanut konkreettista tietoa hakemuksen hylkdédmisen pdasyysti”.
Se ilmeni vasta esittelijdn valitusajan umpeen kulumisen jédlkeen anta-

% Ks. oikeusasiamiehen vuosikertomus vuodelta 2004, s. 68.
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masta lehtihaastattelusta. Oikeusasiamiehen mielestd opetusministerio
oli toiminut hyvédn hallintotavan vastaisesti siini, ettd uskonnollisen
yhdyskunnan rekisterdintid koskevan paiatoksen perusteluja tiydennet-
tiin tilld tavoin lehtihaastattelussa. Oikeusasiamiehen mielestd haastat-
telun antanut virkamies ei kuitenkaan ollut toiminut sindnsd moititta-
valla tavalla haastattelun antaessaan, silld perusoikeutena turvattu sa-
nanvapaus kuuluu virkamiehillekin. Ongelmallista oli kuitenkin se, ettd
ministerion kielteisen péaidtoksen “todellinen” perustelu oli tullut rekis-
terointid hakeneen uskonnollisen yhdyskunnan tietoon vasta titd kaut-
ta, eikd itse ministerion padtoksesti.

Oikeusasiamies Kiinnitti vield huomiota siihen, ettd hallinnon avoi-
muus edellyttéd, ettd piditosten taustoja tarvittaessa kerrotaan myos tie-
dotusvilineille, etenkin silloin kun asialla on yleistd yhteiskunnallista
mielenkiintoa.

Uuden hallintolain perustelemisvelvollisuutta koskeva 45 § on tiltd osin
pédosin samansisiltdinen, joten asiaa olisi arvioitu sen valossa ilmeisesti
hyvin samaan tapaan kuin hallintomenettelylain mukaan tehtiin.

EU:n perusoikeuskirjan 41 artiklan mukaan jokainen voi ottaa yhteyttd
unionin toimielimiin jollakin perussopimusten kielisti, ja hinen on saata-
va vastaus samalla kielelld. Sama todetaan myds hyvén hallintotavan sidin-
noston 13 artiklassa. Euroopan oikeusasiamies on tdsmentinyt, mitd kiel-
ten tasa-arvoisuus kdytinnossd merkitsee.

Oikeusasiamies sai kantelun (2216/2003/(BB)MHZ), joka koski Euroopan
yhteisojen henkildstdvalintatoimiston pédétostd laatia avoimeen kilpai-
Iuun osallistuneille hakijoille tarkoitetut kirjeet vain englanniksi, rans-
kaksi ja saksaksi. Kantelija ei itse osallistunut kilpailuun.

Kantelijan mielestd EPSO:n péitos rikkoi neuvoston asetukseen n:o
1/1958 (Asetus n:o 1 Euroopan talousyhteisossd kiytettdvii kielid kos-
kevista jdrjestelyistd) sisdltyvii virallisten kielten ja tyokielten tasaver-
taisuuden periaatetta sekd periaatetta, jonka mukaan jokainen henkilo
voi kirjoittaa yhteison toimielimille jollakin perussopimusten kielelld
ja saada vastauksen samalla kielelld (EY:n perustamissopimuksen 21
artikla, EU:n perusoikeuskirjan 41 artikla). Han huomautti, ettd haki-
joilta ei vaadittu minkédin nédiden kolmen kielen osaamista ehtona ky-
seiseen kilpailuun osallistumiselle.

Vastauksessaan EPSO viitti, ettd (i) Euroopan toimielinten oli otetta-
va kéyttoon “lingua franca” -kielet voidakseen viestid ja tyoskennelld
tehokkaasti kohtuullisissa aikarajoissa, (ii) kun otetaan huomioon haki-
joiden asema mahdollisina tulevina Euroopan unionin toimielinten vir-
kamiehini, toimielinten ei oikeuskdytannon mukaisesti valttimitta tar-
vitse vastata mahdollisen tulevan virkamiehen pyyntdon tai valitukseen
kyseisen henkilon kielelld ja (iii) yhteisdjen tuomioistuimen oikeuskiy-
tannossé tunnustetaan, ettd kiytettivien kielten rajaaminen unionin ylei-
simpiin kieliin on tarkoituksenmukaista ja oikeasuhtaista.
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Oikeusasiamies katsoi, ettd hyvin hallintotavan periaatteiden mukai-
sesti paitoksilld, jotka saattavat vaikuttaa yksityishenkilon oikeuksiin
tai etuihin, on oltava oikeusperusta ja niiden sisillon on oltava lainmu-
kainen (eurooppalaisen hyvin hallintotavan sddnnoston 4 artikla). Héan
katsoi, ettd EPSO:n perustelut paitokselleen olivat riittiméadttomat, kos-
ka niissd ei esitetty paitoksen taustalla olevia syitd eiki niitd voitu ar-
vioida. Hin ei ollut vakuuttunut siitd, ettdi EPSO:n ensimmainen viite
liittyi mitenk&én kiistanalaisen pédédtoksen syihin, silld hakijoilla oli oi-
keus osallistua kilpailuun, vaikkeivit he osanneet yhtikddn kolmesta
asianomaisesta kielestd. Toisen viitteen osalta hdn huomautti, ettei EPSO
selittinyt kiistanalaisen pdédtoksen taustalla olevia perusteluita, vaan esitti
pelkéstddn syyn, jonka vuoksi se katsoi, ettei hakijoilla ollut oikeutta
valittaa kyseisestd pddtoksestd. Kolmanneksi oikeusasiamies totesi, etti
yhteis6jen tuomioistuin oli kyseisessé asiassa katsonut, ettd asiaan liit-
tyvédn neuvoston asetuksen sddnnokset olivat riittdvid osoittamaan, mit-
ki ovat pédidtoksen taustalla olevat syyt ja mahdollistamaan syiden ar-
vioinnin. Kuten edelld on jo mainittu, oikeusasiamiehen mielesti EPSO
ei ollut esittidnyt kunnollista selitysti kiistanalaisen pdédtdksen taustalla
olevista syistd nyt kisiteltdvini olevassa tapauksessa.

Koska kyseessé oli yleisen asiavaltuuden (”actio popularis™) piiriin
kuuluva kantelu, oikeusasiamies katsoi, ettid sovintoratkaisuun pyrki-
minen ei tullut kyseeseen. Siksi hén lopetti asian kisittelyn kriittiseen
huomautukseen. Sen takia hin ei pitinyt aiheellisena ottaa kantaa kan-
telijan viditteisiin, jotka koskivat neuvoston asetusta n:o 1/1958, EY:n
perustamissopimuksen 21 artiklaa ja perusoikeuskirjan 41 artiklaa. Hin
huomautti kuitenkin, etti EPSO ei ole yhteison toimielin ja ettd kolmea
edelld mainittua vaatimusta ei siitd syystéd sovelleta siihen suoraan. Han
muistutti myds yhteisdjen tuomioistuimen katsoneen, ettei EY:n perus-
tamissopimuksen mainintoja unionin kielten kiyttimisestd voitu pitda
yleiseni yhteison oikeuden periaatteena, joka antaisi jokaiselle kansa-
laiselle kaikissa olosuhteissa oikeuden saada mistd tahansa, joka voi
vaikuttaa hiinen etuihinsa, version omalla kielell4n.%

Koska hyvin hallintotavan sdfinnosto ei ole vield oikeudellisesti sitova vaan
pikemminkin vasta ns. soft law’ta, on Euroopan oikeusasiamies useaan
otteeseen kiinnittdnyt huomiota siihen, ettd asiasta pitdisi saada EU:ssa
mahdollisimman pian sitova laki. Sen merkitys olisi periaatteellisella ta-

% Ks. Euroopan oikeusasiamiehen vuosikertomus vuodelta 2004, s. 90-91. Ks. my®s p-
tos kanteluun 938/2001/0V, joka oli tehty komissiota vastaan. Kantelija viitti, ettd komis-
sion jarjestdmaissd valintamenettelyssé ei noudatettu hakuilmoitusta, koska kreikkalaisten
kirjainten puuttumisen vuoksi kantelija ei voinut kirjoittaa yhteenvetoaan tietokoneella.
Kuitenkin sekd kisinkirjoitetut ettd konekirjoitetut tekstit hyviksyttiin, eikd kummasta-
kaan annettu piste-etua. Komissio pyysi kuitenkin anteeksi kreikkalaisten kirjainten puut-
tumista tietokoneesta. Koska komissio oli ryhtynyt toimenpiteisiin ratkaistakseen asian ja
siten toiminut kantelijaa tyydyttivilla tavalla, oikeusasiamies lopetti asian kisittelyn. Ks.
Euroopan oikeusasiamiehen vuosikertomus vuodelta 2002, s. 62-63.
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solla suuri, vaikka kéytdntod se tuskin muuttaisi kovin paljon. Hin teki
tallaisen ehdotuksen jo EU:n perustuslakia valmistelleessa konventissa (ks.
CONYV 221/02 CONTRIB 76), jossa hin oli tarkkailijana. Kyse olisi hy-
védn hallinnon periaatetta toteuttavasta laista samaan tapaan, kuin myos
Suomessa hallintolailla konkretisoidaan PeLL 21 §:n sisidltod. Hallintolain
keskeisend tarkoituksena on toteuttaa ja edistdd hyvid hallintoa.

4.2 Julkisuusperiaate
4.2.1 Sddntelyn kehityksestd

Hyvién hallinnon edistdmisen ohella Euroopan oikeusasiamies on ollut
aktiivinen myos asiakirjajulkisuuden toteutumisen edistdmisessd. Tatd
perusoikeutta koskevassa sddntelyssd ollaan jo paljon pidemmaélld kuin
esimerkiksi oikeutta hyvédidn hallintoon koskevassa sdédntelyssa. Talld viit-
taan siihen, ettd vuonna 2001 annettiin asetus Euroopan parlamentin, neu-
voston ja komission asiakirjojen julkisuudesta.’” Toisaalta asiakirjajulki-
suus on myos olennainen osa hyvii hallintoa, mikd kiy ilmi my0s perus-
oikeuskirjan 41 artiklasta. Niitd kahta asiaa ei siten ole mahdollista pitdd
tdysin toisistaan erillddn (ks. myos hyvin hallintotavan sddannoston 23 ar-
tikla).

EU:n yhteydessd puhutaan usein my0s avoimuusperiaatteesta (transpa-
rency), jolla on kuitenkin vihén laajempi siséltd kuin vain asiakirjajulki-
suuden toteutuminen. Avoimuus liittyy ldheisesti myds demokratiaan; kan-
salaisten tulee muutoinkin halutessaan saada mahdollisimman hyvin tie-
toa siitd, miten heitd hallitaan. Vasta néin kansalaiset pystyvit valvomaan
viranomaisten toimia.”® Julkisen vallan tulee olla mahdollisuuksien mu-
kaan my®0s aloitteellinen asiassa, eikd se saa olla vain kansalaisten oman
aktiivisuuden varassa.

7 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY) N:o 1049/2001, annettu 30 pdivinid
toukokuuta 2001, Euroopan parlamentin, neuvoston ja komission asiakirjojen saamisesta
yleison tutustuttavaksi, EYVL L 145/43, 31.5.2001.

%8 Ks. avoimuuden merkityksestd esim. asia T-92/98 (Interpore v. Komissio), 7.12.1999,
kohta 39. Ks. my6s ylld mainitun julkisuusasetuksen johdanto-osa, jossa todetaan mm.
seuraavaa: ’Avoimuus parantaa kansalaisten mahdollisuuksia osallistua paédtoksentekome-
nettelyihin ja sen avulla varmistetaan, ettd hallinnolla on demokraattisessa jéirjestelméssi
suhteessa kansalaisiin suurempi legitimiteetti, ja ettd se on tehokkaampaa ja vastuullisem-
paa. Avoimuus vahvistaa osaltaan kansanvallan ja perusoikeuksien kunnioittamisen peri-
aatteita, joista madritddn EU-sopimuksen 6 artiklassa ja Euroopan unionin perusoikeus-
kirjassa.”
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Asiakirjajulkisuudesta on erikseen sddnnos myos EU:n perusoikeuskir-
jan 42 artiklassa, jonka mukaan kaikilla unionin kansalaisilla ja kaikilla
luonnollisilla henkil6illd tai oikeushenkil6illd, joiden asuinpaikka tai sdéin-
tomédrdinen kotipaikka on jossakin jdasenvaltiossa, on oikeus tutustua Eu-
roopan parlamentin, neuvoston ja komission asiakirjoihin. Tilld oikeudel-
la on nykyédidn perusta myos perussopimuksissa (SEY 255 artikla), joten
silld on toistaiseksi monia muita perusoikeuksia vahvempi perusta EU:ssa.

My®ds luonnollisella henkil6lld on SEY 230.4 artiklan mukaan oikeus
nostaa kanne hénelle osoitetusta padtoksesti, ja tdlld oikeudella on erityis-
td merkitysti asiakirjajulkisuuden toteuttamisessa. TAmi mainitaan erik-
seen myos julkisuusasetuksen 8.1 artiklassa, jonka mukaan toimielimen
tulee kieltdytyessddn antamasta asiakirjaa kokonaan tai osittain tutkitta-
vaksi ilmoittaa hakijalle kiytettivissd olevista oikeussuojakeinoista, toi-
sin sanoen mahdollisuudesta nostaa kanne toimielintd vastaan tuomiois-
tuimessa ja/tai kannella oikeusasiamiehelle EY:n perustamissopimuksen
230 ja 195 artiklassa maérittyjen edellytysten mukaisesti. Siind ei siten
edellyteti ensiksi mainitun keinon kdyttdmistid ennen kuin oikeusasiamie-
helle kanteleminen on mahdollista.

Asiakirjajulkisuuden toteutumisessa edistyttiin nopeasti 1990-luvulla,
ja myds Euroopan oikeusasiamiehelld oli siind tirked rooli vuosikymme-
nen jilkipuoliskolla. Ensimmaéinen askel asiassa otettiin jo vuonna 1992,
silld Maastrichtissa silloin allekirjoitetun, Euroopan unionista tehdyn so-
pimuksen paatosasiakirjaan sisiltyi julistus N:o 17 oikeudesta saada tieto-
ja. Tdman jdlkeen Eurooppa-neuvosto kehotti vield neuvostoa ja komis-
siota jatkamaan ty6tdédn sen periaatteen pohjalta, ettd kansalaisille taataan
mahdollisimman laaja tiedonsaantioikeus. Neuvosto ja komissio hyvik-
syivit 6.12.1993 tiedonsaantioikeutta koskevat kdytinnesdinnot, joissa
vahvistettiin ne periaatteet, jotka koskevat yleison oikeutta saada tietoja
komission ja neuvoston hallussa olevista asiakirjoista. Tayttddkseen ta-
min velvoitteen kummankin elimen tuli tehdi osaltaan ndiden periaattei-
den soveltamiseksi tarvittavat toimenpiteet vuoden 1994 alkuun mennes-
sd.%” Seuraava iso askel tilli saralla oli Amsterdamin sopimukseen vuonna
1999 otettu asiakirjajulkisuutta koskeva SEY 255 artikla.!®

Kiaytinnossad sekd neuvosto ettd komissio tulkitsivat kuitenkin mainit-
tuja padtoksid varsin suppeasti ja rajoittivat siten monin tavoin asiakirja-
julkisuuden toteutumista, kun taas oikeusasiamies ja yhteison tuomiois-
tuimet tulkitsivat niitd paljon viljemmin. Tdsséd vaiheessa oikeusasiamies

9 Neuvoston p#itds 93/731 ja komission pditds 94/90.
100 Kehitysvaiheista ks. Dyrberg 2002, s. 81-96. Ks. myos Wallin 2001, s. 353-373.
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profiloitui julkisuudessa juuri asiakirjajulkisuuden puolestapuhujaksi, ja
se on yhd olennainen osa oikeusasiamiehen tyotéd, vaikka muitakin paino-
tuksia on tullut rinnalle.'"!

EU:n perustuslakisopimusta valmisteltaessa oikeusasiamies oli aktiivi-
nen myos tédltd osin, silld hdnen ehdotuksestaan julkisuuden alaa laajen-
nettiin siten, ettd tiedonsaantioikeus ulotettiin koskemaan kaikkien unio-
nin toimielinten, elinten ja laitosten asiakirjoja niiden tallennemuodosta
riippumatta (ks. EU:n perustuslakisopimuksen 1-50.3 ja I1-102 artiklat).'%?

4.2.2 Tulkintakdytdantod

Asiakirjajulkisuuden laajuudesta on olemassa tirked EY:n tuomioistuimen
pédtos ns. Hautala-tapauksessa (asia C-353/99 P, Euroopan unionin neu-
vosto v. Heidi Hautala, 6.12.2001).!9 Vaikka se on jo muutaman vuoden
takaa ja prosessi kdynnistyi ennen perusoikeuskirjan hyviksymistd ja vuoden
2001 julkisuusasetuksen antamista, pddtdkselld on kuitenkin yha tdnd pdi-
vdnd suuri periaatteellinen merkitys. Siind yhteydessi julkisasiamies otti
kantaa my6s EU:n perusoikeuskirjan merkitykseen.!** Hin otti selkedsti
sellaisen kannan, ettd asiakirjajulkisuudessa on kyse perusoikeuden toteu-
tumisesta. Vaikka EU:n perusoikeuskirja ei olekaan vield oikeudellisesti
sitova, tdmd ei julkisasiamiehen mielestd poista siti tosiasiaa, ettd oikeutta
tutustua asiakirjoihin voidaan jo nyt luonnehtia perusoikeudeksi. Tdmi on
perusteltavissa hiinen mielestidin silld, ettd perusoikeuskirjaa valmistelleen
valmistelukunnan puheenjohtajiston nimissi laadittujen selitysten mukaan
42 artiklassa turvattu oikeus on oikeus, joka turvataan EY:n perustamisso-
pimuksen 255 artiklassa. Tdma tarkoittaa julkisasiamiehen mielesti sitd,
ettd SEY 255 artiklassa tarkoitetun oikeuden on vastedes katsottava vas-
taavan EU:n perusoikeuskirjassa tarkoitettua perusoikeutta. Tillaista paa-
telmid vastaan on vaikea kenenkéén esittdd vastavditteit.

Euroopan oikeusasiamieheltd on paljon kiytintdd asiakirjajulkisuuden
toteutumisessa ilmenneisti ongelmista, mutta hiin ei ole pdatoksissddn yleen-
sd viitannut perusoikeuskirjaan niiltd osin vaan pikemminkin vuoden 2001
julkisuusasetukseen tai hyvin hallintotavan sd@nndstoon. Tima on ymmar-
rettdavad siitd syystd, ettd julkisuusasetus — eivitké etenkiin asiakirjoihin
tutustumisoikeutta koskevasta pddsidinnosti tehtivit poikkeukset — ei ole

101 K. tarkemmin Peters 2005, s. 733-737 ja Leino 2004, s. 350-353.
102 Ks. CONV 505/03 CONTRIB 206, 23.1.2003.

103 Tapausta kommentoi Leino 2002, s. 621-632.

104 Ks. julkisasiamiehen ratkaisuehdotus, 10.2.2001.
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kovin helposti tulkittavissa oleva. Siitd syystd tarvitaan auktoritatiivisia
tulkintakannanottoja vastaisen varalle.

Joka tapauksessa oikeusasiamiehen mielestd on aina kyse hallinnolli-
sesta epidkohdasta ("maladministration”), jos asiakirjajulkisuus ei toteudu
siind laajuudessa kuin voimassa oleva normisto edellyttdi. Oikeusasiamiehen
tehtdvind taas on puuttua hallinnollisiin epékohtiin, joten asiakirjajulki-
suus on kiytdnnossid keskeinen asia oikeusasiamiehen pyrkiessi poista-
maan EU:sta hallinnollisia epdkohtia.

Euroopan oikeusasiamies on saanut toiminnallaan aikaan esimerkiksi
sen, ettd komissio ryhtyi toimenpiteisiin, jotta hakijat saivat oikeuden tu-
tustua korjattuihin koepapereihinsa komission jérjestdmissd kilpailuissa.
Tdmaé tapahtui sen jidlkeen, kun oikeusasiamies oli ldhettinyt Euroopan
parlamentille lokakuussa 1999 erityiskertomuksen omasta aloitteesta te-
kemadstddn tutkimuksesta, joka koski salailua komission palvelukseenot-
tomenettelyssi.'® Erityiskertomus sisilsi suosituksen, etti tulevissa kil-
pailuissaan komission olisi pyynnostd annettava hakijoille oikeus tutustua
omiin korjattuihin koepapereihinsa. Komissio hyviksyi suositukset ja lu-
pasi muuttaa kiytantodidn 1. heindkuuta 2000 alkaen. !9

Viime vuosina asiakirjajulkisuuteen liittyvit ongelmat eivit ehkd ole
endd olleet niin suuria kuin aiemmin, koska asiasta on nyt olemassa selvit
saannokset. Euroopan oikeusasiamiehen vuosikertomuksissa on kuiten-
kin yhi useita asiakirjajulkisuutta koskevia tapauksia. Niissd on usein kyse
julkisuusasetuksen 4 artiklan poikkeussddnndsten tulkinnasta. Oikeusasia-
miehen kannanotot ovat kuitenkin usein johtaneet kidytdntojen selkiytti-
miseen ja samalla aikaisempaa suurempaan avoimuuteen, vaikka hallin-
nollista epdkohtaa ei olisikaan havaittu.

Esimerkiksi oikeusasiamiehen pditds kanteluun 1304/2003/(ADB)PB
Euroopan komissiota vastaan sai aikaan muutoksia komission kéytidn-
noissd. Kantelija, joka oli saksalaisen eldinten oikeuksia puolustavan jir-
jeston perustaja, haki oikeutta saada tutustua komission elintarvike- ja
eldinldikintdtoimiston Romaniaan tekemiin tarkastuskdyntiin pohjautu-
vaan raporttiin. Komissio antoi hénen tutustua niihin tarkastusraportin
osiin, jotka késittelivit vientitarkastuksia, mutta kielsi oikeuden tutustua
niihin osiin, jotka liittyivit Romanian EU-liittymisneuvotteluihin. Ko-
missio perusteli kieltdytymistidin julkisuusasetuksen 4 artiklan 1 kohdan
a-alakohdan kolmannella luetelmakohdalla (kansainviliset suhteet).

105 K. Special report from the European Ombudsman to the European Parliament follo-
wing the own-initiative inquiry into the secrecy which forms part of the Commission’s
recruitment procedures.

106 Ks. Euroopan oikeusasiamiehen lehdistdtiedote n:o 16/99, 15.12.1999.
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Kantelijan mukaan komissio oli evinnyt védrin perustein hineltd oi-
keuden tutustua tarkastusraporttiin kokonaisuudessaan. Hinen mukaansa
tarkastus oli liittynyt ensisijaisesti vientikysymyksiin ja hinen mukaan-
sa vientiraportit olivat aina julkisia.

Komissio pysyi paitoksessddn evitd oikeus tutustua niihin tarkastus-
raportin osiin, jotka koskivat liittymiskysymyksii. Se totesi, ettd tarkas-
tus Romaniassa oli tehty vapaaehtoiselta pohjalta siind kisityksessd, ettd
tuloksena laadittavia raportteja ei julkaistaisi. Jos Romanian tulokset
edistymisestd EU:n elintarvike- ja eldinlddkintivaatimusten noudatta-
misessa julkistettaisiin, se vaikuttaisi liittymisneuvottelujen kulkuun ja
heikentdisi vakavasti komission suhteita Romanian viranomaisiin.

Se vaarantaisi my0s heiddn halukkuutensa suostua tillaisiin tarkas-
tuksiin ja tehdd yhteistyotid komission kanssa. Liséksi tietojen paljasta-
misella saattaisi olla kielteisid vaikutuksia, silld se haittaisi elintarvike-
ja eldinlddkintdtoimiston tulevia tarkastuskédyntejd liittymisen ldhes-
tyessd.

Oikeusasiamiehen mielestd komissiolla oli oikeus vedota paitokseen,
jonka se oli esittinyt perusteeksi evitd oikeus tutustua tiettyihin tarkas-
tusraportin osiin. Oikeusasiamies oli kuitenkin sitd mieltd, ettd jatkossa
olisi hyvi kirjata aina, kun se on kdytinndssd mahdollista, julkistetta-
vaksi soveltuvat tiedot erilleen luottamuksellisista tiedoista. Tdmaé hel-
pottaisi erityisesti asiakirjoihin tutustumista koskevan oikeuden sovel-
tamista.

Komissio ilmoitti myShemmin muuttaneensa kdytdntodin oikeusasia-
miehen ehdottamalla tavalla.'?’

Vield selvemmin avoimuuden puolesta oikeusasiamies puhui kanteluun
1286/2003/JM A antamassaan padtoksessa. Han korosti, ettd avoimuutta ei
voida saavuttaa, jos tietoja ei anneta lainkaan yleison tutustuttavaksi.

107

”Maan ystivit” -jarjestd pyysi saada tutustua erdisiin komission asia-
kirjoihin, jotka liittyivdat Dohan kehitysohjelman mukaisesti kdynnistet-
tyihin Maailman kauppajérjeston (WTO) palvelukauppaa koskeviin neu-
votteluihin. Komissio kuitenkin kielsi oikeuden tutustua niihin silld pe-
rusteella, ettd pyydettyjen tietojen paljastaminen vaarantaisi kansainvi-
lisid suhteita koskevan yleisen edun suojan, kuten julkisuusasetuksen 4
artiklan 1 kohdan a alakohdassa on siidetty.

Oikeusasiamiehelle esittamissididn kantelussa Maan ystivit véitti, ettd
komissio ei ollut pystynyt osoittamaan, ettd tietojen paljastaminen vaa-
rantaisi yleisen edun suojan, eikd pystynyt perustelemaan neuvottelu-
jen luonnetta ja arvioimaan tasapuolisesti kyseessd olevia etuja.

Komissio totesi kantelusta antamassaan lausunnossa, etti se oli kasi-
tellyt kantelijan asiakirjapyynnon asianmukaisesti sekd ensimmaéises-
sd vaiheessa ettd myohemmin pyyntod uudistettaessa.

Ks. oikeusasiamiehen vuosikertomus vuodelta 2004, s. 63-64.
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Oikeusasiamies myonsi padtoksessain, ettd WTO:n tavanomaiseen neu-
vottelumenettelyyn oli perinteisesti kuulunut tarjousten ja vastatarjous-
ten luottamuksellinen vaihto neuvotteluosapuolten vililld. Téllaisessa yh-
teydessé asiakirjojen paljastaminen ulkopuolisille ei tullut kyseeseen, sil-
14 se voisi katkaista prosessin. Oikeusasiamies olikin sitd mieltd, ettd ko-
mission ei voitu katsoa tehneen kohtuutonta arviota sen péittiessd, ettd
kyseisten asiakirjojen paljastaminen todennédkdisesti vaarantaisi kansan-
vilisid suhteita koskevan yleisen edun suojan. Oikeusasiamies huomaut-
ti, ettd yhteison lainsditijd oli méadritellyt, ettd jos asiakirjan tietojen pal-
jastaminen vaarantaisi kansainvélisid suhteita koskevan yleisen edun suo-
jan, kansainvilisid suhteita koskeva etu painaa enemmén kuin miki ta-
hansa yleinen etu, joka asiakirjan paljastamisesta voidaan saada. Oikeus-
asiamies el siksi pitidnyt perusteltuna kantelijan viitettd, jonka mukaan
komissio ei ollut arvioinut kyseessi olevia etuja tasapuolisesti.

Vaikka oikeusasiamies ei havainnut hallinnollista epdkohtaa komis-
sion toiminnassa, hén esitti siitd huolimatta lissthuomautuksen. Hin katsoi,
ettd vaikka yleison tutustumisoikeudelle asetetut rajoitukset olivat WTO:n
puitteissa kdytyjen neuvottelujen luonteen vuoksi laillisesti hyviksytta-
vid, komission olisi otettava huomioon monien kansalaisten toiveet avoi-
memmasta toiminnasta tilld tirkeélld politiikan alalla. Tamai pitdd paik-
kansa erityisesti, kun muistetaan, ettdi WTO:n palvelukauppaneuvotte-
luja koskevissa ohjeissa ja menettelytavoissa korostetaan avoimuuden
merkitystd. Avoimuutta ei voida oikeusasiamiehen mielestid soveltaa,
jos tietoja ei anneta lainkaan yleison tutustuttavaksi. Oikeusasiamies
piti sen takia suotavana, ettd komissio harkitsisi muita keinoja, joiden
avulla neuvotteluista tehtidisiin avoimemmat kansalaisten ndkdkulmas-
ta ja helpotettaisiin ndin yleison mahdollisuutta tutustua osapuolten vi-
liseen keskusteluun. %

Asiakirjajulkisuudessa on ollut ainakin osin kyse pohjoismaisen avoimem-
man hallintokulttuurin ja EU:n suljetumman kulttuurin vélisestd ristirii-
dasta. Oikeusasiamies S6derman ajoi siten toimillaan EU:ssa pohjoismaista
avoimuutta, ja esimerkiksi Hautala-tapauksessa kaikki Pohjoismaat olivat
tukemassa Hautalaa EY:n tuomioistuimessa viliintulijoina.

EU:n perustuslakisopimuksessa avoimuus on pyritty vieméén vieldkin
pitemmidille, silld I-50 artiklan mukaan unionin toimielimet, elimet ja lai-
tokset toimivat mahdollisimman avoimesti edistidikseen hyvéa hallintotapaa
ja varmistaakseen kansalaisyhteiskunnan osallistumisen. Liséksi siind taa-
taan asiakirjajulkisuus; se turvataan ensin perusoikeusluettelossa, 11-102
artiklassa, mutta sen toteuttamisesta sidddetddn vield erikseen perustuslaki-
sopimuksen I11-399 artiklassa.'?

108 Ks. oikeusasiamiehen vuosikertomus vuodelta 2004, s. 62—63.
199 Niiden artiklojen valmistelusta ja merkityksesti ks. Cotino 2005, s. 233-244. Avoi-
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4.3 Diskriminoinnin Kielto

Viime vuosina Euroopan oikeusasiamies on keskittynyt erityisesti kaiken-
laisien syrjivien kdytidntojen poistamiseen EU:n omista elimistd. Syrjin-
nin poistamiseen keskittyvdan kampanjan aloitti oikeusasiamies Soderman,
ja hédnen seuraajansa on jatkanut samalla linjalla. Keskeisessd asemassa
ovat silloin olleet erilaiset rekrytointimenettelyt, jotka toteutetaan usein
kilpailujen muodossa. Niissd onkin tapahtunut viime vuosina suuria muu-
toksia oikeusasiamiehen toiminnan seurauksena.

Oikeusasiamies on perustanut toimintansa tiltd osin paljolti EU:n pe-
rusoikeuskirjan varaan. Sen médridykset koskevat kaikkia unionin toimi-
elimid ja laitoksia (51 artikla), joten niiden on my0s omissa toimissaan
pidattaydyttivi syrjinnédstd. EU:n perusoikeuskirjan 21 artiklassa on ylei-
nen syrjintdkielto, ja sen lisdksi 23 artikla késittelee miesten ja naisten
vilistd tasa-arvoa, 25 artikla koskee ikddntyneiden henkildiden oikeuksia
ja 26 artikla vammaisten sopeutumista yhteiskuntaan.!''?

Heti perusoikeuskirjan allekirjoittamisen jdlkeen Euroopan oikeusasia-
mies julisti aloittavansa sen diskriminointikieltosddnndsten tdytintoonpa-
non. Hanen mielestdédn esimerkiksi yldikdrajojen asettaminen kilpailijoil-
le komission uusien virkamiesten rekrytoimiseksi jirjestettdavissi kilpai-
luissa ei ollut sopusoinnussa perusoikeuskirjan kanssa. Hinen mielestidin
EU:n toimielinten kiireellisin tehtédvéa tuolloin oli osoittaa, ettd ne pitdvit
Euroopan kansalaisille perusoikeuskirjan allekirjoittaessaan antamansa
lupaukset.

“Tosiasiassa puheet eivit kuitenkaan vield ole muuttuneet teoiksi. Eu-
roopan parlamentti ja komissio ovat jatkaneet esimerkiksi vanhojen syr-
jinndstd annettujen sddntdjensd soveltamista palvelukseenottoilmoituk-
sissaan eivit ole ottaneet huomioon sitd, ettd perusoikeuskirjassa kielle-
tddn myos ikdsyrjintd. — — Useita vaatimuksia on esitetty siiti, ettd pe-
rusoikeuskirja sisdllytettdisiin perustamissopimukseen tai mahdolliseen
Euroopan unionin perustuslakiin. — — Tekstille ei kannata antaa lainsda-
dannollistd asemaa, jos sitid ei ole tarkoitus noudattaa kiytinngssd.” 1!

muuden ja demokratian yhteydesti ja avoimuuden lisddmisestd demokratian nimissa EU:n
perustuslakisopimuksessa ks. tarkemmin Nieminen 2004, s. 482—-484 ja ks. my0s Peters
2005, s. 735. Suomi pyrkii puheenjohtajakaudellaan vuoden 2006 jilkipuoliskolla lisdd-
méidn EU:n pédtoksenteon avoimuutta. Tavoitteena on erityisesti neuvoston toiminnan avoi-
muuden edistaminen. Keinoina ovat asiakirjajulkisuuden edistdiminen, tehokas viestinté ja
padtoksenteon julkisuuden parantaminen. Tarkemmin ks. Oikeusministerion tiedote,
31.3.2006.

110 Tarkemmin ks. Nieminen 2001, s. 179212 ja Jansen 2005, s. 39-81.
1T Ks. oikeusasiamiehen vuosikertomus vuodelta 2001, s. 11-12.
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Tosin diskriminointikieltoja on myds EU:n perussopimustasollakin; Ams-
terdamin sopimuksen myotd SEY 13 artiklassa annettiin neuvostolle valta
“yhteisolle uskotun toimivallan rajoissa yksimielisesti komission ehdotuk-
sesta ja Euroopan parlamenttia kuultuaan toteuttaa tarvittavat toimenpiteet
sukupuoleen, rotuun, etniseen alkuperdédn, uskontoon tai vakaumukseen,
vammaisuuteen, ikdén tai sukupuoliseen suuntautumiseen perustuvan syr-
jinndn torjumiseksi”’. Sen nojalla on annettu 2000-luvun alussa lukuisia
syrjinnén kieltidvia direktiivejd: pitemmat perinteet EU:ssa omaavien suku-
puolten tasa-arvoa koskevien direktiivien lisdksi on annettu myos direktiivi
2000/43/EY rodusta tai etnisestd alkuperdstd riippumattoman yhdenver-
taisen kohtelun periaatteen taytintoonpanosta ja direktiivi 2000/78/EY yh-
denvertaista kohtelua tyéssd ja ammatissa koskevista yleisistdi puitteista.'
Direktiivien tarkoituksena on luoda yleiset puitteet rotuun, ikddn yms. seik-
kaan perustuvan syrjinnin torjumiselle ja yhdenvertaisen kohtelun periaat-
teen toteuttamiseksi jisenvaltioissa. Esimerkiksi Suomessa on ndiden uu-
dempien direktiivien tdytintoonpanemiseksi saddetty yhdenvertaisuuslaki
(21/2004), ja sukupuolten tasa-arvoa koskee tasa-arvolaki (609/1986), jota
on dskettdin uudistettu (232/2005) laajalti EU:n uusimpien vaatimusten tdyt-
tdmiseksi.!'!?

Euroopan oikeusasiamies aloitti huhtikuussa 2001 omasta aloitteestaan
tutkimuksen kansalaisten oikeutta tyohon koskevista rajoituksista, joita
asetettiin yhteison toimielinten ja elinten rekrytoinnin ikdrajoilla. Omasta
aloitteesta suoritettu tutkimus kohdistui kaikkiin yhteison toimielimiin,
laitoksiin ja erillisvirastoihin.!'* Oikeusasiamies Soderman lihetti touko-
kuussa 2001 kahdellekymmenelle EU:n toimielimelle ja laitokselle kir-
jeen, jossa hin tiedusteli, asettivatko ne yhid hakijoille joitakin ikidrajoja
rekrytoidessaan uutta henkilokuntaa.!'> Hin halusi tietd, millaisia yli-
ikdrajoja oli kdytossd ja mikd oli niiden mielestd téllaisten ikédrajojen oi-
keudellinen perusta. Hdn perusteli puuttumistaan asiaan silld, ettd joulu-
kuussa 2000 allekirjoitetun EU:n perusoikeuskirjan 15 artiklan mukaan
jokaisella on oikeus tehdi tyotd ja 21 artikla kieltdd idn perusteella tapah-
tuvan syrjinndn. Oikeusasiamiehen mielestd toimielinten tuli lopettaa iké-
syrjintd tai esittidd sille hyvéksyttdvit perustelut.

112 Tarkemmin EU:n voimassa olevasta diskriminoinnin kieltivisti lainsdidiannosti ks. Ellis
2005, s. 1-36 ja Bell 2002, s. 54-216.

113 Erityisesti ikdéin perustuvan syrjinniin kiellosta Suomen lainséédinnon mukaan ks. Nie-
minen Oikeus 2000, s. 241-267.

114 Tarkemmin ks. péiitds omasta aloitteesta suoritettuun tutkimukseen O1/2/2001/(BB)OV,
oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2002, s. 203-209.

115 Tarkemmin ks. Euroopan oikeusasiamiehen lehdistotiedote n:o 10/2001, 14.5.2001.
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Kyselyyn saamiensa vastausten perusteella oikeusasiamies saattoi pa-
telld, ettd useat toimielimet ja elimet eivit soveltaneet rekrytointimenette-
lyssd ikdrajoja. Ndiden joukossa olivat muun muassa Euroopan keskus-
pankki ja Europol. Ikdrajoja noudattaneet toimielimet perustelivat niitd
kustannussyilld: nuoret ihmiset ovat tehokkaampia ja sopeutuvaisempia,
halukkaampia matkustamaan eiké heill4 ole niin paljon sairauspoissaoloja
kuin vanhemmilla ihmisilld. Useimmin kiytossi oli 45 vuoden yldikéra-
ja.l16

Seuraavana vaiheena Euroopan oikeusasiamies kieltdytyi allekirjoitta-
masta Euroopan yhteisdjen rekrytointitoimiston perustamisasiakirjaa kos-
kevaa paatostd. Rekrytointitoimiston perustamisen edellytyksené kuiten-
kin oli, ettd oikeusasiamies ja kaikkien muiden toimielinten ja laitosten
puheenjohtajat ja presidentit allekirjoittivat kyseisen pédédtoksen. Oikeus-
asiamies piti ongelmallisena sitd, ettd asiakirjaan sisdltyi miérdys, jonka
nojalla toimiston hallintoneuvosto voi péittid ikédrajoituksista. Oikeusasia-
mies ei katsonut voivansa allekirjoittaa pddtostd, jolla ei tehdd selviksi,
ettei Euroopan yhteisdjen rekrytointitoimisto saa harjoittaa syrjintdd Niz-
zassa joulukuussa 2000 juhlallisesti julistetussa Euroopan unionin perus-
kirjassa kielletyin perustein, joihin kuuluu muun muassa iki.'!’

Oikeusasiamiehen aktiivisuus ikdsyrjinnidn torjumiseksi johti lopulta
vuonna 2002 siihen, ettd sekd komissio ettd parlamentti padttivit lopettaa
vilittomésti ikdsyrjinnin rekrytoinnissa.!'® Kumpikaan toimielin ei nyky#in
hyviksy ikidrajojen soveltamista Euroopan yhteisdjen rekrytointitoimis-
ton jdrjestamissd kilpailuissa. Virkamiehiin sovellettaviin henkildstosédéan-
toihin siséllytettiin erityinen ikdsyrjintdd koskeva kielto 1.4.2004 lukien.
Myohemmin oikeusasiamiehen aktiivisuuden ansiosta komissio on pois-
tanut 30 ikdvuoden yldikédrajaa koskevat vaatimukset myds harjoittelija-
ohjelmistaan.'"”

116 K. Euroopan oikeusasiamiehen lehdistdtiedote n:o 18/2001, 3.10.2001. EY:n tuomio-
istuimen kéytdnnossd on kuitenkin ldahdetty siitd, ettd ylld esitetynlaiset argumentit eivét
oikeuta syrjintddn rodun, sukupuolen, idn tai muun kielletyn syyn perusteella. Ks. esim.
oikeusasiamiehen viittaamat EY:n tuomioistuimen tuomiot: asiat C-343/92 ja C-226/98.
17 Tarkemmin ks. kirje: Euroopan oikeusasiamiehelti Euroopan parlamentin puhemiehel-
le koskien Euroopan yhteisojen puhemiehelle koskien Euroopan yhteisdjen rekrytointitoi-
mistoa, 7.3.2002.

118 Ks. Buroopan oikeusasiamiehen lehdistétiedote n:o 12/2002, 8.5.2002. Ikdsyrjinnésté
EU:n omissa elimissé ks. my0s asia C-227/04 P, julkisasiamiehen ratkaisuehdotus, 17.10.2005.
119 K. Euroopan oikeusasiamiehen lehdistétiedote n:o 20/2004, 16.7.2004 ja n:o 4/2005,
29.4.2005. Ks. myos oikeusasiamiehen vuosikertomus vuodelta 2004, s. 100-101 (Yh-
teenveto padtoksestd kanteluun 2225/2003/(ADB)PB yliopistollista Eurooppa-instituuttia
vastaan). Oikeusasiamies katsoi, ettd hin ei ollut toimivaltainen arvioimaan kantelijan esit-
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Onnistuneen ikdsyrjinnin torjumiskampanjan jilkeen Euroopan oikeus-
asiamies kiinnitti komission huomiota my6s mahdolliseen rasismiin uu-
sien virkamiesten rekrytoinnissa. Prosessi kdynnistyi oikeusasiamiehen saa-
tua kantelun, jossa epdiltiin rekrytoinnissa syyllistyttdvin rasismiin, kos-
ka EU:n alueella asui 2000-luvun alussa yli 30 miljoonaan etnisiin vihemmis-
toihin kuuluvaa henkildd, mutta heitd oli kuitenkin hyvin vihdn EU:n pal-
veluksessa. Oikeusasiamiehen ryhtyessd tutkimaan asiaa kivi ilmi, ettéd
asiasta ei ole saatavilla mitéién tilastotietoja eikd EU:lla ole edes velvolli-
suutta téllaisten tilastojen ylldpitdamiseen. Oikeusasiamies piti kuitenkin
suotavana téllaisten tilastojen olemassaoloa, koska silloin rasismin ole-
massaoloa voitaisiin paremmin seurata ja myds eri tavoin rohkaista vé-
hemmistoryhmiin kuuluvia hakeutumaan EU:n palvelukseen.!?°

Euroopan oikeusasiamies on pyrkinyt myos parantamaan EU-virkamiesten
tasavertaista kohtelua jdsenvaltioiden kansalaisten kanssa. Tidssé tarkoi-
tuksessa hin ryhtyi vuonna 2001 selvittiméiin EU-virkamiesten mahdolli-
suutta vanhempainlomaan.'?!

Oikeusasiamies ldhti liikkeelle siitd, ettd EU:n neuvosto oli hyviksynyt
jo vuonna 1996 direktiivin 96/34/EY, jossa asetettiin vanhempainlomaa
koskevat vihimmadisvaatimukset. Direktiivin mukaan tyontekijoilld, niin
naisilla kuin miehilldkin, on yksil6llinen oikeus vanhempainlomaan lap-
sen syntymin tai lapseksi ottamisen vuoksi, jotta he voisivat huolehtia
lapsesta vahintddn kolmen kuukauden ajan. Jasenvaltioiden tuli saattaa
direktiivi voimaan viimeistddn vuonna 1999.

Mainitun direktiivin liséksi oikeusasiamies kiinnitti huomiota myos EU:n
perusoikeuskirjan 33.2 artiklaan, jossa todetaan: ”Voidakseen sovittaa yhteen
perhe- ja tydeldminsé jokaisella on oikeus suojaan irtisanomiselta raskauteen
ja synnytykseen liittyviin syyn vuoksi seki oikeus vanhempainlomaan ja pal-
kalliseen ditiyslomaan lapsen syntymin tai lapseksiottamisen yhteydessi.”
Oikeusasiamies pyysi komissiota tekemiin kaikkensa varmistaakseen, ettd
yhteison oikeutta kunnioitetaan viipyméttd Euroopan yhteisdjen virkamiehil-
le ja muulle henkilostolle myonnettdvan vanhempainloman osalta.

tamidn viitettd, koska EUI ei ole yhteison laitos. Siitd huolimatta hén oli tyytyvdinen EUL:n
paitokseen ehdottaa johtokunnalleen sellaisten toimenpiteitten kidyttoonottoa, joiden an-
siosta eldkeoikeuksiin liittyvid kysymyksid késitellddn muilla keinoilla kuin ty6honotossa
kiytettdvien ikdrajojen avulla, ja siihen, ettd sitd odotettaessa oli annettu ohjeet olla kiyt-
tamaéttd ikdrajoja kyseisen luokan kilpailuilmoituksissa.

120 Ks. tarkemmin Euroopan oikeusasiamiehen lehdistotiedote n:o 15/2002, 25.6.2002.

121 K. Euroopan oikeusasiamiehen piitds oma-aloitteiseen tutkimukseen O1/4/2001/ME
Euroopan komissiota vastaan, vuoden 2002 vuosikertomus, s. 197-200. Ks. myos Euroo-
pan oikeusasiamiehen lehdistdtiedote n:o 19/2001, 23.10.2001.
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Komissio ldhetti oikeusasiamiehelle timén pyytdmin lausunnon tam-
mikuussa 2002, ja siind komissio totesi tekevinsd kaikkensa varmistaak-
seen, ettd vanhempainlomaa koskevat uudistukset tulevat voimaan mah-
dollisimman pian. Komissio vahvisti samalla, ettd sen asiassa antama eh-
dotus kunnioittaisi vanhempainlomasta annettua direktiivid 96/34/EY ja
EU:n perusoikeuskirjaa. Toimielinten vilinen henkilostdsddntokomitea
valmisteli tuolloin omaa lausuntoaan ehdotuksesta, joka vilitettdisiin sen
jalkeen virallisesti Euroopan parlamentille ja neuvostolle keviailla 2002.

Oikeusasiamies piti kuitenkin valitettavana, ettd komissio odotti henki-
Iostopolitiikkansa uudistuspakettia, joka sai alkunsa useita vuosia jdsen-
valtioissa tehtidvad uudistusta koskevan komission ehdotuksen jilkeen, ennen
kuin se ehdotti uusia vanhempainlomaa koskevia sddntdji omalle henki-
lostolleen.

Nyt muutokset on jo tehty, ja voimassa olevien henkildstosdintojen 42a
artiklan mukaan virkamiehelld on oikeus kuuden kuukauden vanhempain-
lomaan lapsen syntymin tai adoptoinnin johdosta. Se voidaan pitdé joko
kokoaikaisesti tai siten, ettd henkilé kdy samalla osa-aikatydssd, jolloin
hin voi pitdd enintdén vuoden vanhempainlomaa niilld ehdoilla. Sosiaali-
etuudet sdilyvit vanhempainloman aikana.'??

Euroopan oikeusasiamies on joutunut kiinnittiméddn huomiota myos
sukupuolten tasa-arvon toteutumiseen EU:n toimielimissd. Sukupuolten
tasa-arvo on tullut esille esimerkiksi siind yhteydessd, ettd komennuksella
olevia kansallisia asiantuntijoita koskevien komission sdéntdjen, jotka kiel-
tavit heitd tydskentelemiistd osa-aikaisesti, on vditetty olevan sukupuolen
perusteella syrjivid. Tdmé johtuu siitd, ettd tdllainen kielto vaikuttaa to-
dennikoisesti enemmén naisiin kuin miehiin, koska naisilla on kiytdnnds-
sd miehid enemmin lastenhoitoon liittyvid sitoumuksia. Oikeusasiamies
suoritti asiasta perusteellisen tutkimuksen, jonka seurauksena hén pditte-
li, ettd kyseinen sdénto oli luonteeltaan syrjiva.

Oikeusasiamiehelle antamassaan vastauksessa komissio ilmoitti suun-
nittelevansa sellaisen sdéinnon poistamista, joka kieltdd komissiossa ko-
mennuksella olevia kansallisia asiantuntijoita tydskenteleméistd osa-aikai-
sesti. Konkreettista pdiviamaiirdd ei kuitenkaan annettu, joten vastaus ei
riittdnyt oikeusasiamiehelle, joka esitti asiasta suositusluonnoksen komis-
siolle ja pyysi komissiota poistamaan kyseisen sadnnon viimeistdédn syys-
kuun 30. pdivind 2001. Komissio ei kuitenkaan noudattanut suositusluon-

122 Ks. tarkemmin Staff Regulations of Officials of the European Communities, 1.1.2005,
Title II: Rights and obligations of officials. 42b artiklan mukaan virkamiehelld on oikeus
perhevapaaseen my0s ldhiomaisen sairauden tai vamman vuoksi.
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nosta, joten oikeusasiamies paitti jittda asian Euroopan parlamentin kisi-
teltdaviksi ja esitti parlamentin késiteltdvéksi jattdmissadn erityiskertomuk-
sessa suosituksen, jonka mukaan komission tulisi poistaa tdllainen sdinto
mahdollisimman pian.'?3

Viime aikoina Euroopan oikeusasiamies on keskittynyt etenkin vam-
maisten ihmisten syrjinnédn poistamiseen EU:n toiminnasta. Tassékin tyossa
EU:n perusoikeuskirjalla on ollut suuri merkitys. Perusoikeuskirjassa on
yleisen 21 artiklan diskriminointikiellon lisdksi erillinen vammaisten so-
peutumista yhteiskuntaan koskeva 26 artikla, joka edellyttda aktiivisia toi-
mia sen eteen, ettd vammaiset voisivat osallistua mahdollisimman normaalisti
tyoeldmaiin, >4

Oikeusasiamies ilmoitti marraskuussa 2003 komissiolle aloittavansa
vammaisten sopeutumista koskevan tutkimuksen, joka koskee erityisesti
Euroopan komission toimia sen varmistamiseksi, ettd vammaisia ei syrjitéd
heiddn suhteissaan komissioon. Loppuvuodesta 2005 héin pyysi komis-
siolta lisdselvityksid muun muassa siitd, miten komission yksikot aikovat
kehittdd myonteisid toimenpiteitd vammaisten ihmisten tydhonoton edis-
tamiseksi.'? Lisiksi oikeusasiamies tiedusteli komissiolta, miti se on teh-
nyt sen eteen, jotta vammaisten ihmisten olisi helppo pdistd komission
tiloihin ja mitd on tehty vammaisille varattujen pysikointipaikkojen saata-
vuuden parantamiseksi komission rakennuksissa tai niiden ldheisyydessa.
Hén tiedusteli myos, miten komissiossa on helpotettu esimerkiksi niko-
vammaisten tiedonsaantia komission asiakirjoista. Komissiolle asetettu
miirdaika padttyi vuoden 2006 tammikuun lopussa. Oikeusasiamies ei ollut
vield huhtikuun loppuun 2006 mennessda kommentoinut komissiolta saa-
miaan vastauksia.

Edelld esitteleméni diskriminointikieltoa koskevat tapaukset ovat jir-
jestddn sellaisia, ettd niissé tuskin olisi saatu aikaan noin nopeita uudis-
tuksia ilman Euroopan oikeusasiamiehen aktiivisuutta. Viimeistdin ne osoit-
tivat, ettd oikeusasiamiehelle on “tilausta” myos EU:ssa. My6s suurimmat
epdilijit ovat vihitellen valmiita tunnustamaan timén tosiasian.

123 K. Euroopan oikeusasiamiehen erityiskertomus Euroopan parlamentille kantelua 242/
2000/GG koskevan Euroopan komissiolle annetun suositusluonnoksen johdosta. Ks. myos
Euroopan oikeusasiamiehen vuosikertomus vuodelta 2001, s. 220.

124 Tarkemmin ks. Nieminen LM 2005, s. 917-919.

125 Ks. tietoa 28. lokakuuta 2005 komissiolle esitetyistd lisdtiedusteluista, jotka liittyvit
oikeusasiamiehen omasta aloitteestaan suorittamaan vammaisten sopeutumista koskevaan

tutkimukseen (O1/3/2003). Ks. myds Comments from the European Blind Union on O1/3/
2003/JMA (24/09/2004).
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Mielestini oikeusasiamies on erityisesti ikdsyrjinnédn poistamiseen tih-
taavalla aktiivisuudellaan ollut olennaisesti vaikuttamassa siithen, ettd EU:n
perusoikeuskirja alkoi saada kdytdnnon merkitystd heti vaonna 2001. Eu-
roopan oikeusasiamies on ollut perusoikeuskirjan tirkein puolestapuhuja
koko EU:ssa. Oikeusasiamies muistutti kerta toisensa jidlkeen myos ko-
missiota ja parlamenttia siitd, ettd Euroopan parlamentin puhemies seki
neuvoston ja komission puheenjohtajat olivat antaneet yhdessa juhlallisen
julistuksen EU:n perusoikeuskirjasta 7. joulukuuta 2000.

Oikeusasiamies lainasi ikdsyrjinnin kieltoa koskevassa padidtoksessddn
suoraan niitd lausuntoja:

”Silloinen parlamentin puhemies Nicole Fontaine totesi, ettd "allekir-
Jjoitus merkitsee sitoutumista (...). Annettakoon kaikille unionin kansa-
laisille tiedoksi, ettd tdstd ldhtien (...) perusoikeuskirja tulee olemaan
parlamentin tyotd ohjaava laki.” — —

Komission puheenjohtajan ja komission jdsenen Vitorinon 13. maa-
liskuuta 2001 antamassa tiedonannossa todetaan perusoikeuskirjasta, ettd
”sen perustavanlaatuisesta luonteesta ei ole epdiilystdkdcdn. (...) Mui-
den toimielinten tavoin komission on selvitettdvd tdmdn historiallisen
tapahtuman kdytdnnon vaikutukset ja tehtdvd perusoikeuskirjan sisdl-
tamien oikeuksien noudattamisesta komission toiminnan koetinkivi. 1d-
mdn on oltava ehdottomasti tirkein vaatimus komission pdivittdisessd
toiminnassa, sekd suhteissa yleisoon ettd niihin, joille pddtoksemme on
osoitettu, ettdi sisdisissd sddnndissiimme ja menettelyissiimme” 126

Mitd useammin ja nikyvdmmin asiaan kiinnitettiin huomiota, sitid vai-
keampaa komission oli olla vilittdmaittd perusoikeuskirjan 21 artiklan sel-
visti ilmaisemasta syrjinninkiellosta.

4.4 Sananvapaus

EU:n perusoikeuskirjan 11 artiklan mukaan jokaisella on sananvapaus. Tama
oikeus sisdltdd mielipiteenvapauden sekéd vapauden vastaanottaa ja levit-
tdd tietoja ja ajatuksia viranomaisten siithen puuttumatta ja alueellisista
rajoista riippumatta.

EY:n tuomioistuin on jo vuonna 1989 asiassa C-100/88 (Oyowe ja Traore
v. Komissio) todennut, ettid ilmaisunvapaus on myos yhteisdjen virkamies-
ten perusoikeus. My6s Euroopan ihmisoikeustuomioistuin péitti asiassa Vogt
v. Saksa (26.9.1995), ettd Euroopan ihmisoikeussopimuksen 10 artiklan

126 Ks. Euroopan oikeusasiamiehen vuosikertomus vuodelta 2002, s. 208.
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mukainen sananvapaus koskee myds virkamiehié. Periaatteessa asiassa ei
siten pitdisi olla mitddn epdselvyyttd, mutta kidytdnnossd sananvapauden
toteutumisessa on kuitenkin ilmennyt monia ongelmia. Ne liittyvét paljolti
siihen, ettd yhteison virkamiehilld on erityinen lojaliteettivelvollisuus yh-
teisdjd kohtaan. Kysymys on siten tdmiin velvollisuuden ja virkamiesten
sananvapauden vilisesti suhteesta.'?’

Euroopan oikeusasiamies ryhtyi vuonna 2001 tutkimaan omasta aloit-
teestaan myOs komission virkamiesten sananvapauden toteutumisessa kiy-
tdnnossi ilmenneitid ongelmia.'?® Tuolloin voimassa olleissa komission
henkildstod asemaa ja oikeuksia sééntelevissd henkilostosddnndistd ei taattu
erikseen yhteisojen virkamiesten sananvapautta. Ne sisélsivit kuitenkin
erditd asiaan liittyvid midridyksid. Henkilostosddntojen 12 artiklan 1 koh-
dan mukaan “virkamiehen on pidattiydyttivi sellaisista teoista ja erityi-
sesti sellaisista julkisuudessa esitettyjen mielipiteiden ilmaisemisesta, jot-
ka voisivat heikentdd hinen asemaansa kohdistuvaa arvonantoa”. Liséksi
henkilostosdéntojen 17 artikla sisdlsi seuraavat midrdykset: ~Virkamie-
hen on noudatettava ehdotonta vaitiolovelvollisuutta sellaisten asioitten ja
tietojen suhteen, jotka hdn on saanut tietoonsa hoitaessaan tehtidvidén tai
niiden yhteydessi; hiin ei saa missdin muodossa antaa asiaankuulumatto-
mille henkildille vield julkistamattomia asiakirjoja tai tietoja. Virkamie-
hen on noudatettava tétd velvollisuutta myos palvelussuhteen pddtyttya.
Virkamies ei saa ilman nimittdvin viranomaisen lupaa yksin eikéd yhdessi
muiden kanssa julkaista eikd antaa julkaistavaksi tekstid, joka liittyy yh-
teisdjen toimintaan. Lupa evitdin ainoastaan, jos suunniteltu julkaisemi-
nen saattaa vaarantaa yhteisdjen edun.”'?

EY:n tuomioistuin totesi kuitenkin jo vuonna 1989 asiassa C-100/88,
ettd "henkilostosdintdjen yhteisoon kohdistuvaa lojaliteettivelvollisuutta
ei voida tulkita vastoin sananvapautta, joka on perusoikeus ja jonka kun-
nioittamista yhteisdoikeudessa tuomioistuimen on valvottava”. Yleisem-
minkin yhteisdjen tuomioistuinten oikeuskidytdnnosti voidaan paitelld, ettd
henkilostosddntdjen 12 ja 17 artiklojen ei katsottu muodostavan estetti
virkamiesten ilmaisunvapaudelle, vaan niissi pikemminkin asetettiin koh-

127 Suomen osalta tisti samasta ristiriidasta ks. Konstari 1986.

128 Ks. Euroopan oikeusasiamiehen péitds oikeusasiamiehen oma-aloitteiseen komissiota
koskevaan tutkimukseen OI/1/2001/GG. Ks. my6s Euroopan oikeusasiamiehen vuosiker-
tomus vuodelta 2002, s. 192-197.

129 Ensimmidisen asteen tuomioistuimen tulkinnan mukaan virkamiehen ilmaiseman mie-
lipiteen eroaminen hénen tydnantajanaan toimivan toimielimen mielipiteesti ei riitd pe-

rusteeksi sille, ettd julkaiseminen saattaa vaarantaa yhteisojen edun. Ks. asia T-82/99 (Cwik
v. Komissio), 14.7.2000.
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tuulliset rajat timén perusoikeuden kéyttdmiselle yksilon edun mukaises-
ti”.BO

Kiaytinnossd kuitenkin esiintyi jatkuvasti monenlaisia ongelmia, silld
komission virkamiehille ei ollut annettu mitdin selvid ohjeita siitd, mihin
olisi vedettivi raja kansalaisia kohtaan osoitetun avoimen ja avuliaan la-
hestymistavan ja henkilostosdintdjen 12 artiklassa tarkoitettujen virkamiehen
sellaisten tiedonantojen vilille, jotka “voisivat heikentdd hinen asemaan-
sa kohdistuvaa arvonantoa”. Samalla oli olemassa suuri riski, ettd nédin
estettdisiin yhteisdjd saavuttamasta avoimuuden tavoitetta, jonka toteutu-
minen oli kuitenkin sekd toivottavaa ettd vilttamitonta.

Henkilostosddntojen 17 artiklan 2 kohdan osalta yhteisdjen tuomiois-
tuinten oikeuskdytdnt6d voitiin tulkita niin, ettd mika tahansa virkamiehen
julkaisu, joka ”liittyy yhteisdjen toimintaan”, edellyttdd ennakkolupaa.
Ensimmadisen asteen tuomioistuimen mukaan virkamies voi jéttdd henki-
Iostosddntdjen 90 artiklan mukaisen sisdisen valituksen, jos lupa evitidin
ja jos paitos on edelleen kielteinen, hidn voi saattaa asian tuomioistuimen
kisiteltiviksi.'3! Tidhin on kuitenkin mennyt runsaasti aikaa, ja siind vai-
heessa, kun lupa on vihdoin myonnetty, ehdotettu julkaisu on saattanut
sisiltdd jo vanhentunutta tietoa.

Euroopan oikeusasiamies oli jo vuonna 1997 késitellessidin ensimméis-
td yhteisojen virkamiesten sananvapautta koskevaa kantelua esittdnyt, ettd
komission tulisi ehkd harkita, voisiko se antaa virkamiehilleen ohjeet sii-
td, mitd se pitdd oikeudenmukaisena tasapainona toisaalta virkamiesten
yksil6llisen sananvapauden, joka sisdltdd vapauden levittii tietoja ja aja-
tuksia, seki toisaalta virkamiehilld erityisesti henkilostosdédntojen 12 ja 17
artiklan mukaisesti olevien vastuun ja velvollisuuksien vilill4.

Myshemmin Euroopan oikeusasiamies toisti huolensa useastikin, ja kun
mitdédn vudistuksia ei saatu aikaan, hédn ryhtyi tutkimaan asiaa oma-aloit-
teisesti vuonna 2001.

Oikeusasiamiehen tutkimuspyyntdon antamassaan vastauksessa komissio
myodnsi, ettd henkilostdsddntdjen ja niihin sisdltyvien toimeenpanosdin-
nosten soveltamista oli alettu pitdd monimutkaisena ja avoimuudeltaan
puutteellisena, joten komissiossa oli suunnitteilla henkilostosddntojen yk-
sinkertaistettu ja pdivitetty versio. Samalla oli myds tarkoitus laatia virka-
miesten oikeuksia ja velvollisuuksia koskevat ohjeet. Komissio ilmoitti
my®ds, ettd se aikoi ehdottaa konkreettisia muutoksia henkildstdsddntojen

130 Ks. asia C-150/98 P (Euroopan yhteisdjen talous- ja sosiaalikomitea v. E.), 16.12.1999
ja yhdistetyt asiat T-34/96 ja T-163/96 (Connolly v. Komissio), 19.5.1999.

131 Nin ed. alav. mainittu asia Connolly, kohta 152.
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17 artiklan 2 kohtaan, jonka mukaan virkamiesten on saatava ennakko-
lupa yhteisdjen toimintaan liittyviin julkaisuihin.

Oikeusasiamies katsoi, ettd komissio oli reagoinut myonteisesti hinen
asiassa aloittamaansa tutkimukseen ja oli ryhtynyt tai aikoi ryhtyé toimen-
piteisiin, jotka todennékdisesti korjaavat tai ainakin huomattavasti vihen-
tavit nykyisia ongelmia. Oikeusasiamies oli néin ollen sitd mieltd, ettd
hinen oma-aloitteinen tutkimuksensa oli saavuttanut tarkoituksensa ja et-
tei tutkimuksen jatkaminen ollut enéé tarpeellista.

Henkilostosdintojd muutettiin téltd osin, ja nykyisin voimassa olevien
henkilostosddntdjen 17a artiklan mukaan virkamiehen tulee saada edelld
mainittu lupa julkaisemiseen 30 tyOpdivissi, ja ellei hin saa kielteistd paa-
tOstd tuossa ajassa, tilannetta on tulkittava niin, etti viranomaisella ei ole
mitién julkaisemista vastaan.'3?

On vaikea sanoa tarkasti, miké oli juuri oikeusasiamiehen rooli tuossa
muutoksessa, mutta ainakin hdnen puuttumisensa asiaan todennikoisesti
joudutti uudistusten aikaansaamista. Kun asiassa esiintyi jatkuvasti ongel-
mia, oli tilanteen selkiinnyttiminen tarpeen.

4.5 Vertailu Suomeen

Vaikka olen kisitellyt edelld vain eriditd keskeisid perusoikeuksia ja Eu-
roopan oikeusasiamiehen roolia niiden turvaamisessa, voidaan jo sen pe-
rusteella piitelld oikeusasiamiehen roolin olleen merkittdvid. On vaikea
edes kuvitella, mikd tilanne olisi nyt, ellei oikeusasiamies olisi puuttunut
asioihin edelld kerrotuin tavoin. Vaikka yhteison tuomioistuimet olisivat
voineet joiltakin osin toimia perusoikeussuojan parantamiseksi, ei niilld
olisi ollut yhtid tehokkaita ja yhtd laajalle ulottuvia toimintatapoja kdytet-
tavissdidn kuin oikeusasiamiehelld. Toisaalta on muistettava myds, ettd oi-
keusasiamies sai vuonna 2000 itselleen uuden “tydkalun”, EU:n perusoi-
keuskirjan, jonka avulla héin saattoi tehostaa tyotidin merkittdvasti.
Euroopan oikeusasiamiehen vertaaminen Suomen eduskunnan oikeus-
asiamiehen on vihin vaikeaa, koska Suomessa oikeusasiamies ei toimi
samalla tavalla yhti ldheisessd yhteistyossd eduskunnan kanssa kuin Eu-
roopan oikeusasiamies toimii Euroopan parlamentin kanssa. Suomen edus-
kunnan oikeusasiamiehen harjoittamassa laillisuusvalvonnassa keskeises-

132 K. tarkemmin Staff Regulations of Officials of the European Communities, 1.1.2005,
Title II: Rights and obligations of officials. Ks. my0s lojaliteettia koskeva 12 artikla ja
salassapitovelvollisuutta koskeva 17 artikla.
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sd asemassa ovat kidytdnnossd alemmat viranomaiset, ei sen sijaan niin-
kddn valtioneuvosto ja ministeritt, kun taas Euroopan oikeusasiamiehen
suorittamassa laillisuusvalvonnassa komissio on keskeisessi asemassa. '

Eduskunta ei ole yleensi ollut kovin kiinnostunut oikeusasiamiehen toi-
minnasta, eiki se tietenkéin voikaan puuttua yksittdisiin ratkaisuihin, mutta
my6skdidn oikeusasiamiehen kertomuksesta tdysistunnossa kédyty yleinen
keskustelu ei ole yleensd ollut kovin vilkasta.'** Viime aikoina eduskun-
nan perustuslakivaliokunta on tosin oikeusasiamiehen vuosikertomukses-
ta antamassaan mietinndssé ollut toisinaan hyvinkin yksityiskohtainen ja
antanut myos varsin selvid ohjeita vastaisen varalle siitd, mihin asioihin
kertomuksessa pitiisi kiinnittdd enemméin huomiota. Valiokuntaa kiinnos-
taa tietenkin ensi sijassa oikeusasiamiehen harjoittama perus- ja ihmisoi-
keuksien valvonta.'¥

Vaikka suurin osa oikeusasiamiehen paatoksistd koskee yksittdistapauk-
sia, joilla ei ole sen yleisempidd merkitysté, voidaan niiden liséksi kuiten-
kin tuoda esiin my0s erditd periaatteellisia tdrkeitd kysymyksii, joiden ke-
hittamisessid eduskunnan oikeusasiamiehen saavutukset ovat ndhtivissi hy-
vinkin selvisti.!3 Talld viittaan erityisesti tuomarien esteellisyytti kos-
kevan kiytinnon tiukentumiseen viimeisten 10 vuoden aikana.'?” Osin asiaan
vaikutti jo aiemmin Suomea sitovaksi tullut Euroopan ihmisoikeussopi-
mus. Korkein oikeus perusteli jo 1990-luvun puolivilissi erdissd pdétok-
sissd tuomarin esteellisyyttd ihmisoikeussopimukseen perustuvalla objek-

133 Kanteluita ei Suomessa tilastoida silld tavoin, etti olisi mahdollista p#itelld, mikd osa
kanteluista kohdistuu valtioneuvostoon ja ministeriéihin, mutta jotain voidaan pédtelld esim.
siitd, ettd v. 2004 ratkaistuista asioista 20,22 % koski sosiaaliturvaa, poliisia koski 14,88 %
kanteluista, terveydenhuoltoa 8,60 % ja tuomioistuimia 7,41 %. Kantelut kohdistuivat to-
dennékoisesti enimmaékseen paikallisiin viranomaisiin ja alioikeuksiin.

134 K. esim. vuoden 1997 kertomuksesta kiiyty eduskunnan tiysistunnossa 17.2.1999 kiyty
keskustelu ja vuoden 2005 kertomuksesta 24.5.2006 kiyty keskustelu.

135 Ks. esim. PeVM 1/2001 vp. Jacob Sodermanin mielesti eduskunnan ja oikeusasiamie-
hen vilistd yhteisty6td voitaisiin tiivistdd. Eduskunnan ja sen asianomaisen valiokunnan
tulisi hdnen mielestdin tukea ja edistidid oikeusasiamiehen uudistuspyrkimyksid seki kisi-
telld toimivaltansa puitteissa kertomuksissa esiin tuotuja ongelmia ja etsii niihin tehokkai-
ta ratkaisuja mm. esittdimélld muutoksia lainsddddntoon ja edistimilld hallinnon toimi-
vuutta. Ks. hianen puheensa “Oikeusasiamiesinstituution kehitysndkymit”, Eduskunnan
oikeusasiamiehen 85-vuotisseminaari, 8.2.2005.

136 My6s Hidén 1995, s. 23, pitii oikeusasiamiehen vahvuutena siti, ettd hin voi yksittéis-
tapausten kisittelyn lisdksi puuttua myds yleisempiin, rakenteellisiin tai toimintatapoja
taikka viranomaisohjausta koskeviin kysymyksiin.

137 Lisiiksi oikeusasiamiehelld on ollut tiirkeé rooli sosiaalisten perusoikeuksien merkityk-

sen korostamisessa perusoikeusuudistuksen voimaantulon jilkeen. Ks. myos Paunio 2004,
s. 270-276.
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tiivisen puolueettomuuden vaatimuksella (KKO 1995:185 ja 1996:81).
Eduskunnan oikeusasiamiehelle osoitettiin vuosina 1995-1996 useita
kirjoituksia, joissa oli kysymys tuomarin kuulumisesta vapaamuurarijér-
jestoon. Niihin vastatessaan oikeusasiamies otti yleisemminkin kantaa tuo-
marien esteellisyyteen ja totesi muun muassa, etté olisi tirkedd ottaa aikai-
sempaa selvempi kanta tuomarien yhteiskunnalliseen osallistumiseen ja
erilaisten kytkosten aiheuttamiin ongelmiin tuomarinviran uskottavan hoi-
tamisen ja tuomioistuinlaitoksen nauttiman luottamuksen niikokulmasta. '8
Nyttemmin oikeudenkidymiskaaren 13 luvun esteellisyyttd koskevia sdidn-
noksid on tdsmennetty (448/2001) osin juuri oikeusasiamiehenkin esitta-
min kritiikin johdosta.!3°
My®ds virkamiesten esteellisyyssddnnosten tulkinta on ollut oikeusasia-
miehen kiinnostuksen kohteena, ja vuonna 1993 hin antoi erilliskertomuksen
virkamiesten esteellisyydestd. My0s tidhédn asiaan on alettu kiinnittdd hal-
lintokdytinnossi aikaisempaa enemmin huomiota. !4
Oikeusasiamiehelle tehtyjen kanteluiden médrin kasvaessa Suomessa
vuosi vuodelta oikeusasiamiehelld ei vilttdmittd ole endd kovin paljon
mahdollisuuksia ryhtyi tutkimaan oma-aloitteisesti havaitsemiaan epdkoh-
tia.'*! Sama koskee erilliskertomusten antamista. Sitd kautta on kuitenkin
mahdollista tuoda esille erityisen polttavia ongelmia. Vuonna 2006 oikeus-
asiamies kiytti pitkdstd aikaa tdtd mahdollisuutta hyvikseen ja antoi eril-
liskertomuksen aiheesta “Lapsi, perhevikivalta ja viranomaisten vastuu”.
Euroopan oikeusasiamiehen kohdalla saattaa kdydd hyvinkin pian sa-
malla tavalla kuin Suomessa on kdynyt; kantelujen méérédn kasvaessa hi-
nelld ei ole enidd kiytinndssd kovin paljon aikaa ja mahdollisuuksia tehdd
oma-aloitteisia tutkimuksia.'*> Sen takia oli hyvé, ettid toiminnan alkuvai-

138 K. oikeusasiamiehen pitds 7.11.1996, dnrot 1795, 2073 ja 2592/4/95 sekii 5/4/96.

139 Esteellisyys nousee yhi usein esille, ja sitd koskevaa kiytintod KKO:sta on runsaasti.
Ks. esim. KKO 2005:90, KKO 2004:142, KKO 2003:16, KKO 2001:69, KKO 2000:13 ja
KKO 1998:100. Ks. myos Laura Ervon oikeustapauskommentti tapauksesta KKO 2005:90,
LM 2006, s. 270-286.

140 Ks. Esteellisyyssidnnosten kehittiminen, Kertomus eduskunnalle, Helsinki 1993. Kiy-
tannostd ks. esim. Mdenpdic 2004, s. 154—169.

141 Vuoden 2005 kertomuksen (s. 26) mukaan kanteluasioiden méiri oli vuonna 2005 yh-
teensd 3352, mikd on noin 14 % enemmén kuin edellisend vuonna (vrt. vaonna 2001 vas-
taava lukumaiird oli 2473). Omasta aloitteesta kisiteltdviksi otettuja asioita oli vuonna
2005 vain 49.

142 Kanteluiden méiri on lisdéintynyt voimakkaasti, mutta se johtuu paljolti jdsenvaltioi-

den méirin kasvusta. Vuonna. 2004 Euroopan oikeusasiamiehelle tuli kanteluja yhteensi
3726, mikd on 53 % enemmain kuin edellisend vuonna. Tistd lisdyksestd 51 % on uusien
jiasenmaiden kansalaisten tekemid kanteluja.
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heessa Euroopan oikeusasiamies saattoi keskittyd moniin periaatteellises-
ti merkittiviin kysymyksiin. Kuten edelld esittimaéstini on kdynyt ilmi,
useimmat merkittivit perusoikeusongelmat nousivat esille EU:ssa oikeus-
asiamiehen omasta aloitteesta.

5 JOHTOPAATOKSIA JA TULEVAISUUDENNAKYMIA

Téssd vaiheessa on jo mahdollista arvioida Euroopan oikeusasiamiehen
toimintaa perusoikeuksien ja erityisesti EU:n perusoikeuskirjan toteutu-
misen valvojana. Oikeusasiamies on saanut lyhyessd ajassa aikaan monia
periaatteellisesti tirkeitd uudistuksia. Ei ole liioittelua puhua menestysta-
rinasta tdssd yhteydessid. EU:n perusoikeuskirjan kdytinnon merkityksen
kannalta Euroopan oikeusasiamiehen toiminta on ehki ollut kaikkein tér-
keintd.!*?

Paljon on tietenkin selitettdvissd myods ensimmaéisen oikeusasiamiehen,
Jacob Sédermanin, persoonalla.'** Hin ei pelinnyt asettua tarvittaessa
hyvinkin tiukasti komissiota vastaan. S6dermanin etuna hiinen astuessaan
virkaan oli my0s tuore kokemus Suomen oikeusasiamieheni, ja hyotyd oli
varmaan my®os siitd, ettd hdn oli toiminut Suomessa aiemmin my®os politii-
kassa, ministerinékin, ja my0s korkeana hallintovirkamiehend, Uudenmaan
lddanin maaherrana. Hén tiesi oikeusasiamiesinstituution vahvuudet, mutta
myds rajat. Ndissd puitteissa hdn pyrki kidynnistiméddn uuden viraston
mahdollisimman tehokkaasti.

Soderman pyrki monessa mielessd luomaan Euroopan oikeusasiamie-
hestd pohjoismaalaistyyppisen legalistisen instituution, tekeméttd siitd
kuitenkaan liian legalistista. Tdlld tarkoitan siti, ettd oikeusasiamiehet seké
Suomessa ettd EU:ssa ovat pitdneet tirkednd lain “hengen” noudattamista,
ei niinkéin lain Kirjaimen noudattamista.'#

143 Ks. myds Ventura — Martins 2003, s. 129-146. Sen sijaan kansalliset oikeusasiamiehet
viittaavat EU:n perusoikeuskirjaan varsin harvoin, mika johtuu tietenkin paljolti perusoi-
keuskirjan rajatusta soveltamisalasta. 51 artiklan mukaan perusoikeuskirjan médridykset
koskevat jdsenvaltioita ainoastaan silloin, kun “’ne soveltavat unionin oikeutta”. Tarkem-
min asiasta ks. Rick Lawson, julkaisematon esitelmi, EU-maiden kansallisten oikeusasia-
miesten V seminaari, Haag 11.—13.9.2005. Suomessa tdsséd ilmenneistd ongelmista ks. Nie-
minen 20006a, s. 86.

144 Nidin myds Euroopan oikeusasiamiehen vuosikertomus 2005, Tiivistelmi ja tilastotie-
toja, s.1.
145 Néin myos Leino 2004, s. 364-367.
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Sodermanin seuraaja, kreikkalainen Nikiforos Diamandouros, on ko-
rostanut useissa puheissaan ja kirjoituksissaan erittdin voimakkaasti ih-
misoikeuksien turvaamisen téirkeyttd oikeusvaltiossa.'*® Erityisen usein hin
on tuonut tdmin ndkemyksen esiin EU:n uusissa jdsenvaltioissa. Vaikka
hén ei sinéinsd valvokaan ndiden maiden sisdisti kehitystd, on oikeusval-
tiokehityksen edistiminen tietenkin tirkedd myos koko EU:n kannalta. EU:n
jasenyyskin edellyttdi aina oikeusvaltion kriteerien tdyttymisti jasenyyttd
hakevalta valtiolta. Lisidksi EU:lta itseltddnkin voidaan perustellusti edel-
lyttdd ihmisoikeuksien nykyistd parempaa suojaa sen omissa toimissa.

Soderman vei toimikautenaan eurooppalaisen hallinto-oikeuden kehi-
tystd paljon eteenpiin, mutta nyt tarvitaan entistd enemmin kansalaisten
oikeuksien esilletuomista. Vasta sitd kautta pystytddn parantamaan legiti-
miteettid ja kansalaisten uskoa EU:hun, miké néyttdd juuri nyt olevan heikkoa
monessa maassa.'*” Kansalaisten voi olla vaikea ymmiirtii, mitid esimer-
kiksi EU:n perustuslain voimaantulo heille merkitsisi.!*®

Edelld kuvattu rooli sopiikin ehké erityisen hyvin Diamandourosille,
joka tulee itsekin maantieteellisesti ldheltd monia uusia jisenmaita. Hanen
kotimaallaan Kreikalla on pitki sotilasdiktatuurin aika takanaan, ja Krei-
kassa ldhdettiin ihmisoikeuksien suojan osalta monessa mielessi “nollati-
lanteesta” liikkeelle diktatuurin paittyessi, kuten myos monissa EU:n uu-
simmissa jasenmaissa. Tuoreissa demokratioissa oikeusasiamiehen tehté-
viksi on muodostunut yleinen ihmisoikeuksien puolesta puhuminen ja myos
erddnlainen opettajan rooli. Ndin on kdynyt myos Kreikassa.

Oikeusasiamiesinstituutio on kaiken kaikkiaan osoittautunut onnistu-
neeksi instituutioksi myods Euroopan unionissa. Sen ovat suurimmat epéi-
lijatkin jo valmiita myontdméaén. Vakiintuneet toimintatavat on jo luotu, ja
oikeusasiamies otetaan vakavasti EU:n eri toimielimissi. Euroopan perus-
tuslakisopimuksen voimaantulon my6td oikeusasiamiehen asema ainakin
periaatteellisella tasolla vahvistuisi entisestdin. Oikeusasiamies on kes-
keinen instituutio unionin kansalaisuuden menettelyllisesséd puolessa; hi-
nen kauttaan kansalaiset voivat periti heille kuuluvia oikeuksia kaikkein
helpoiten. Oikeusasiamiehelld on tdrked rooli avoimuuden ja sitd kautta
myos demokratian vahvistamisessa EU:ssa. !4

146 Ks. Diamandouros 2005a, s. 335-343 (Puolassa EU-jésenyyden alkaessa pidetty puhe).
147 Tarkemmin EU:n legitimiteetisté ks. Longo 2006, s. 171-204.

148 Toukokuussa 2006 tehdyn mielipidemittauksen mukaan vain 25 % EU:n kansalaisista
oli sitd mieltd, ettd EU:n perustuslaki auttaa EU:n tulevaisuuden rakentamisessa. Vahvim-
millaan usko perustuslakiin oli Belgiassa (36 %), ja Virossa ja Latviassa se oli heikointa
(12 %). Ks. EU.observer.com, 6.5.2006.

149 Ks. myos Peters 2005, s. 741-743.
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En koe EU:n perusoikeusviraston perustamista minkédénlaisena uhkana
Euroopan oikeusasiamiesinstituutiolle. Pikemminkin ne tdydentidvit toi-
siaan perusoikeuksien turvaamisessa.

Luullakseni oikeusasiamiesinstituution olemassaolo itse asiassa helpottaa
perusoikeusviraston kdynnistdmisti. Mitd useammalta taholta perusoikeuk-
siin kiinnitetdin huomiota, sitd parempi. Eivithin oikeusasiamies ja EY:n
tuomioistuinkaan ole missddn suhteessa kilpailijoita keskendédn vaan pi-
kemminkin ne tiydentivit toisiaan monin tavoin.'>° Oikeusasiamiehelld
on etunaan menettelytapojen epimuodollisuus, mutta oikeusasiamies on
usein my0s saanut vahvistusta omille kannoilleen vetoamalla tuomioistui-
men kdytdntoon jonkun yksittdisen perusoikeuden osalta.

Kéytinnossd ndyttdd silti, ettd etenkin pohjoismaalaiset ovat erityisen
kiinnostuneita oikeusasiamiesinstituutiosta. Osin tédssd voi tietenkin olla
mukana ylpeytti siitd, ettd alun perin pohjoismainen instituutio on myo-
hemmin saanut niin suuren suosion ympéri maailmaa. Erityisesti Euroo-
pan oikeusasiamiehen osalta pohjoismaalaisten kiinnostus johtuu siitdkin,
ettd oikeusasiamies on toiminut alusta asti niin aktiivisesti pohjoismaisten
hallinnon perusperiaatteiden edistamiseksi EU:n toimielimissi. Talld viit-
taan hyvin hallinnon vaatimuksiin ja erityisesti asiakirjajulkisuuteen. Ne
ovat olleet Pohjoismaissa itsestdin selvid asioita jo pitkdin, mutta eivit
vilttdmittd kaikkialla muualla.

Jos Euroopan oikeusasiamiesinstituutiossa on pystytty yhdistimién kaksi
pohjoismaalaisten vaalimaa asiaa, voimme syystd olla ylpeitd ja omia oi-
keusasiamiehelle kuuluvasta kunniasta ainakin osan tinne Pohjolaan.
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LYHENTEET

AOA eduskunnan apulaisoikeusasiamies
DL Defensor Legis

EOA eduskunnan oikeusasiamies

EU Euroopan unioni

EY Euroopan yhteiso

HE hallituksen esitys

HM Suomen Hallitusmuoto

KKO korkein oikeus

KP-

sopimus kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva kansainvilinen yleissopimus
LM Lakimies

PeL Suomen perustuslaki

PeVL perustuslakivaliokunnan lausunto

PeVM  perustuslakivaliokunnan mietinté

PNE puhemiesneuvoston ehdotus

SEU Sopimus Euroopan unionista

SEY Euroopan yhteison perustamissopimus
vp valtiopdivit

YK Yhdistyneet Kansakunnat
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EUROPEAN OMBUDSMAN AS A GUARDIAN
OF FUNDAMENTAL RIGHTS

This article deals with the role of the European Ombudsman as a Guardian
of Fundamental Rights. It includes also a short introduction to the status
and duties of the EU Ombudsman in general. Finally I shall shortly com-
pare the Finnish Ombudsman institution with the EU Ombudsman institu-
tion.

There is no uniform model of ombudsmanship. At least three different
types of ombudsmen can be identified. The Nordic ombudsmen mainly
function as guardians of legality and the rule of law, while the Anglo-
French Mediators are not necessarily oriented to law and legality and the
rule of law but towards seeking friendly and equitable settlements to dis-
putes between people and public bureaucracy. The third group of ombuds-
men consists of “human rights watchdogs”. This kind of ombudsman is
often used in younger democracies both in Europe and e.g. in Latin Amer-
ica, where monitoring the implementations of human rights is much more
vital than being concerned about lesser administrative omissions. The ap-
proach is more political than legal.

The office of the European Ombudsman was established by the Treaty
of Maastricht early in the 1990s. The first Ombudsman, Jacob S6derman,
former Parliamentary Ombudsman in Finland, took up his functions in
1995, same year when Finland became a member of the European Union.

As the European Ombudsman Séderman used in many ways the Finn-
ish office as a paradigm. When looking at the reports of the EU Ombuds-
man and the Finnish Ombudsman, it seems that they are engaged in the
same kind of work and have a similar kind of understanding of their tasks.
In fact, not only the Finnish, but also the Nordic ombudsman tradition has
proved highly influential in the EU Ombudsman’s implementation prac-
tice.

The setting up of the European Ombudsman office was closely linked
to the new European citizenship, and it was to underline the commitment
of the Union to open, democratic and accountable forms of administra-
tion. The Ombudsman’s mission has two levels: the level of individual
complaints and the development of European administrative law more broad-
ly.

Complaining to the Ombudsman provides the EU citizens an inexpen-
sive alternative to court proceedings. This procedure can be started in a
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simple and uncomplicated way. Most admissible complaints have involved
the EU Commission and concerned for example lack of refusal for infor-
mation of transparency, discrimination (age and gender discrimination and
racism) or procedural questions.

The European Ombudsman has in many cases referred to the EU Char-
ter of Fundamental Rights, e.g. right to good administration, freedom of
expression and the prohibition of discrimination, even though the Charter
is not yet legally binding. The Ombudsman has been the most important
organ in giving significance to the Charter. Even though many national
courts have referred to the Charter, the European Court of Justice has not
yet done so. The European Ombudsman was also very active in the con-
vention drafting the European Constitutional Convention.

Something that is common for both the Finnish and the EU Ombuds-
man institutions is that their backgrounds are legalistic in character. Dif-
ferent kind of expectations and pressures were necessarily directed at the
EU Ombudsman while the institution struggles and to discover the most
suitable working methods and its final place in the power structures of the
EU. The successor of Soderman is not a lawyer, but a Greek professor in
political science. He has indicated that one of main areas of action will be
addressing human rights concerns in the states that are expected to accede
to the Union in the future. This will bring the EU ombudsman institution
closer to those in use in younger democracies instead of the Nordic one,
which was the most influential in the practice of the first EU Ombudsman.
However, the most important task is to develop Community administra-
tion in a direction that is more reflective of the citizens’ interests and rights.

There is not one objective way to see the role of the ombudsman. Dif-
ferent political and legal systems need different ombudsmen. However,
they all have something in common: the ombudsman has everywhere an
important role as a guardian of human rights. But in different countries
different rights are the most important in everyday life. In Finland many
people have problems as far as concerns the protection of social rights
guaranteed by the Finnish Constitution and international human rights
conventions but in some other countries people have serious problems with
freedom of expression. Even the prohibition of torture has an important
role in the practice of the European Court of Human Rights as far as con-
cerns Turkey, which however will accede to the EU in the near future. In
the EU the Ombudsman has much to do especially with equality issues
and development of good administration.
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