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Asia- ja avain-
sanat
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Tiivistelmä Valtioneuvosto hyväksyi pääministeri Kataisen hallitusohjelman pohjalta 22.3.2012 
Suomen ensimmäisen poikkihallinnollisen kansallisen perus- ja ihmisoikeustoi-
mintaohjelman, joka konkretisoi julkiselle vallalle perustuslain 22 §:ssä asetettua  
toimeksiantoa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen turvaamiseksi. Oikeus-
ministeriö valitsi 26.9.2013 tarjouskilpailun perusteella Tampereen yliopiston joh-
tamiskorkeakoulun julkisoikeuden tutkimusryhmän evaluoimaan toimintaohjelman. 

Arviointiraportissa todetaan, että toimintaohjelma on ollut merkittävä askel kan-
sallisen ihmisoikeusarkkitehtuurin kehittämisessä ja suositellaan toimintaohjelman 
muodossa tehtävän työn jatkamista seuraavalla hallituskaudella. Toimintaohjel-
man valmistelutyössä kansallisen ihmisoikeuspolitiikan yhteisvalmistelu valtioneu-
voston verkoston ja kansalaisyhteiskuntaa edustavan paneelin kesken muodostui 
merkittäväksi uudeksi hallinnolliseksi innovaatioksi. Tätä yhteisvalmisteluun pe-
rustuvaa mallia ehdotetaan käytettävän myös seuraavan toimintaohjelman val-
mistelussa.Arviointiraportissa arvostellaan sitä, että eduskunnan toivoma ja vielä 
asettamispäätöksessä mainittu tavoite kansallisten ihmisoikeuspoliittisten paino-
pisteiden määrittelystä ei toteutunut toimintaohjelmassa. Arvioinnin perusteella 
keskittyminen tiettyihin tärkeisiin ihmisoikeusteemoihin edistäisi paremmin perus- 
ja ihmisoikeuksien toteutumisen tavoitetta kuin valittu varsin hajanainen joukko 
hankkeita.

Arviointiryhmä esittää, että tulevan toimintaohjelman valmistelu on vahvemmin 
yhteydessä hallitusohjelmaan ja valtion talousarvioon. Toimintaohjelman rakennet-
ta voidaan selkeyttää elämänaluemallin avulla. Arvioinnissa nostetaan esille tarve 
käyttää yliopistollista tutkimusta ihmisoikeuspoliittisten painopisteiden määritte-
lyssä. Perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman ja ihmisoikeuspoliittisen selonteon 
suhdetta tulisi selkeyttää. Samoin nykyisiä hajanaisia ja resursseiltaan heikkoja 
kansallisia ihmisoikeusrakenteita tulee vahvistaa. 
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Sak- och nyckelord grundläggande rättigheter, mänskliga rättigheter

Referat Utifrån statsminister Katainens regeringsprogram antog statsrådet den 22 mars 2012 
Finlands första nationella handlingsplan för grundläggande och mänskliga rättigheter. 
Handlingsplanen är ett tväradministrativt program som konkretiserar uppdraget i 22 § 
i grundlagen, enligt vilket det allmänna ska se till att de grundläggande och mänskliga 
rättigheterna tillgodoses. På basis av ett anbudsförfarande valde justitieministeriet den 
26 september 2013 forskningsgruppen för offentlig rätt (julkisoikeuden tutkimusryhmä) 
från institutionen för ledningsvetenskap vid Tammerfors universitet till att evaluera 
handlingsplanen. 

I utvärderingsrapporten konstateras att handlingsplanen har varit ett betydande 
steg när det gäller att utveckla den nationella strukturen för mänskliga rättigheter och 
rekommenderas att arbetet kring en ny handlingsplan fortsätter under följande reger-
ingsperiod. Samarbetet mellan statsrådets nätverk och panelen som representerar 
medborgarsamhället i samband med den gemensamma beredningen av nationell po-
litik för de mänskliga rättigheterna växte till att bli en betydande administrativ innova-
tion. I utvärderingsrapporten rekommenderas att modellen för gemensam beredning 
utnyttjas även i beredningen av följande handlingsplan.

Utvärderingsrapporten riktar kritik mot att riksdagens önskemål om att definiera 
prioriteringarna för den nationella politiken för mänskliga rättigheter, vilket också in-
kluderades i tillsättningsbeslutet, inte verkställdes i handlingsplanen. Enligt utvärde-
ringen skulle målsättningen att tillgodose de grundläggande och mänskliga rättighe-
terna främjas bättre genom att rikta fokus på vissa viktiga människorättsteman i stället 
för den nu valda tämligen splittrade gruppen av projekt.

Utvärderingsgruppen föreslår att följande handlingsplan bereds med starkare an-
knytning till regeringsprogrammet och statsbudgeten. Handlingsplanens struktur kan 
förtydligas med hjälp av livsområdesmodellen. I utvärderingen lyfts fram behovet att 
anlita akademiska studier i fastställandet av de människorättspolitiska prioriteringar-
na. Det finns skäl att klargöra förhållandet mellan handlingsplanen för grundläggande 
och mänskliga rättigheter och den människorättspolitiska redogörelsen. Likaså är det 
nödvändigt att stärka de nationella strukturerna för mänskliga rättigheter som för när-
varande består av en utspridd samling av aktörer med svaga resurser. 
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Abstract Finland’s first national action plan on fundamental and human rights was adopted 
by the Government on 22 March 2012. The action plan was drawn up on the basis 
of the Government Programme of Prime Minister Jyrki Katainen’s Government. The 
cross-administrative action plan translates into concrete terms the duty to guarantee 
the observance of fundamental rights and human rights imposed on the public 
authorities in section 22 of the Constitution of Finland. On 26 September 2013, 
after competitive bidding, the Ministry of Justice appointed the Public Law Research 
Group of the School of Management at the University of Tampere to carry out an 
evaluation of the action plan.

It is stated in the evaluation report that the action plan constitutes a significant step 
in the development of the national human rights architecture. The evaluation group 
recommends that work within the framework of an action plan be continued also during 
the next Government’s term of office. The practice of preparing the national human 
rights policy in cooperation between a government network and a panel representing 
the civil society proved to be a significant administrative innovation. This cooperative 
model is proposed to be used also in the preparation of the next action plan.

Criticism is directed at the fact that the objective set by the Parliament and men-
tioned in the appointment decision, i.e. that the priorities of the national human rights 
policy must be defined, was not implemented in the action plan. The evaluation sug-
gests that focusing on certain important human rights themes would promote the 
realisation of fundamental and human rights better than the method chosen for the 
implementation of this action plan, i.e. a rather heterogeneous collection of projects.

The evaluation group proposes that the next action plan should have closer links 
to the Government Programme and the Budget. The structure of the action plan 
could be made clearer by using a domains of life model. Academic research should 
be utilised when the priorities for the human rights policy are being defined. The rela-
tionship between the National action plan on fundamental and human rights and the 
Government report on human rights policy should be clarified. There is also a need 
to strengthen the national human rights structures which nowadays are relatively 
scattered and have insufficient resources.
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ESIPUHE

Tampereen ylipiston johtamiskorkeakoulun julkisoikeuden tutkimusryhmä toteutti en-
simmäisen kansallisen perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman arvioinnin 1.10.2013–
31.3.2014 välisenä aikana. Arvioinnissa ei ole ollut tarkoituksena vain tutkia mennyttä, 
vaan tarjota myös välineitä tulevien perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelmien laatimista 
varten.

Arviointiprosessi on osoittanut, että perus- ja ihmisoikeudet ovat osa suomalaista pää-
töksentekoa. Perus- ja ihmisoikeusasioita on opittu tunnistamaan ja niiden tärkeys oi-
keusjärjestyksen perustana on ymmärretty. Ihmisoikeustutkimusta ja ihmisoikeuskou-
lutusta on kuitenkin jatkettava, jotta toistaiseksi nuori ihmisoikeuskulttuuri juurruttaa 
itsensä vielä entistäkin syvemmälle niin valtioneuvoston toimintaan kuin jokaisen ihmi-
sen arkeen.

Yhden haastateltavan esimerkillinen asenne muistuu erityisesti mieleen. Hän totesi 
muistuttavansa itselleen joka työpäivä, miksi hän on virkamies. Perustuslain 22 §:n 
mukaisesti virkamiehen tehtävänä on ihmisten perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen 
turvaaminen.

Haluan kiittää koko tutkimusryhmän puolesta kaikkia arviointiprosessiin osallistuneita. 
Heidän joukkoonsa kuului virkamiehiä, laillisuusvalvojia ja kansalaisjärjestöjen edusta-
jia. Avoimet haastattelut antoivat tärkeää täydentävää tietoa toimintaohjelmaprosessista. 

Erityiset kiitokset kuuluvat oikeusministeriön demokratia-, kieli- ja perusoikeusasioi-
den yksikölle, johtaja Kirsi Pimiälle ja neuvottelevalle virkamiehelle Kaisa Tiusaselle. 
Samoin Tampereen yliopiston henkilökunnan tuki on ollut keskeistä arvioinnin toteutu-
misen kannalta.

Tampereella kansainvälisenä ihmisoikeuspäivänä (10.12.2013) järjestetty asiantuntija-
seminaari oli myös tärkeä osa hanketta. Haluan vielä kiittää eduskunnan oikeusasiamies 
Petri Jääskeläistä key note puheenvuorosta. Kiitän myös paneeliin osallistuneita:  
Riitta-Maija Jouttimäki, hallitusneuvos, STM, Milla Aaltonen, tutkimusjohtaja, Ihmisoi-
keusliitto, Inka Hetemäki, ohjelmajohtaja. Suomen UNICEF ry, Risto Kunelius, johtaja, 
professori, YKY, Tampereen yliopisto, sekä Jarmo Vakkuri, professori, JKK, Tampereen 
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yliopisto. Lisäksi kiitän Tampereen yliopiston yhteiskunnallisen tietoarkiston johtajaa 
Sami Borgia indikaattoreita koskevasta puheenvuorosta. Kiitos kuuluu myös Kalevan 
lukion, Ristiinan lukion ja Urheilupuiston koulun oppilaille heidän seminaarissa esillä 
olleesta taiteestaan, jota on nähtävissä myös raportin kuvituksessa.

Lopuksi haluan kiittää muita arviointiryhmän jäseniä: Pauli Rautiaista, Heta Heiskasta, 
Tarja Seppää ja Siina Raskullaa. Tärkeässä roolissa hankkeen alkuvalmistelussa toimi 
myös professori Pekka Länsineva, jonka äkillinen kuolema kosketti meitä kaikkia syvästi. 
Haluan omistaa tämän arviointiraportin Pekan muistolle.

		  Tampereella 31.3.2014

	 	 Jukka Viljanen

		  Julkisoikeuden professori
		  Johtamiskorkeakoulu, Julkisoikeuden tutkimusryhmä
		  Tampereen yliopisto

Esipuhe
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Perus- ja ihmisoikeuksien ABC

Tähän osaan on koottu joitain kansallisen ihmisoikeuspolitiikan kannalta keskeisiä 
käsitteitä, jotka helpottavat raportin lukemista. Käsitteiden määrittelyssä on pyritty 
tiiviiseen ja selkeään ilmaisuun. 

Ihmisoikeudet
Ihmisoikeudet ovat yleismaailmallisia. Ne kuuluvat kaikille syntyperästä, sukupuolesta, 
iästä, kielestä, kulttuuritaustasta, seksuaalisesta suuntautumisesta, tai sukupuoli-identi-
teetistä riippumatta. Ihmisoikeuksien yleismaailmallisuuden perusta on kansainvälisis-
sä ihmisoikeussopimuksissa, joita valtiot omassa toiminnassaan pyrkivät toteuttamaan. 
Suomen kannalta tärkeitä sopimuksia ovat muun muassa YK:n hyväksymät ihmisoikeus-
sopimukset ja Euroopan ihmisoikeussopimus.

Ihmisoikeuskasvatus ja -koulutus
Ihmisoikeuskasvatus ja -koulutus viittaa kaikkeen kasvatukselliseen, koulutukselliseen, 
tiedolliseen, ymmärrystä ja oppimista lisäävään toimintaan, jonka tarkoituksena on edis-
tää ihmisoikeuksien ja perusvapauksien kunnioittamista ja noudattamista. Ihmisoikeustie-
tämyksen ja -ymmärryksen sekä ihmisoikeuksien tunnistamisen kehittämisellä on tärkeä 
merkitys ihmisoikeuksien toteuttamiselle ja ihmisoikeusloukkausten ehkäisemiselle. 
Ks. ihmisoikeuskulttuuri.

Ihmisoikeuksien tunnistaminen
Ihmisoikeuksien tunnistaminen tarkoittaa, että ollaan tietoisia ihmisoikeuksien olemassa-
olosta ja ymmärretään miten ne vaikuttavat jokapäiväiseen toimintaan. Ihmisoikeuksien 
tunnistamiseen liittyy myös käsitys oikeuksien sisällöstä sekä niiden julkiseen valtaan 
kohdistamista velvoitteista. Ks. ihmisoikeuskulttuuri.
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Ihmisoikeusnäkökulma ja ihmisoikeuksien valtavirtaistaminen
Ihmisoikeusnäkökulma tarkoittaa sitä, että perus- ja ihmisoikeudet otetaan vakavasti huo-
mioon kaikessa niin virkamiesten, poliitikkojen kuin yksittäisten ihmisten toiminnassa. 
Ihmisoikeuksien valtavirtaistamisella pyritäänkin siihen, että ihmisoikeudet huomioidaan 
kaikessa päätöksenteossa ja käytännössä läpäisyperiaatteen mukaisesti. 

Ihmisoikeuskulttuuri
Ihmisoikeuskulttuuri viittaa ihmisten jakamiin ihmisoikeuksia koskeviin asenteisiin, tie-
toon, ymmärrykseen, tavoitteisiin ja käytäntöihin. Kokonaisvaltainen käsitys ihmisoi-
keuksista edellyttää vahvaa ihmisoikeuskulttuuria. Ihmisoikeuskulttuurin kehittyminen 
puolestaan edellyttää pitkäjänteistä koulutusta ja ihmisoikeuksia tukevaa lainsäädäntöä 
sekä hyvien käytäntöjen omaksumista. Ks. ihmisoikeuskasvatus; ihmisoikeuksien tunnis-
taminen.

Hyvät ihmisoikeuskäytännöt 
Hyvät ihmisoikeuskäytännöt tarkoittavat sellaisia keinoja, malleja tai toimintoja, joiden 
avulla varmistetaan ihmisoikeuksien toteutuminen. Ne ovat vakiintuneita tapoja toimia 
esimerkiksi siten, että ihmisoikeudet huomioidaan käytännön päätöksenteossa. Hyvien 
käytäntöjen tunnistaminen on tärkeää niiden noudattamiseksi ja edistämiseksi käytännön 
päätöksenteossa..

Ihmisoikeuspolitiikka
Ihmisoikeuspolitiikan tavoitteena on ihmisoikeuksien toteuttaminen ja toteuttamisessa 
saavutetun tason parantaminen. Ks. ihmisoikeusarkkitehtuuri.

Ihmisoikeuspoliittinen selonteko
Valtioneuvoston eduskunnalle antama ihmisoikeuspoliittinen selonteko tarkastelee perus- 
ja ihmisoikeuksien toteutumista Suomessa, toteuttamiseen liittyviä haasteita ja tavoitteita 
sekä voimavarojen kohdentamista ihmisoikeuspolitiikkaan.
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Ihmisoikeuksien oikeusperustaisuus 
Ihmisoikeuksien oikeusperustaisuus viittaa ihmisoikeuksien perustuvan kansallisiin  
perusoikeussäännöksiin, kansainvälisiin ihmisoikeussopimuksiin sekä niitä koskevaan 
oikeus- ja valvontakäytäntöön. 

Ihmisoikeusarkkitehtuuri
Ihmisoikeusverkosto 
Ihmisoikeusverkosto on ministeriöiden virkamiehistä koostuva asiantuntijaelin, joka 
vastasi perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman valmistelusta yhteistyössä omien minis-
teriöidensä ja ihmisoikeuspaneelin kanssa. Verkosto koordinoi kansallista ihmisoikeus-
politiikkaa sekä esimerkiksi seuraa ajankohtaisia kansainvälisiä raportointimenettelyjä. 
Ks. ihmisoikeuksien valvonta.

Perus- ja ihmisoikeustoimijoiden paneeli 
Perus- ja ihmisoikeustoimijoiden paneeli koostuu eri kansalaisjärjestöjen toimijoista sekä 
erityisvaltuutetuista. Paneeli valmisteli yhdessä valtioneuvoston perus- ja ihmisoikeus-
yhteyshenkilöiden verkoston kanssa kansallisen perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman 
2012–2013 ja valvoo sen toimeenpanoa.

Ihmisoikeuskeskus 
Ihmisoikeuskeskus on eduskunnan oikeusasiamiehen yhteydessä toimiva itsenäinen ja 
riippumaton asiantuntija. Sen tehtävänä on muun muassa edistää perus- ja ihmisoikeuk-
sien toteutumista kehittämällä tiedotusta, koulutusta, kasvatusta ja tutkimusta. Ihmis-
oikeuskeskus muodostaa yhdessä eduskunnan oikeusasiamiehen ja 40-jäsenisen Ihmis- 
oikeusvaltuuskunnan kanssa kansallisen ihmisoikeusinstituution. 

Kansallinen ihmisoikeusinstituutio
Suomessa kansallinen ihmisoikeusinstituutio muodostuu Ihmisoikeuskeskuksesta, Ihmis-
oikeusvaltuuskunnasta ja oikeusasiamiehen kansliasta. Niin sanottujen Pariisin periaattei-
den mukaan kansalliset ihmisoikeusinstituutiot voivat muodostua erilaisiksi, mutta niiden 
pitää olla riippumattomia, itsenäisiä, moniarvoisia ja laaja-alaisia. 

Ihmisoikeusindikaattori
Ihmisoikeusindikaattorilla tarkoitetaan yleensä numeerisessa muodossa olevaa ihmisoi-
keusperusteista mittaria, jonka on määrä ilmaista jotakin olennaista kuvattavasta kohtees-
ta. Ihmisoikeusindikaattoreita käytetään ihmisoikeuspolitiikan seurantaan ja eri ihmisoi-
keusoikeuksien toteutumisen arviointiin. Indikaattorit jaetaan ihmisoikeusvelvoitteisiin 
sitoutumista kuvaaviin rakenneindikaattoreihin, ihmisoikeuspolitiikan toimeenpanoa ku-
vaaviin prosessi-indikaattoreihin ja ihmisoikeuksien tosiasiallista toteutumista ihmisten 
elämänpiirissä kuvaaviin lopputulosindikaattoreihin.
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Perusoikeudet
Perusoikeudet tarkoittavat perustuslaissa säädettyjä yksilön oikeuksia, jolloin niillä on 
erityinen pysyvyys ja oikeudellinen status. Perusoikeudet ovat sisällöllisesti harmonisoitu 
kansainvälisten ihmisoikeuksien kanssa. Kansainvälisillä ihmisoikeuksilla pyritään tur-
vaamaan yksilön oikeuksille tietty vähimmäistaso; kansallisilla perusoikeuksilla voidaan 
taata tätä paremman suojan taso. Erityisesti sosiaalisten oikeuksien kohdalla perusoikeu-
det tarjoavat parempaa suojaa kuin kansainväliset ihmisoikeussopimukset.

Ihmisoikeuksien valvonta
Tuomioistuimet valvovat perus- ja ihmisoikeuksia oikeuskäytännössä. Valtioneuvoston oi-
keuskansleri ja eduskunnan oikeusasiamies valvovat tuomioistuinten, viranomaisten sekä 
virkamiesten, julkisyhteisöjen työntekijöiden ja muiden julkisia tehtäviä hoitavien toi-
minnan lainmukaisuutta. Eritysvaltuutetut kuten tasa-arvovaltuutettu, tietosuojavaltuutet-
tu, vähemmistövaltuutettu ja lapsiasiavaltuutettu edistävät ja kehittävät oman erityisalan-
sa osalta keskeisten perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista. Muut laillisuusvalvojat kuin 
lapsiasiavaltuutettu tutkivat myös kanteluita.

Myös kansalaisjärjestöillä on tärkeä rooli ihmisoikeuksien valvonnassa. Tällaisia järjes-
töjä ovat muun muassa Ihmisoikeusliitto, Amnesty International sekä lukuisat erityisjär-
jestöt. Myös tiedotusvälineiden rooli on nykyisin ihmisoikeuksien valvonnan kannalta 
keskeinen.

Ihmisoikeuksien kansainvälistä valvontaa suorittavat useat kansainväliset valvontaeli-
met. Tärkein valvontaelin on Strasbourgissa toimiva Euroopan ihmisoikeustuomioistuin, 
joka valvoo Euroopan ihmisoikeussopimusta. Sen suorittama valvonta perustuu yksilö- ja 
valtiovalituksiin. Yhdistyneiden kansakuntien (YK) sopimuksia valvovat komiteat. Esi-
merkiksi kansalais- ja poliittisia oikeuksia koskevaa sopimusta (KP-sopimus) valvoo Ih-
misoikeuskomitea ja Naisten oikeuksien sopimusta valvoo Naisten oikeuksien komitea. 
Yksilöiden tekemien valitusten lisäksi YK:n sopimusten valvonta perustuu määräaikais-
raportteihin, joissa valtiot kertovat sopimusvelvoitteiden toteutumisesta.
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1  
JOHDANTO

1.1	 Mikä perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelma ja 
sen arviointi?

Valtioneuvosto hyväksyi pääministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelman pohjalta 22.3.2012 
Suomen ensimmäisen kansallisen perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman, joka konkretisoi 
julkiselle vallalle perustuslain 22 §:ssä asetettua toimeksiantoa perus- ja ihmisoikeuksien 
toteutumisen turvaamisesta. Toimintaohjelma on ensimmäinen laatuaan.

Asetuspäätöksen mukaan toimintaohjelman tulisi kattaa Suomen kansallisen ihmisoi-
keuspolitiikan painopisteet tällä hallituskaudella, kartoittaa eri ihmisoikeustoimijoiden 
roolia sekä sisältää toimenpiteitä perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen edistämiseksi 
eri hallinnonaloilla. Lopullisessa ohjelmassa pääasiallinen tavoite on paljon suppeampi: 
perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelmalla koottiin yhteen niitä konkreettisia hankkeita, 
joilla hallitus edistää perus- ja ihmisoikeuksien kansallista toteutumista vuosina 2012 ja 
2013.
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1  Johdanto

Toimintaohjelman toteutumisen seuranta annettiin sen laadinnasta keskeisesti vastanneen 
valtioneuvoston perus- ja ihmisoikeusyhteyshenkilöiden verkoston (ihmisoikeusverkos-
to) vastuulle. Verkoston työtä on tukenut oikeusministeriön asettama perus- ja ihmisoi-
keustoimijoiden paneeli (ihmisoikeuspaneeli), joka koostuu pääosin kansalaisjärjestöjen 
edustajista. 

Sisällöllisesti toimintaohjelma jakautuu kahteen osaan. Yleisessä osassa asetetaan toimin-
taohjelman tavoitteet, määritellään seurannan ja arvioinnin järjestäminen, kuvataan ylei-
sesti perus- ja ihmisoikeusrakenteita sekä hahmotetaan ihmisoikeusindikaattorien tärkeyt-
tä. Erityisessä osassa puolestaan tunnistetaan keskeisiä kehitystarpeita, tehdään yleisiä 
linjauksia oikeuksien tehokkaan toteutumisen turvaamiseksi sekä kuvataan ne toiminta-
ohjelmahankkeet, jotka toteutetaan ministeriöittäin vuosina 2012 ja 2013. Toimintaoh-
jelman erityisen osan alkuun sisältyy esimerkinomainen luettelo ohjelman valmistelun 
yhteydessä tunnistetuista Suomen keskeisistä ihmisoikeushaasteista.

Kansallisen perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman painopiste on eri ministeriöiden to-
teuttamissa hankkeissa. Hankkeita toimintaohjelmassa on kaikkiaan 67 kappaletta ja  
ne jakautuvat kaikkien ministeriöiden hallinnonaloille. Hankkeet on jaoteltu 12 katego-
riaan: perus- ja ihmisoikeusrakenteet, yhdenvertaisuus ja sukupuolten tasa-arvo, henki-
lökohtainen vapaus ja koskemattomuus, oikeusturva, yksityis- ja perhe-elämä, sanan- ja 
mielipiteenvapaus, kieli- ja kulttuuri, osallisuus- ja vaikuttaminen, tyydyttävä elintaso, 
ihmisarvoinen työ, sivistys ja koulutus sekä terveys, hyvinvointi ja ympäristö.

Toimintaohjelman ja siihen sisältyvien hankkeiden avulla on muun muassa pyritty pa-
rantamaan poikkihallinnollista perus- ja ihmisoikeustyötä sekä kansallisen ja kansain-
välisen perus- ja ihmisoikeustyön yhtenäisyyttä. Eri yhteyksissä on havaittu, etteivät 
Suomen ihmisoikeuspolitiikan painopistealueet, kuten naisten oikeudet, aina toteudu 
esimerkillisesti kansallisessa politiikassa.

”Tämä on ihmeen tekemistä, 
nyt tsempataan.” 

Valtioneuvoston perus- ja ihmisoikeusyhteyshenkilöiden verkostoon 
kuuluva virkamies kuvailee toimintaohjelman valmistelua.
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Toimintaohjelman hyväksymisen yhteydessä päätettiin, että ohjelma arvioidaan. Kos-
ka monissa maissa toteutetaan parhaillaan maan ensimmäistä ihmisoikeustoimintaohjel-
maa, toimintaohjelmien arviointiin ei ole syntynyt vakiintuneita käytäntöjä. Esimerkiksi 
Ruotsissa on toteutettu vasta ensimmäinen arviointi, jonka kohteena oli vuonna 2006 hy-
väksytty maan toinen ihmisoikeustoimintaohjelma. Ruotsissa arviointi palveli erityisesti 
kansallisen ihmisoikeusarkkitehtuurin kehittämistä ja siinä suositeltiin kansallisen ihmis-
oikeusinstituution luomista Ruotsiin (SOU 2011:29). 

Nyt julkaistavassa arviointiraportissa keskitytään tutkimaan, kuinka kansalliselle perus- ja 
ihmisoikeustoimintaohjelmalle määrätyt keskeiset tavoitteet toteutuivat ja annetaan suo-
situksia siitä, miten tavoitteet voisivat toteutua jatkossa paremmin. Raportissa arvioidaan, 

•	 miten toimintaohjelman valmistelun aikana onnistuttiin tunnistamaan Suomen 
kansallisen ihmisoikeuspolitiikan keskeiset painopisteet tälle hallituskaudelle;

•	 kuinka toimintaohjelmassa kartoitettiin eri ihmisoikeustoimijoiden roolia ja 
ennen kaikkea, miten se muutti kansallista ihmisoikeusarkkitehtuuria, sekä

•	 millaisia konkreettisia toimenpiteitä perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen 
edistämiseksi eri hallinnonaloilla toimintaohjelmassa laadittiin. 

Koska perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelmalla on pyritty luomaan puitteita perus- ja ih-
misoikeuksien toteutumisen systemaattiseen seurantaan, arvioinnin yhteydessä on pyritty 
kehittämään perus- ja ihmisoikeuspolitiikan seurantaan tarkoitettuja työkaluja. Arviointi-
raportissa kartoitetaan mahdollisuuksia hyödyntää olemassa olevia kansainvälisiä makro-
tason perus- ja ihmisoikeusindikaattoreita sekä pohditaan yksityiskohtaisempien indikaat-
torien kehittämistä kansallisen perus- ja ihmisoikeuspolitiikan seurantaa varten. 

1.2	 Miksi perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelma laadittiin?

1.2.1	 Kansainvälinen tausta

Ajatus kansallisten perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelmien laatimisesta pohjautuu  
20 vuotta sitten tehtyyn Wienin kansainvälisen ihmisoikeuskonferenssin julistukseen ja 
toimintaohjelmaan (Vienna Declaration and Programme of Action 1993). Ihmisoikeus-
konferenssin toimintaohjelmassa suositeltiin, että valtiot ja kansainväliset järjestöt ke-
hittäisivät yhteistoiminnassa kansalaisjärjestöjen kanssa toimia, joilla turvataan ihmis-
oikeuksien tehokas toteutuminen niin kansallisella, alueellisella kuin kansainvälisellä 
tasolla. Wienin ihmisoikeuskonferenssi suositteli, että jokaisessa valtiossa laadittaisiin 
erityinen kansallinen ihmisoikeustoimintaohjelma (human rights action plan), jossa tun-
nistetaan ihmisoikeuksien edistämisen ja suojelun parantamiseen tarvittavat toimenpiteet.
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Wienin ihmisoikeuskonferenssin julistuksessa ja toimintaohjelmassa 
(1993) suositeltiin kansallisten ihmisoikeustoimintaohjelmien laatimista:

 “71. The World Conference on Human Rights recommends 
that each State consider the desirability of drawing up a na-
tional action plan identifying steps whereby that State would 

improve the promotion and protection of human rights.”

Valtaosa ihmisoikeustoimintaohjelmista on laadittu Euroopan ulkopuolella. Ensimmäi-
nen kansallinen ihmisoikeustoimintaohjelma laadittiin Australiassa vuonna 1993. Kan-
sallinen ihmisoikeustoimintaohjelma on laadittu myös esimerkiksi Brasiliassa, Etelä-
Afrikassa, Indonesiassa ja Kiinassa. Euroopassa toimintaohjelmia on laadittu erityisesti 
Pohjoismaissa ja Baltian maissa, joissa oli kokemusta toimintaohjelmien laatimisesta 
muilla politiikan aloilla. Ensimmäinen eurooppalainen kansallinen ihmisoikeustoimin-
taohjelma hyväksyttiin Latviassa vuonna 1995, toinen Norjassa vuonna 1999, kolmas 
Ruotsissa vuonna 2001 ja neljäs Liettuassa vuonna 2002. Viime vuosina toimintaoh-
jelmatyö on saanut jalansijaa Iso-Britanniassa, jossa laadittiin vuonna 2013 Skotlannin  
ensimmäinen kansallinen ihmisoikeustoimintaohjelma.

Muun muassa Yhdistyneiden kansakuntien ja Euroopan neuvoston piirissä on tehty eri-
laisia ohjeistuksia ja suosituksia, joiden tavoitteena on tukea kansallisten ihmisoikeus-
toimintaohjelmien laadintaa. Näistä merkittäväksi on muodostunut erityisesti YK:n  
ihmisoikeusvaltuutetun toimiston (OHCHR) laatima Handbook on National Human 
Rights Plans of Action (2002). Se on ohjannut kansallisen ihmisoikeustoimintaohjelman 
laatimista useissa maissa.
 

1.2.2	 Suomalaisen ihmisoikeuskeskustelun murros

Suomalaisessa ihmisoikeuskeskustelussa on tapahtunut Wienin ihmisoikeuskonferenssin 
jälkeisten kahdenkymmenen vuoden aikana merkittävä murros. Erityisesti vuonna 1995 
voimaan tullut perusoikeusuudistus päivitti suomalaista perus- ja ihmisoikeuskulttuuria. 
Murrosta olivat pohjustaneet jo aiempien vuosikymmenten valtiosäännön uudistuskes-
kustelut sekä Suomen muuttunut kansainvälispoliittinen asema, joka teki mahdolliseksi 
Suomen liittymisen Euroopan neuvostoon (Council of Europe) vuonna 1989 ja Euroopan 
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ihmisoikeussopimuksen hyväksymisen vuonna 1990. Euroopan ihmisoikeustuomioistui-
men ensimmäiset Suomea koskevat tuomiot annettiin vuonna 1994 ja sen jälkeen ihmis-
oikeustuomioistuimen tuomiot ovat vaikuttaneet merkittävällä tavalla ihmisoikeusstan-
dardin kehittymiseen Suomessa. Vaikka uusia kansainvälisiä velvoitteita on hyväksytty 
ja kansalliset perusoikeudet uudistettu, niin Suomen ihmisoikeuskulttuuria voidaan pitää 
varsin nuorena ja hyvät perus- ja ihmisoikeuskäytännöt ovat vasta kehittymässä.

Poliittisissa asiakirjoissa ei ole havaittavissa samanlaista kansallisten perusoikeuksien ja 
kansainvälisten ihmisoikeuksien lähentymistä kuin oikeudellisessa keskustelussa. Vielä 
1990-luvun lopulla ja 2000-luvun alussa ihmisoikeuspolitiikka miellettiin ennen kaik-
kea ulkopolitiikan alueeksi. Tämä ilmenee hyvin vuosina 1998 ja 2000 annetuista ensim-
mäisistä kansainvälisiä ihmisoikeuskysymyksiä koskeneista ulkoministerin selvityksistä 
eduskunnalle sekä niitä seuranneesta ensimmäisestä valtioneuvoston selonteosta Suomen 
ihmisoikeuspolitiikasta vuodelta 2004 (VNS 2/2004 vp). Selonteossa ihmisoikeuspoli-
tiikan todettiin kuuluvan hallituksen ulko- ja turvallisuuspolitiikan painopistealueisiin. 
Vasta viime vaalikaudella annetussa ihmisoikeuspoliittisessa selonteossa (VNS 7/2009) 
välittyy, että Suomen aktiivinen kansainvälinen rooli ihmisoikeuksien edistämisessä ja ih-
misoikeusvelvoitteiden hyvä toimeenpano kotimaassa liittyvät toisiinsa. Tämä ilmenee eri 
ministeriöiden välistä yhteistyötä korostavissa kannanotoissa kuten esimerkiksi Suomen 
ulkoasianhallinnon ihmisoikeusstrategiassa (2013), joka muodostaa tulevan ihmisoikeus-
poliittisen selonteon kansainvälisen osuuden (Ulkoasiainministeri Tuomioja 30.1.2013).

Viimeisintä ihmisoikeuspoliittista selontekoa käsiteltäessä eduskunnan ulkoasiainvalio-
kunta piti tärkeänä, että selontekoa täydennettäisiin kansallisella perus- ja ihmisoikeustoi-
mintaohjelmalla. Toimintaohjelma hyväksyttäisiin hallituskauden alussa ja sen valmistelu 
yhdistettäisiin hallitusohjelman laatimiseen. Ulkoasiainvaliokunta viittasi muun muassa 
Euroopan neuvoston ihmisoikeusvaltuutetun suosituksiin ja katsoi tarpeelliseksi konkre-
tisoida hallitusohjelman yleisiä ihmisoikeuspoliittisia linjauksia toimintaohjelman avulla. 
Valiokunta painotti erityisesti, että toimintaohjelmassa olisi selkeästi tunnistettava ne ih-
misoikeuspolitiikan osa-alueet, jotka ovat tärkeitä ja kiireellisiä niin kansainvälisten kuin 
kansallisten havaintojen pohjalta. Valiokunta korosti sitoutumista ihmisoikeuspolitiikan 
koordinoimiseen ja ihmisoikeustoimintaohjelman resursointiin (UaVM 1/2010 vp, s. 3). 
Valiokunta mainitsi myös, että kuntien edustajien tulisi osallistua sekä tulevien selonteko-
jen että toimintaohjelman laatimiseen (UaVM 1/ 2010 vp, s. 4).

Ihmisoikeuspoliittisen selonteon käsittelyn yhteydessä eduskunta edellytti, että valtio-
neuvosto hyväksyy seuraavan vaalikauden alussa kansallisen toimintaohjelman perus- ja 
ihmisoikeuksien toimintaohjelman. Lisäksi eduskunta kehotti valtioneuvostoa antamaan 
seuraavan vaalikauden lopulla eduskunnan käsiteltäväksi valtioneuvoston selonteon Suo-
men ihmisoikeuspolitiikasta, joka painottaa Suomen kansainvälisen toiminnan tavoitteita, 
mutta sisältää myös arvion edistymisestä kansallisen toimintaohjelman toimeenpanossa. 
Eduskunnan ihmisoikeuspoliittisen selonteon käsittelyn yhteydessä esittämät toimenpi-
teet kirjattiin Jyrki Kataisen hallituksen hallitusohjelmaan. 
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Pääministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelmassa 
(s. 24) sovittiin ihmisoikeustoimintaohjelmasta 

ja ihmisoikeusselonteosta:

”Laaditaan vuoden 2011 aikana 
Suomen ensimmäinen kansallinen 

ihmisoikeustoimintaohjelma. Hallitus 
antaa eduskunnan edellyttämän laajemman 

ihmisoikeuspoliittisen selonteon, jossa seurataan 
asetettujen tavoitteiden toteuttamista.”
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2
PERUS- JA IHMISOIKEUSONGELMIEN 
TUNNISTAMINEN JA PAINOPISTEIDEN 

MÄÄRITTELY

2.1	 Perus- ja ihmisoikeusongelmien tunnistamisprosessista 
ihmisoikeusverkoston ja -paneelin kesken

Viime vuosina Suomen ihmisoikeusarkkitehtuuri on ollut murroksessa. Perus- ja ihmisoi-
keuksien lainsäädäntökeskeisestä ennakkovalvonnasta ja sopimusvelvoitteiden jälkival-
vonnasta esimerkiksi määräaikaisraportoinnin muodossa on havaittavissa siirtymä koko-
naisvaltaisempaan perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen arviointiin. Vaikka varsinaista 
hallituskausisidonnaista lyhyen aikavälin ihmisoikeuspolitiikkaa ei ole vielä muodostunut 
Suomeen, ensimmäinen perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelma loi sille uudenlaisia puit-
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teita. Toimintaohjelma mahdollistaa perus- ja ihmisoikeuspolitiikan aiempaa selvemmän 
toimeenpanon ministeriöiden ja niiden alaisen hallinnon toiminnassa.

Perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelmaa onkin syytä tarkastella osana suomalaisen ih-
misoikeusarkkitehtuurin kehittymistä. Koko vaalikauden istuvien enemmistöhallitusten 
aikakautena kansallinen perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelma on miellettävissä halli-
tusohjelmaan kytkeytyväksi asiakirjaksi, jossa hallitus määrittää ihmisoikeuspoliittiset 
painopistealueet sekä päättää niiden toimeenpanoon tarvittavista rakenteista ja resurs-
seista. 

Nyt arvioitavan ensimmäisen toimintaohjelman valmistelun yhteydessä keskeisiä kansal-
lisia ihmisoikeusongelmia pyrittiin määrittelemään kansainvälisten suositusten, laillisuus-
valvojien havaintojen, kansalaisjärjestöjen näkemysten ja vastaavien aineistojen pohjalta. 
Ihmisoikeusongelmien tunnistamista varten luotiin kaksi uutta rakennetta. Ministeriöiden 
virkamiehistä muodostettiin valtioneuvoston perus- ja ihmisoikeusyhteyshenkilöiden ver-
kosto (myöh. ihmisoikeusverkosto)1, jonka asiantuntijajäseniksi nimettiin myös edusta-
jat eduskunnan oikeusasiamiehen kansliasta ja oikeuskanslerin virastosta. Virkamiehistä 
koostuvan ihmisoikeusverkoston rinnalle asetettiin kansalaisjärjestöistä ja erityisvaltuu-
tetuista koostuva ihmisoikeuspaneeli, joka toimi toisaalta itsenäisesti ja toisaalta teki tii-
vistä yhteistyötä ihmisoikeusverkoston kanssa. 

Ihmisoikeusverkoston puheenjohtajuus oli oikeusministeriöllä ja varapuheenjohtajuus 
ulkoasiainministeriöllä. Sihteerinä toimi kaksi oikeusministeriön virkamiestä2. Lisäksi 
osa ministeriöistä nimesi varajäseniä, joista osa osallistui kokouksiin3. Keskeisessä roo-
lissa olivat myös laillisuusvalvojien keskuudesta nimetyt asiantuntijajäsenet4. 

Ihmisoikeusverkosto muutti valtioneuvoston sisäistä ihmisoikeusasioiden käsittelylogiik-
kaa. Aiemmin ihmisoikeusasioiden koordinointi oli kuulunut selvimmin ulkoministeriölle 
ja oikeusministeriölle, joiden välillä oli ollut selvä toimivaltajako. Nyt kaikki ministeriöt 
osallistettiin ihmisoikeuspolitiikan koordinointityöhön, joka teki ihmisoikeuspolitiikas-
ta aiempaa selvemmin poikkihallinnollisen valtioneuvoston kaiken toiminnan läpäisevän 
asian.
 

1	  Puheenjohtaja Johanna Suurpää (oikeusministeriö), Valtteri Nieminen (valtioneuvoston kanslia), Erik Lundberg (ulkoasiainmi-
nisteriö), Krista Oinonen (ulkoasianministeriö), Camilla Busck-Nielsen (oikeusministeriö), Panu Artemjeff (sisäasianministeriö), 
Jutta Gras (sisäasiainministeriö), Ilkka Ojala (puolustusministeriö), Marja Grandlund (valtiovarainministeriö), Heidi Sulander 
(opetus- ja kulttuuriministeriö), Timo Tolvi (maa- ja metsätalousministeriö), Mikael Åkermarck (liikenne- ja viestintäministeriö), 
Liisa Heinonen (työ- ja elinkeinoministeriö), Riitta-Maija Jouttimäki (sosiaali- ja terveysministeriö), Eeva Raevaara (sosiaali- 
ja terveysministeriö), Sara Viljanen (ympäristöministeriö), Ville Koponen (ympäristöministeriö). Verkostosta löytyi monipuolista 
osaamista perus- ja ihmisoikeuksien kentältä. Useiden jäsenten koulutustausta oli oikeustieteellinen, mutta osa on suorittanut 
useamman akateemisen loppututkinnon. Joukossa oli myös edustusta yhteiskuntatieteellisestä ja humanistisesta taustasta. 
Monilla ihmisoikeusverkoston jäsenillä oli työkokemusta useasta ministeriöstä. Lisäksi verkoston jäsenillä oli kokemusta myös 
kotimaisista ja kansainvälisistä järjestöistä sekä tutkimustyöstä.

2	  Kaisa Tiusanen (oikeusministeriö) ja Anne Rautiainen (oikeusministeriö).
3	  Pasi Kokkonen (ulkoasiainministeriö, osallistui kolmeen kokoukseen), Päivi Rotola-Pukkila (ulkoasianministeriö, osallistui yh-

teen kokoukseen), Katja Kuuppelomäki (sisäasiainministeriö, osallistui kahteen kokoukseen), Kati Ström-Lepola (liikenne- ja 
viestintäministeriö, osallistui yhteen kokoukseen). Muut varajäsenet: Heidi Kankainen (sisäasiainministeriö), Katariina Simonen 
(puolustusvoimat), Olli Sorainen (työ- ja elinkeinoministeriö).

4	  Minna Ruuskanen (oikeuskanslerin virasto), Tapio Räty (eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia), Riitta Länsisyrjä (eduskunnan 
oikeusasiamiehen kanslia).
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Ihmisoikeusverkosto aloitti työskentelynsä kartoittamalla, mitkä ovat laillisuusvalvojien, 
tuomioistuinten, kansainvälisten valvontaelinten, järjestöjen ja virkamiesten näkökul-
masta sellaisia ihmisoikeusongelmia, jotka vaativat toimenpiteitä. Ulkoministeriö koosti 
viimeisten vuosien ajalta laajan aineiston YK:n ihmisoikeussopimusten valvontaelinten 
Suomelle antamista huomautuksista. Lisäksi valmistelussa käytettiin Euroopan ihmis-
oikeustuomioistuimen Suomea koskevista tuomioista koostettua listausta. Euroopan ih-
misoikeustuomioistuimen ratkaisukäytäntöä ei kuitenkaan hahmotettu keskeiseksi val-
mistelumateriaaliksi, sillä tuomioista huomioitiin vain suomalaistapaukset. Valmistelussa 
hyödynnettiin myös eduskunnan oikeusasiamies Petri Jääskeläisen avajaispuhetta varten 
laadittua muistiota kymmenestä keskeisimmästä ihmisoikeuskysymyksestä Suomessa ja 
oikeuskanslerin viraston laatimaa koontia viraston käsittelemistä asioista.

Ihmisoikeusverkosto kuuli toimintaohjelman valmistelun aikana kansalaisjärjestöjä ja 
muuta kansalaisyhteiskuntaa seminaarin sekä otakantaa.fi -alustan kautta. Näillä kuu-
lemistavoilla ei ollut kuitenkaan suurta merkitystä. Sen sijaan merkittäväksi uudek-
si hallinnolliseksi innovaatioksi muodostui ihmisoikeuspolitiikan yhteisvalmistelu ih-
misoikeusverkoston ja kansalaisyhteiskuntaa edustavan ihmisoikeuspaneelin kesken. 
Kansalaisjärjestöistä ja erityisvaltuutetuista koostuva ihmisoikeuspaneeli valmisteli myös 
oman ehdotuksensa siitä, millaisia hankkeita tulisi sisällyttää toimintaohjelmaan. 

Ihmisoikeuspaneeli ehdotti toimintaohjelman 
valmistelun yhteydessä seuraavien teemojen käsittelyä 

toimintaohjelmassa:

•	 turvapaikanhakijat, säilöönotto, paperittomat, ilman 
huoltajaa tulleet ulkomaalaislapset

•	 lapset ja nuoret
•	 vammaiset ja esteettömyys 
•	 naisiin kohdistuva väkivalta, epäinhimillinen kohtelu 
•	 yhdenvertaisuus sukupuolinäkökulmasta, sukupuoli- ja 

seksuaalivähemmistöjen ihmisoikeudet, raskauden ja 
perhevapaiden perusteella tapahtuvaa syrjintä.

•	 ihmisoikeuskoulutus- ja kasvatus 
•	 ihmisoikeuspolitiikan johdonmukaisuus ja resursointi, 

ihmisoikeustoimintaohjelman valtavirtaistaminen ja 
ihmisoikeusinstituutio.
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Valmisteluvaiheessa ihmisoikeusverkosto ja -paneeli tunnistivat monia keskeisiä perus- ja 
ihmisoikeusongelmia, joihin lopulliseen perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelmaan valitut 
toimenpiteet eivät vastaa. Vaikka kuntien rooli perusoikeuksien toteuttajana nähtiin kes-
keiseksi perus- ja ihmisoikeuskysymykseksi, toimintaohjelma ei puutu lainkaan valtion 
ja kuntien suhteeseen perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamisvastuun jaossa. Myös ihmis-
oikeuskasvatus ja -koulutus, jota ihmisoikeuspaneeli kaavaili erääksi toimintaohjelman 
kärkihankkeeksi, jäi pois lopullisesta ohjelmasta. Se, mitkä ihmisoikeuspaneelin ja -ver-
koston tunnistamat perus- ja ihmisoikeusongelmat löysivät tiensä perus- ja ihmisoikeus-
toimintaohjelmaan, ei perustunut minkäänlaiseen systemaattiseen ihmisoikeuspoliittisten 
painopisteiden asettamistyöhön. 

Toimintaohjelmaa kirjoittaessaan ihmisoikeusverkosto ei valinnut sille mitään erityisiä 
painopisteitä, sillä ministeriöillä oli toive pitäytyä sellaisissa konkreettisesti toteutettavis-
sa ja mitattavissa olevissa asioissa, jotka olivat jo valmiiksi osa niiden normaalia toimin-
taa. Tämän johdosta ihmisoikeusverkoston ja -paneelin tunnistamien ihmisoikeusongel-
mien ratkaisukeinojen valitseminen jäi ministeriöittäin valmisteltavaksi ja ratkaistavaksi. 

Ihmisoikeusverkoston jäsenet toimivat oman ministeriönsä koordinaattoreina siten, että 
he kokosivat omasta ministeriöstään hankkeita toimintaohjelmaa varten joko sisäisen 
kuulemisen tai muiden järjestelyn avulla. Tämä toimintatapa vaikutti merkittävästi siihen, 
että ihmisoikeustoimintaohjelmasta tuli lopulta sisällöllisesti ja temaattisesti epäyhtenäi-
nen kokoelma ministeriöissä käynnissä olleista jollakin tavalla ihmisoikeuskytkentäisistä 
hankkeista, joille toimintaohjelma lähinnä antoi ihmisoikeuksia edistävän toimenpiteen 
statuksen. 

Painopisteiden määrittelyn puuttuminen johti siihen, että valintaperusteeksi toimintaoh-
jelmaan riitti jonkinlainen ihmisoikeuskytkentä. Näin eduskunnan toive ja vielä asetus-
päätöksessä mainittu keskeinen tavoite kansallisista ihmisoikeuspoliittisista painopisteis-
tä ei toteudu arvioitavassa toimintaohjelmassa.

2.2	 Mitä painopisteiden määrittelyssä tulisi 
huomioida jatkossa?

Kun toimintaohjelman valmistelutyöhön ryhdyttiin, tavoitteena oli saada ihmisoikeus-
politiikan kansalliset ja kansainväliset painopistealueet vastaamaan paremmin toisiaan. 
Tämä on tärkeää ihmisoikeuspolitiikan uskottavuuden kannalta. Kyky käsitellä ja tuoda 
esiin omia ihmisoikeusongelmia tuo uskovuutta osallistua ihmisoikeuspoliittiseen kes-
kusteluun kansainvälisillä areenoilla. 
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Suomen ihmisoikeuspolitiikan kansallisten painopistealueiden ei kuitenkaan tarvitse olla 
täysin vastaavia Suomen kansainvälisen ihmisoikeuspolitiikan painopistealueiden kanssa. 
Toisaalta kansallisissa painopistealueissa ei voida kokonaan sivuuttaa niitä ihmisoikeus-
ongelmia, joita tuodaan aktiivisesti esille muiden maiden kohdalla. Näin esimerkiksi yh-
denvertaisuutta koskevat teemat tai naisiin kohdistuva väkivalta, joita Suomi pitää esillä 
kansainvälisessä ihmisoikeuskeskustelussa, olisivat Suomelle luontevia ja tärkeitä paino-
pistealueita myös kotimaisessa ihmisoikeuspolitiikassa. 

Vaikka ihmisoikeuspolitiikan painopisteiden asettamistyössä on tärkeää kuunnella kansa-
laisjärjestöjä ja muuta kansalaisyhteiskuntaa, on yhtä lailla tärkeää myös puolustaa pai-
nopisteitä valittaessa niitä ryhmiä, joiden oikeuksia ei ajeta minkään vahvan etujärjestön 
toimesta. Olennaista on myös tunnistaa laajoihin väestöryhmiin kohdistuvat rakenteelliset 
ihmisoikeusongelmat, joita liittyy esimerkiksi julkisten palveluiden laatuun tai oikeuden-
käyntien kestoon. Eduskunnan oikeusasiamiehen valvontakäytännöstä poimitut teemat 
voisivat olla luontevia painotuksia. Ne kertovat esimerkiksi vanhustenhoitoon liittyvistä 
ongelmista. 

Painopistealueiden määrittelyssä ei tule korostaa liikaa eri ryhmien vastakkainasettelua, 
vaan määrittelyn tarkoituksena on erityisongelmien nostaminen vuorotellen poliittisen 
keskustelun kohteeksi. Painopisteiden asettaminen ei merkitsekään jonkin ihmisoikeus-
ongelman määrittelyä toista tärkeämmäksi vaan sen tunnustamista, että ihmisoikeuson-
gelmien korjaamistyössä on tärkeää edetä askelittain keskittäen rajallisia resursseja eri 
aikoina eri asiakokonaisuuksiin.

Keskeistä ihmisoikeuspoliittisten painopistealueiden valinnassa on myös erilaisten pa-
rannusehdotusten konkreettisuus. Ensimmäisessä perus- ja ihmisoikeustoimintaohjel-
massa pyrittiin tietoisesti välttämään yleisluonteisuutta. Tässä onnistuttiin kuitenkin vain 
osittain. Ihmisoikeusongelman toteaminen sellaisenaan ei ole riittävää, vaikka sen tekisi 
kuinka konkreettisesti. Jokaiseen toimintaohjelmahankkeeseen olisi vastaisuudessa kyt-
kettävä selvästi määriteltyjä lainsäädäntö- ja resursointiratkaisuja. 

Ensimmäisessä perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelmassa oli kysymys ennen kaikkea ih-
misoikeusverkoston saaman kansalliseen ihmisoikeuspolitiikkaan liittyvän aineiston ko-
koamisesta eikä varsinaisista tulevista painotuksista. Toimintaohjelman tulisi jatkossa 
kertoa ihmisoikeuspolitiikan valinnoista ja suuntaviivoista entistä selvemmin, jotta sillä 
olisi vaikutusta ihmisoikeuksien toteutumista koskeviin linjauksiin eri politiikan ja hal-
linnon tasoilla. 

Tehtyä ratkaisua perusteltiin sillä, että tiettyjen perus- ja ihmisoikeusongelmien valitsemi-
nen käsittelyyn ja priorisoiminen suhteessa toisiin perus- ja ihmisoikeusongelmiin koet-
tiin toimijakentän keskuudessa yleisesti hankalaksi. Eri ongelmien vakavuutta on vaikea 
arvottaa suhteessa toisiin. Priorisointia koskevaa keskustelua voisi helpottaa se, jos tule-
vien toimintaohjelmien kohdalla tehtäisiin nykyistä selvempi erottelu yleiseen hallitusoh-
jelmakauden ylittävään ihmisoikeuspolitiikkaan sekä konkreettiin tietyllä hallitusohjel-
makaudella toteutettavaan ihmisoikeuspolitiikkaan.
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2.3	 Ministeriöiden sisäinen perus- ja ihmisoikeusongelmien 
tunnistaminen

Toimintaohjelman valmistelun kokonaishallinta oli vahvasti oikeusministeriön käsissä. 
Oikeusministeriö ohjeisti muita ministeriöitä esittämään kaikki hankkeet muodollisesti 
samalla tavalla. Tämä muotosidonnainen lähestyminen nopeutti oikeusministeriön koor-
dinointityötä ja koettiin ihmisoikeusverkoston piirissä tarkoituksenmukaiseksi tiukan val-
misteluaikataulun vuoksi. Oikeusministeriö korosti toimintaohjelman valmistelun aika-
na, että hankkeiden tulee kuvata koko ministeriön kantaa. Oikeusministeriö myös lopulta 
koosti ja kirjoitti toimintaohjelman tekstin.

Ministeriöt valitsivat hankkeet itsenäisesti erilaisin menettelytavoin. Osassa ministeriöis-
tä, kuten sisäasiainministeriössä, valmistelu aloitettiin keskustelemalla toimialan ongel-
mista koko ministeriön kesken. Sen jälkeen olemassa olevista hankkeista valittiin sovel-
tuvat ja saatavilla olleen uuden hankerahoituksen puitteissa laadittiin myös joitakin uusia 
hankkeita. 

Enemmistö ministeriöistä katsoi, että uusia hankkeita ei ollut mahdollista toteuttaa. Tä-
män vuoksi hankkeiden kartoitus lähti siitä, mitkä hallitusohjelmakirjaukset ovat sellaisia, 
että ne soveltuisivat ohjelmaan. Tästä johtuen ihmisoikeusverkoston ja -paneelin havait-
semien ongelmien ja valittujen hankkeiden kesken ei ole aina havaittavissa symmetriaa. 

Toisaalta verkoston parissa tehty yleinen ihmisoikeusongelmien määrittely auttoi tunnis-
tamaan olemassa olevien hankkeiden perus- ja ihmisoikeusulottuvuuksia ministeriöiden 
sisäisessä työskentelyssä. Hankkeiden kartoituksella oli myös myönteisiä vaikutuksia mi-
nisteriöiden perus- ja ihmisoikeuksien kannalta relevanttien kysymysten tunnistamiseen.
Hankelistaan päässeiden hankkeiden kohdalla oli havaittavissa strategista valintaa. Yksi 
keskeinen kriteeri eri ministeriöiden sisäisissä valmisteluprosesseissa oli valita hankkeita, 
jotka muuten jäisivät isojen teemojen jalkoihin ja joiden toteutus olisi sen takia viivästy-
nyt. Toimintaohjelman tuoma lisäseuranta vauhditti siten virkamiesten mukaan sellaisia 
hankkeita, jotka muuten olisivat ”tiukentuneiden rahahanojen armoilla”. Näin hankkeiden 
sisällyttämisellä toimintaohjelmaan voidaan katsoa olleen myönteisiä vaikutuksia hank-
keiden toteutumisen näkökulmasta.

Ministeriöiden sisäisen valmistelun jälkeen hankkeista keskusteltiin yhteisesti ihmisoi-
keusverkostossa. Ehdotetuista hankkeista ei muodostunut ylitarjontaa. Poikkihallinnol-
liset hankkeet tulivat vastuuministeriöltä, mutta joidenkin hankkeiden osalta oli myös 
laajempaa keskustelua, mikä vastuujaon tulisi olla. 

Ministeriöiden toimintatavoissa on selkeästi eroja ja ministeriöt eivät ole kovinkaan tie-
toisia, kuinka toiset ministeriöt ovat järjestäneet sisäisen työskentelynsä. Valmistelijoiden 
piirissä oli joitakin käsityksiä siitä, missä miniteriöissä sisäinen valmistelu oli erityisen 
onnistunutta. Sisäasiainministeriö mainittiin useimmin hyvänä esimerkkinä, sillä heillä 
oli jo valmiiksi sisäinen ihmisoikeuksien tunnistamiseen soveltuva verkosto ja muista mi-
nisteriöstä poiketen he olivat liittäneet hankelistaan myös täysin uusia, hallitusohjelmassa 
mainitsemattomia hankkeita.
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Kuinka toimintaohjelmahankkeiden kuvaamisen 
muotovaatimukset vaikuttivat sisältöön? 

Ympäristöministeriö esimerkiksi tulkitsi tiivistä ilmaisutapaa, konk-
reettisuutta ja mitattavuutta jopa niin tarkasti, että se ei ehdottanut 
ympäristöperusoikeuteen liittyvää erillishanketta mukaan toiminta-
ohjelmaan eikä avannut yleistä kehitystä ympäristöperusoikeuteen 
liittyen. Samoin ihmisoikeuskasvatus ja -koulutus, joka keskustelut-
ti hyvinkin laajasti niin verkostoa kuin paneelia, jätettiin pois, koska 
se koettiin liian vaikeasti ”hankkeistettavaksi”. Oikeusministeriössä 
laaditut ohjeet toimintaohjelmahankkeiden kuvaamisesta vaikuttivat 
myös siihen, että monen hankkeen toteutumista mittaaviksi indikaat-
toreiksi laitettiin sellaisia asioita, jotka eivät ole varsinaisia indikaatto-
reita (esimerkiksi työryhmän toimikausi).

2.4	 Yhteenveto edellä käsitellystä: missä perus- ja 
ihmisoikeusongelmien tunnistamisessa onnistuttiin 
ja mikä vaatii kehittämistä?

Edellä käsitellyn voi tiivistää siten, että toimintaohjelmalla oli seuraavia myönteisiä vai-
kutuksia perus- ja ihmisoikeusongelmien tunnistamiseen Suomessa:

•	 Ihmisoikeuspolitiikan yhteisvalmistelu ihmisoikeusverkoston ja kansalaisyh-
teiskuntaa edustavan ihmisoikeuspaneelin kesken muodostui merkittäväksi 
uudeksi hallinnolliseksi innovaatioksi. Ihmisoikeusverkoston ja -paneelin yh-
teistoiminta loi puitteet hallinnon ja kansalaisyhteiskunnan vuorovaikutuksel-
le ihmisoikeusongelmien tunnistamisessa.

•	 Ihmisoikeustoimintaohjelman valmistelu loi ainakin joihinkin ministeriöihin 
toimintatapoja, jotka auttavat tunnistamaan perus- ja ihmisoikeusasiat aiem-
paa paremmin ministeriöiden sisäisissä prosesseissa. 

•	 Toimintaohjelmalla oli vaikutusta toimenpiteiden priorisointiin ministeriöiden 
sisäisessä työnjaossa. Eräiden perus- ja ihmisoikeusongelmien korjaamisessa 
edettiin toimintaohjelman hankeluetteloon kuulumisen johdosta rivakammin 
kuin ilman toimintaohjelmakirjausta. 
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•	 Toimintaohjelma oli kimmoke myös laadinnan yhteydessä tunnistetuille pe-
rus- ja ihmisoikeuksia edistäville toimenpiteille, joita ei otettu toimintaoh-
jelman hankeluetteloon. Esimerkiksi opetus- ja kulttuuriministeriössä on sit-
temmin aloitettu ihmisoikeuskasvatus opettajakoulutuksessa -selvityshanke ja 
ympäristöministeriö on päättänyt selvittää ympäristöperusoikeuskysymyksiä.

 

Perus- ja ihmisoikeusongelmien tunnistamisessa ja painopisteiden määrittelyssä on vas-
taavasti kehitettävää seuraavissa asioissa:

•	 Eduskunnan toive ja asetuspäätöksessä mainittu keskeinen tavoite kansallisista 
ihmisoikeuspoliittisista painopisteistä ei toteudu nyt laaditussa toimintaohjel-
massa. Se, mitkä ihmisoikeuspaneelin ja -verkoston tunnistamat perus- ja ih-
misoikeusongelmat löysivät tiensä perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelmaan, ei 
perustunut minkäänlaiseen systemaattiseen ihmisoikeuspoliittisten painopis-
teiden asettamistyöhön. Koska toimintaohjelman laadinnassa vältettiin paino-
pisteiden asettamista, toimintaohjelmahankkeita ei ole ryhmitelty painopistei-
den alle toisin kuin monien muiden maiden kansallisissa toimintaohjelmissa. 
Useissa maissa on koettu hyväksi käytännöksi keskittyä selkeästi muutamaan 
keskeiseen ihmisoikeuskysymykseen, joita seurataan ja joihin toimintaohjel-
man hankkeilla puututaan tehokkaasti ja johdonmukaisesti.

•	 Valmistelutyössä havaittujen ongelmien ja toimintaohjelmaan valittujen 
hankkeiden kesken ei ollut aina havaittavissa symmetriaa. 

•	 Toimintaohjelmaa valmisteltaessa ei tehty riittävää erottelua yleiseen halli-
tusohjelmakaudet ylittävään ihmisoikeuspolitiikkaan sekä tietyllä hallitusoh-
jelmakaudella toteutettavaan ihmisoikeuspolitiikkaan. 

•	 Virkamiehistä koostuvan ihmisoikeusverkoston sekä kansalaisjärjestöjen ja 
erityisvaltuutettujen muodostaman ihmisoikeuspaneelin ihmisoikeusongel-
mien tunnistamistyötä ei pystytty resurssipulan vuoksi täysimääräisesti hyö-
dyntämään ministeriöiden sisäisessä valmistelussa.

•	 Kaikkiin toimintaohjelmahankkeisiin ei ollut kytketty selvästi määriteltyjä 
lainsäädäntö- ja resursointiratkaisuja, minkä takia perus- ja ihmisoikeuson-
gelmien korjaamiseksi vaadittavien toimenpiteiden tunnistaminen jäi osin 
puutteelliseksi.
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2.5	 Suositukset: Missä ja miten perus- ja ihmisoikeuksien 
tunnistaminen tulisi jatkossa tehdä?

Toimintaohjelma ei tarjoa valmiita malleja, joita voitaisiin käyttää laajemmin viranomais-
toiminnassa sen tunnistamiseksi, millaisia perus- ja ihmisoikeusulottuvuuksia jotakin toi-
minta-aluetta sääntelevällä lainsäädännöllä ja sen toimeenpanolla on. Olisi tärkeää, että 
jatkossa Suomessa kehitettäisiin systemaattisia ja helposti hallinnon eri tasoilla hyödyn-
nettävissä olevia työkaluja erityyppisten toimenpiteiden perus- ja ihmisoikeusvaikutus-
ten arviointiin. Seuraavalla toimintaohjelmakaudella olisi hyvä hahmotella systemaattisen 
perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arviointijärjestelmän (Human Rights Impact Assesment, 
HRIA) kehittämistä ja kytkemistä osaksi toimintaohjelman valmistelua ja toimeenpanoa. 
Toimiva ennakoiva perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arviointijärjestelmä helpottaisi myös 
perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen mittaamiseen käytettävien perus- ja ihmisoikeus-
indikaattorien kehittämistyötä. Perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arviointi tulisi sisällyttää 
osaksi hallituksen esitysten valmisteluun liittyvää vaikutusarviointityötä. Tällä hetkellä 
säädöshankkeiden ihmisoikeusvaikutusten kartoittaminen jää yksittäisten lainvalmisteli-
joiden harkintavaltaan. Koska hallituksen esityksen laatimisohjeissa kehotetaan valmis-
telijoita kiinnittämään huomio esityksen mahdollisiin ristiriitoihin perus- ja ihmisoikeuk-
sien kanssa, lainvalmisteluvaiheessa raportoidaan lähinnä siitä, miten valmisteilla oleva 
laki mahdollisesti rajoittaa perus- ja ihmisoikeuksia. Myönteiset perus- ja ihmisoikeusvai-
kutukset jäävät samalla ylöskirjaamatta, minkä vuoksi on vain rajoitetusti tietoa lainsää-
dännön perus- ja ihmisoikeuksia edistävästä vaikutuksesta. 

Lainsäädäntötoiminnan lisäksi perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arviointi olisi ulotettava 
myös valtion talousarviota koskevaan päätöksentekoon niin sitä valmisteltaessa valtion-
varainministeriön ja muiden ministeriöiden neuvotteluissa, eduskunnassa hyväksyttäes-
sä kuin konkretisoitaessa esimerkiksi ministeriötasolla määrärahojen käyttöön liittyvissä 
päätöksissä. Erityisesti kaikkien julkistalouden säästötoimien perus- ja ihmisoikeusvai-
kutukset olisi arvioitava huolella, sillä julkistalouden säästöillä on tapana osua rajuimmin 
yhteiskunnan köyhimpiin ja haavoittuvaisimpiin, jotka ovat muita vahvemmin riippuvai-
sia yhteiskunnan tulonsiirroista ja julkisesti tuotetuista palveluista.
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Esimerkki tilanteesta, jossa olisi kaivattu systemaattista 
perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arviointia

Vuonna 2012 eduskunta käsitteli hallituksen esitystä julkisen talou-
den tasapainottamista lapsilisien indeksikorotukset jäädyttämällä 
(HE 116/2012 vp). Kun esitystä arvioitiin perustuslakivaliokunnassa 
perusoikeuksien rajoitusedellytysten ja heikennyskiellon näkökul-
masta, sitä ei pidetty valtiosääntöisesti ongelmallisena perustuslain 
19.2 §:n tai 19.3 §:n turvaamien sosiaalisten oikeuksien heikennyk-
senä, koska se oli julkistalouden taantuman perustelema, väliaikai-
nen ja vähäinen. Perus- ja ihmisoikeuspolitiikan näkökulmasta esi-
tystä voi kuitenkin pitää monella tavalla ongelmallisena. Hallituksen 
esitykseen ei nimittäin sisältynyt minkäänlaista vertailua tavoiteltu-
jen säästöjen erilaisten toteuttamisvaihtoehtojen ja niiden perus- ja 
ihmisoikeusvaikutusten välillä. Tämän johdosta perusoikeuksien 
heikennysten välttämättömyyden arviointi jäi perustuslakivaliokun-
nassa pintapuoliseksi kuten myös heikennyksen kohteen valinnan 
valtiosääntöoikeudellinen arviointi. Perustuslakivaliokunta huomioi 
lausunnossaan sinänsä asiallisesti indeksijäädytyksen kohdistuvan 
voimakkaimmin pienituloisiin perheisiin huomauttaen samalla, kuin-
ka lapsilisän huomioiminen tulona toimeentulotukea myönnettäessä 
kompensoi lapsilisään kohdistuvan heikennyksenvaikutuksia siten, 
ettei indeksijäädytys vaikuta lopulliseen tulotasoon toimeentulotukea 
saavien kotitalouksien osalta. 

Jos hallituksen esitykseen olisi sisältynyt seikkaperäinen perus- ja 
ihmisoikeusvaikutusten arviointi, se voitaisiin kytkeä lapsiperheiden 
perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista kuvaaviin prosessi- ja lop-
putulosindikaattoreihin. Huolellisen perus- ja ihmisoikeusvaikutus-
ten arvioinnin avulla olisi samalla noussut esiin hallituksen esityksen 
taustalla oleva rakenteellinen perus- ja ihmisoikeusongelma: tilannet-
ta, jossa pienituloiset osittain tai kokonaan toimeentulotuen varas-
sa elävät perheet jäävät tosiasiallisesti lapsilisän ulkopuolelle, ei voi 
pitää sosiaalisten perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamisen kannalta 
tyydyttävänä tilanteena.
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Perus- ja ihmisoikeusongelmien tunnistaminen edellyttää aktiivista ihmisoikeuskeskus-
telua. Ihmisoikeusverkoston ja muiden vastaavien mekanismien perustaminen voi par-
haimmillaan tukea tunnistamisprosessia. Se voi toimia kuitenkin myös vastakkaiseen 
suuntaan. Perus- ja ihmisoikeusrelevanttien ongelmien rajaaminen ministeriöissä tietty-
jen, usein toimeenpanevassa virka-asemassa olevien henkilöiden vastuulle, ei toteuta par-
haalla mahdollisella tavalla perustuslain 22 §:ään kirjattua koko julkisen vallan vastuuta 
perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamisesta.
 
Perus- ja ihmisoikeuksia koskeva keskustelu tulee käydä ministeriöissä niissä toimieli-
missä, jotka muutenkin päättävät toiminnan suunnittelusta ja resursseista eli esimerkiksi 
ministeriöiden johtoryhmissä. Jatkossa olisi kehitettävä toimintatapoja, joilla ministeriöi-
den päätöksenteosta vastuussa olevat tunnistaisivat paremmin perus- ja ihmisoikeuskysy-
mykset ja osaisivat ottaa ne nykyistä selvemmin huomioon niin toiminnan suunnittelussa 
kuin resursoinnissa.

Arvioinnin yhteydessä järjestetyssä perus- ja 
ihmisoikeusseminaarissa kerättiin hyviä käytäntöjä 

perus- ja ihmisoikeusongelmien tunnistamiseksi. 
Keskustelussa mainittiin muun muassa seuraavaa:

•	 Perus- ja ihmisoikeusongelmia voidaan lähestyä kokemusasian-
tuntijoiden avulla. Heillä on omakohtaisia kokemuksia esimerkik-
si vanhuudesta, sairauksista tai huostaanotosta. Kokemusasian-
tuntijat tietävät arjen, sen haasteet sekä keinot, jotka edistävät 
arjen sujuvuutta. Myös omaisia tai läheisiä voidaan käyttää koke-
musasiantuntijoina. Pelkkä omakohtainen kokemus ei useinkaan 
anna riittäviä valmiuksia kokemusasiantuntijana toimimiseen. 
Siksi tarvitaan koulutusta, joka antaa tietoja, taitoja ja valmiuksia, 
joiden avulla kokemusasiantuntija voi osallistua palveluiden ke-
hittämiseen yhdessä viranomaisten kanssa.

•	 Lainvalmistelijan perus- ja ihmisoikeusasioiden tarkastuslista: 
EU:n komissio on luonut oman Fundamental Rights Check List 
-tarkastuslistan. Suomeenkin olisi hyvä luoda napakka lista asioi-
ta, joiden avulla olisi helppo tarkastaa perus- ja ihmisoikeusulot-
tuvuudet lainsäädännön valmistelussa.

•	 Ihmisoikeuskoulutus on tärkeässä asemassa perus- ja ihmisoi-
keusongelmien tunnistamistyössä. Valtiollisten ja kunnallisten 
viranhaltijoiden ihmisoikeuskoulutusta lisäämällä voidaan pa-
rantaa viranomaisten kykyä tunnistaa perus- ja ihmisoikeusulot-
tuvuuksia omassa arkityössään.
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Perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelma voi toimia tärkeänä välineenä tunnistettaessa sel-
laisia käsiteltäviä teemoja, joilla on ihmisoikeuskytkentä. Toimintaohjelman kehittämi-
nen voisi tarkoittaa myös sellaisten ihmisoikeusongelmien tunnistamista, jotka ovat vasta 
suunnittelupöydällä. Näin ohjelma toimisi aidosti ihmisoikeuspolitiikkaan vaikuttavana 
mekanismina. 

Viimekädessä myös jokaisella viranomaistaholla ja ihmisellä tulee olla kyky tunnistaa ih-
misoikeusherkkyyksiä arkipäiväisissä asioissa. Lääkärillä tulisi olla kyky tunnistaa ihmis-
kaupan uhri. Maahanmuuttoviraston päätöksentekijöillä täytyy olla käsitys, mitä tarkoite-
taan lapsen edulla tai perus- ja ihmisoikeusmyönteisellä tulkinnalla. Opettajalla on oltava 
valmiudet puuttua koulukiusaamiseen. Poliisin on tiedettävä, missä menevät voimankäy-
tön rajat ja kuinka suhtautua kotiväkivallan uhreihin. Rekrytoijan on oltava tietoinen, mitä 
syrjinnällä tarkoitetaan. Vanhusten parissa työskentelevän on hahmotettava vanhusten tar-
ve ulkoilla. Vain tällaisen käytännön tasolle yltävän tunnistamisen kautta ihmisoikeuksien 
aito turvaaminen voidaan taata. 
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3
IHMISOIKEUKSIEN ARKKITEHTUURI 

 – ERI IHMISOIKEUSTOIMIJOIDEN 
ROOLIN MÄÄRITTELY

Perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelmassa on toimeksiannon mukaisesti esitelty perus- 
ja ihmisoikeuksien oikeuslähteet ja keskeiset toimijat. Tässä osiossa arvioidaan, kuinka 
oikeuslähteiden moninaisuus on huomioitu perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelmassa ja 
miten toimintaohjelma on vaikuttanut ihmisoikeuksien kotimaiseen ihmisoikeusarkki-
tehtuuriin.

Kansallisen perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman 2012–2013 arviointi
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3.1	 Kansainvälinen ihmisoikeusverkosto

3.1.1	 Suomea koskevat ihmisoikeussopimuspohjaiset 
velvoitteet

Suomi raportoi kuudelle Yhdistyneiden kansakuntien ihmisoikeussopimusten valvonta-
elimelle, jotka ovat kansalais- ja poliittisia oikeuksia koskevaa sopimusta valvova ihmis-
oikeuskomitea (HRC), taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien komitea 
(CESCR), rotusyrjinnän poistamista käsittelevä komitea (CERD), naisten syrjinnän pois-
tamista käsittelevä komitea (CEDAW), kidutuksen vastainen komitea (CAT) ja lapsen 
oikeuksien komitea (CRC). 

Kansainväliset ihmisoikeuksien valvontaelimet vastaanottavat yksilövalituksia ja suorit-
tavat maavierailuja. Lisäksi valvontaelimet käsittelevät valtioiden valmistelemia mää-
räaikaisraportteja, joissa tuodaan esiin ne toimenpiteet, joita ihmisoikeusvelvoitteiden 
täyttämiseksi on tehty. Nämä voivat olla lainsäädännöllisiä, hallinnollisia tai muita toi-
menpiteitä. Sopimusvalvontaelin käsittelee määräaikaisraportit suullisissa kuulemistilai-
suuksissa, joiden jälkeen valtiolle kohdennetaan suositusluonteiset loppupäätelmät. Lop-
pupäätelmissä tuodaan esiin ne toimenpiteet, joihin viranomaisten tulee ryhtyä. Lisäksi 
YK:n ihmisoikeusneuvostossa valvotaan ihmisoikeuksien toteutumista yleismaailmalli-
nen määräaikaisraportoinnin eli Universal Periodic Review-mekanismin (UPR) avulla. 
UPR-mekanismissa kaikkien YK:n jäsenvaltioiden ihmisoikeustilanne arvioidaan noin 
neljän vuoden välein. 

Lisäksi Yhdistyneiden kansakuntien piirissä on YK:n erityisjärjestönä vuodesta 1946 läh-
tien toimineen Kansainvälisen työjärjestön (ILO) yleissopimukset sekä suositukset kos-
kien taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisiä oikeuksia. ILO valvoo yleissopimusten 
noudattamista raportoinnin ja kanteluiden kautta.

Eurooppalaisen ihmisoikeusjärjestelmän keskeinen toimija on 47 valtion Euroopan neu-
vosto (Council of Europe). Strasbourgissa toimiva Euroopan ihmisoikeustuomioistuin 
(EIT) on Euroopan neuvoston tärkein sopimusvalvontaelin. Se valvoo Euroopan ihmis-
oikeussopimuksen (EIS) soveltamista sekä yksilö- että valtiovalitusten pohjalta. Ihmisoi-
keustuomioistuimen ratkaisut ovat sitovia. Mikäli valtion katsotaan loukanneen Euroopan 
ihmisoikeussopimusta, ihmisoikeustuomioistuin voi myös määrätä loukatulle osapuolelle 
kohtuullisen hyvityksen. Kansallisella tasolla voidaan joutua myös avaamaan oikeuden-
käynti ja purkamaan aikaisempi tuomio. Käytännössä tuomio voi edellyttää kansallisen 
oikeusjärjestelmän korjaamista vastaamaan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisua esimer-
kiksi lainsäädäntöuudistuksin tai hallintokäytännön muutoksin. Ihmisoikeustuomioistui-
men ratkaisujen täytäntöönpanoa valvoo Euroopan neuvoston ministerikomitea. 

Muiden Euroopan neuvoston ihmisoikeussopimusten, kuten Ihmiskaupan vastaisesta toi-
minnasta tehdyn yleissopimuksen sekä uudistetun Euroopan sosiaalisen peruskirjan, täy-
täntöönpanoa valvotaan määräaikaisraportoinnin ja/tai sopimusvalvontaelinten suoritta-
mien maavierailujen kautta. Lisäksi Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitealle, joka 
valvoo sosiaalisen peruskirjan noudattamista jäsenvaltioiden raporttien pohjalta, voidaan 
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tehdä kollektiivivalituksia (järjestökantelu) peruskirjan väitetyistä sopimusloukkauksis-
ta. Suomi on ainoana Euroopan neuvoston sopimusvaltiona antanut kansallisille järjes-
töille mahdollisuuden tehdä järjestökanteluita. Euroopan neuvostolla on myös erityinen 
ihmisoikeusvaltuutettu (Commissioner for Human Rights). Kolmantena ihmisoikeusval-
tuutettuna toimii Nils Muižnieks. Euroopan neuvoston valvontamekanismit havainnoivat 
toisaalta kansallisia ongelmia, mutta esimerkiksi Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen 
käytäntö linjaa yleisemminkin valtioiden velvoitteita edistää perus- ja ihmisoikeuksia. 

3.1.2	 Kuinka YK:n ihmisoikeusvelvoitteet huomioitiin 
perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelmassa?

YK:n ihmisoikeusjärjestelmä esiteltiin lyhyesti perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman 
yleisessä osiossa. Lisäksi perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman valmistelussa huomi-
oitiin YK:n kansainvälisten sopimusten valvontaelimien suositukset erityisiä kansalli-
sia kipupisteitä kartoittaessa. Ulkoasianministeriö kokosi kansainvälisten valvontaelin-
ten tekemiä suosituksia valmisteluryhmän käyttöön (selvitykset on päivätty 19.10.2011). 
Lyhyemmässä seitsemänsivuisessa asiakirjassa on koottu YK:n ja EN:n mekanismien 
yhteydessä esille nousseita ihmisoikeuskysymyksiä. Näitä kysymyksiä on jaoteltu yleis-
rakenteisiin (esim. rakenteet, koordinointi, tuomioistuimet, valvonta) tai erityisteemoihin 
(esim. yleiset vähemmistökysymykset; maahanmuutto, pakolaiset, turvapaikanhakijat; 
naiset). Toisessa laajemmassa (47 sivua) asiakirjassa ovat YK:n valvontaelinten antamat 
päätelmät ja suositukset (s.1–32) sekä Euroopan neuvoston valvontaelinten antamat pää-
telmät ja suositukset (s.33–47). Nämä päätelmät ja suositukset on jaoteltu valvontaelinten 
mukaan. 

Keskeisten ongelmakohtien kartoittamisen lisäksi ministeriöt viittasivat osassa hankkeis-
ta kansainvälisiin suosituksiin tai velvoitteisiin. Viittaaminen kansainväliseen aineistoon 
ei ollut kuitenkaan systemaattista, mitä selittää jokaisen ministeriön laaja vapaus muotoil-
la varsinainen hankekuvaus.

3.1.3	 Työnjaon muuttuminen YK:n sopimusvelvoitteisiin 
liittyvien tehtävien osalta

Perinteisesti ihmisoikeuskannanottojen tekeminen ulkopolitiikassa ja kansainvälisten ih-
misoikeussopimusten valvontakomiteoiden raporttien koostaminen on kuulunut ulko-
asiainministeriön tehtäviin. Ulkoasianministeriö on koordinoinut määräaikaisraporttien 
laatimista yhteistyössä toisten ministeriöiden kanssa. Lisäksi sopimusten voimaansaat-
tamisprosessit ovat tapahtuneet ulkoministeriöjohtoisesti, mutta usein kuitenkin laajassa 
yhteistyössä muiden ministeriöiden kanssa. Oikeusministeriö on puolestaan ollut päävas-
tuussa perusoikeusuudistuksesta ja perusoikeusjärjestelmän kehittämisestä.

Perinteinen käsitys perus- ja ihmisoikeuksien erottelemisesta vain ulkoministeriön tai oi-
keusministeriön tehtäväkenttään kuuluviksi on vanhentunut. Kaikilla ministeriöillä on 
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oma roolinsa ihmisoikeuksien toteuttamisessa. Hyvä kotimainen ihmisoikeustilanne luo 
uskottavuutta ulkoasiainministeriön toiminnalle. Toisaalta kansainväliset valvontaelimet 
myös havainnoivat Suomen sisäistä ihmisoikeustilaa ja määrittelevät osaltaan perusoi-
keuksien minimitason toteutumista. Kaikki ministeriöt ovat osaltaan edistämässä oman 
hallinnonalansa ihmisoikeuksien toteutumista. Tämän vuoksi toimintaohjelman esittele-
mä ihmisoikeusverkosto parantaa selkeästi aiempaa tilannetta, jossa laajamittaisempi hal-
linnonalojen välinen yhteistyö on ollut harvinaisempaa. 

Ulkoministeriön virkamiesten mukaan valvontaelimille annettavien raporttien laatiminen 
on helpottunut ihmisoikeusverkoston ansiosta. Lisäksi kansainvälisten valvontaelimien 
suosituksia voidaan käsitellä verkostossa koordinoidummin kuin aiemmin.

Toimintaohjelma ja kansainvälinen ihmisoikeuspolitiikka:

Perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelma on herättänyt kiinnostusta ulko-
mailla. Toimintaohjelma oli keskeisessä asemassa esimerkiksi kun Suo-
men viimeisintä määräaikaisraporttia käsiteltiin YK:ssa. Euroopan neu-
voston ja YK:n piirissä onkin kiinnitetty myönteistä huomiota ja ilmaistu 
kiinnostusta ohjelman olemassaoloon. Useat maat ovat huomioineet ul-
kopoliittisesti toimintaohjelman olemassaolon, mikä luo omalta osaltaan 
painetta, että toimintaohjelmasta on oltava edistyksellistä kerrottavaa 
myös jatkossa. Suomi on pystynyt hyödyntämään toimintaohjelmaa myös 
ulkopoliittisissa puheissa ja avainsuurlähetystöjen toiminnassa. Ulkomi-
nisteriö on arvioinut, että niin YK:n kuin Euroopan neuvoston piirissä he-
rättäisi ihmetystä, ellei toimintaohjelmien tekeminen jatku ensimmäisen 
toimintaohjelman jälkeen. 

3.1.4	 Kuinka Euroopan neuvoston valvontaelinten kannanotot 
huomioitiin perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelmaa 
valmisteltaessa?

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen käytäntöä hyödynnettiin varsin vähän verrattuna 
muiden kansainvälisten sopimusten valvontaelimien huomioihin. Ulkoasiainministeriö 
kokosi vuosina 2009–2010 Suomea vastaan annetuista tuomioista muistion toimintaoh-
jelmaa varten. Muistio on varsin yleisluonteinen, eikä siinä ole käyty teemoittain läpi 
ilmenneitä puutteita. Näin se poikkeaa muistiosta, joka laadittiin YK:n toimintaelinten 
antamista päätelmistä ja suosituksista.



39

Kansallisen perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman 2012–2013 arviointi

Toimintaohjelmaan kuuluu muutamia sellaisia hankkeita, jotka perustuvat nimenomaan 
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen (EIT) Suomelle antamiin huomautuksiin. Näin on 
kyse esimerkiksi hankkeessa 39, joka koskee sananvapausrikoksia. Sen kohdalla maini-
taan, että Suomi on saanut toistakymmentä tuomiota, joissa sananvapautta todetaan riko-
tun. Suomalaiset tuomioistuimet ovat painottaneet ratkaisuissaan sananvapautta enemmän 
yksityiselämän suojaa. Myös hankkeessa 21 (Vangille turvataan ympärivuorokautinen 
pääsy asianmukaisiin saniteettitiloihin) viitataan EIT:n tulkintakäytäntöön, mutta siinä 
tärkeämmässä roolissa on Euroopan kidutuksen vastaisen komitean (CPT) ja YK:n kidu-
tuksen vastaisen komitean (CAT) kannanotot. Myös hankkeissa 28 (Viivästyshyvitys hal-
linnossa) sekä 31 (Syyteneuvottelun käyttöönoton selvittäminen ja syyttämättäjättämis-
järjestelmän kehittäminen) mainitaan EIT:n oikeuskäytäntö.

Sen sijaan esimerkiksi hankkeessa 20, joka koskee ihmiskaupan torjuntaa, ei ole lain-
kaan mainintaa Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukäytännöstä, jolla on ollut 
merkittävä rooli ihmiskaupan torjuntaa koskevien valtioiden velvoitteiden kehittämisessä 
koko Euroopassa. Esimerkiksi Rantsev v. Kypros ja Venäjä tapauksessa (2010) määritel-
tiin viranomaisten selvitysvastuuta koskevia positiivisia velvoitteita ihmiskaupan uhrien 
suojelemiseksi.

Kansainvälistä ihmisoikeusvelvoitteita koskevan osan keskeinen havainto liittyy EIT:n 
tulkintakäytännöstä poimittujen tulkintaohjeiden koonnin puutteisiin ja siihen, että niissä 
on keskitytty ainoastaan Suomea koskeviin ratkaisuihin. Esimerkiksi mielenterveyspoti-
laiden pakkokeinoja koskeva ratkaisu X v. Suomi (2012) oli Euroopan ihmisoikeustuo-
mioistuimen käsittelyssä, mutta siihen reagoitiin vasta tuomion jälkeen ja HE 199/2013 
annettiin marraskuun lopussa 2013. Tällainen koontitapa ei tuo riittävästi esille niitä tul-
kintaohjeita, joita pitäisi kotimaisessa perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelmassa ottaa 
huomioon. 

3.1.5	 Suosituksia kansainvälisen ihmisoikeusvalvonnan 
hyödyntämisestä seuraavaa perus- ja ihmisoikeus- 
toimintaohjelmaa silmällä pitäen

Suomen ihmisoikeuspolitiikassa seurataan kohtuullisen hyvin määräaikaisraportointia ja 
YK:n valvontaelinten raportoinnin yhteydessä antamia suosituksia. Ihmisoikeusverkos-
to mahdollistaa tiiviimmän tiedonvaihdon ajankohtaisista ihmisoikeusasioista. Ministe-
riötasolla hallinto pystyy seuraamaan paremmin YK:n sopimusten raportointijärjestelmiä 
ja niiden havaintoja mahdollisista puutteista kansallisessa lainsäädännössä ja hallinto-
käytännössä. Tämä perustuu siihen, että raportointiin osallistuu muitakin tahoja kuin vain 
ulkoasiainministeriö ja oikeusministeriö. Kattavampi määrä tahoja, jotka seuraavat ihmis-
oikeuskäytäntöä, tarkoittaa käytännössä laajempaa kenttää toimijoita, jotka ovat perillä 
ihmisoikeustulkinnan uusimmista linjoista.

Sen sijaan muun kansainvälisen valvontakäytännön aktiivinen seuraaminen tyydyttävällä 
tavalla on jätetty kansallisessa ihmisoikeusjärjestelmässä hoitamatta. Tätä seurantaan liit-
tyvää ongelmaa ei ole tunnistettu toimintaohjelman valmistelun yhteydessä eikä keinoja 
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sen korjaamiseksi ole lähdetty miettimään. Valmistelumateriaalin kapeus näkyy erityisesti 
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tulkintakäytännön hyödyntämisessä. Ihmisoikeus-
tuomioistuimen Suomea koskevat tapaukset antavat liian suppean kuvan viranomaisten 
kannalta tärkeistä tulkintakannanotoista ja niiden sisältämistä kansallista viranomaistoi-
mintaa ohjaavista periaatteista.
 
Ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisuja tulee seurata entistä kattavammin viranomaistoi-
minnassa ja lainvalmistelussa. Strasbourgin tuomioistuimen ratkaisema tapausmäärä on 
nykyisin niin suuri, että oikeuksien toteutuminen edellyttää jo valmiiksi käsiteltyä ma-
teriaalia keskeisistä ratkaisuista ja tulkintalinjauksista. Pelkkä FINLEX-tietokannan yl-
läpito ei tämän vuoksi tarjoa tarvittavia välineitä välittää tietoa ihmisoikeustulkinnasta 
viranomaisille ja tuomioistuimille eikä myöskään auta kertomaan ihmisille heidän oi-
keuksistaan. 

Tieto ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisuista välittyisi esimerkiksi hyödyntämällä tun-
nistettuja perus- ja ihmisoikeusongelmia koskevaa seurantatietokantaa, joka mainitaan 
hankkeessa 2 (ks. edellä kpl 4.3.). Seuranta voitaisiin toteuttaa siten, että keskeisistä ko-
timaisen perus- ja ihmisoikeuksien kannalta relevanteista teemoista EIT:n käytännössä 
olisi koottu tietoa esimerkiksi ulkoasiainministeriön tai muun viranomaisen ylläpitämälle 
verkkosivulle. 

Suomessa tarvitaan erilaisia teemoitettuja fact sheets -tyyppisiä tiivistelmiä kansainvä-
listen valvontaelinten ratkaisuista viranomaistoiminnan ja ihmisoikeuspolitiikan tukena. 
Näihin tiivistelmiin olisi tarpeellista koota sekä päivitetyt kannanotot että vireillä olevat 
asiat. Tiivistelmien avulla hallintoviranomaiset/tuomioistuimet olisivat sekä perillä teh-
dyistä ratkaisuista että voisivat etukäteen varautua mahdollisiin uusista käsittelyssä ole-
vista tapauksista seuraaviin tulkinnan muutoksiin. Tässä on mahdollista hyödyntää myös 
EIT:n omaa sivustoa, josta on löydettävissä vastaavia usein päivittyviä fact sheets -tyyp-
pisiä koonteja esimerkiksi pakolais- ja turvapaikka-asioihin liittyen. Tällainen viran-
omaisille tarkoitettu apuväline olisi järkevää toteuttaa yhteistyössä yliopistojen kanssa. 

Kansallista ihmisoikeustietoa tulisi aktiivisesti kerätä muidenkin kuin yleisten lainval-
vojien toimesta. Suomesta puuttuu selkeä poikkihallinnollinen ihmisoikeuskytkentäis-
ten ongelmien kartoitus. Tällaista tietoa tarvitaan lähdettäessä kehittämään erilaisia in-
dikaattoreita, joiden avulla voidaan mitata kotimaisen ihmisoikeustilanteen kehitystä. 
Ilman systemaattisen kansainvälisten ihmisoikeusvelvoitteiden kehittymistä kuvaavan 
tietopohjan rakentamista ja sen jatkuvaa ylläpitoa on vaikea rakentaa sellaisia ihmis-
oikeusindikaattoreita, jotka osoittavat kansallisen ihmisoikeustilanteen sokeita pisteitä. 
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3.2	 Kotimaiset perus- ja ihmisoikeuksien valvontaelimet

3.2.1 	 Perustuslakivaliokunta ja tuomioistuimet

Suomalainen perus- ja ihmisoikeuskulttuuri on vielä suhteellisen nuori. Perus- ja ihmis-
oikeudet miellettiin Suomessa pitkään eduskunnan lainsäädäntötyöhön vaikuttaviksi lain-
säätämisjärjestyksen valintaa ohjaaviksi normeiksi. Tämä muodollisen perusoikeusajatte-
lun aikakausi tuli kuitenkin päätökseen 1990-luvulla perusoikeusuudistuksen ja Euroopan 
ihmisoikeussopimukseen liittymisen yhteydessä. Tuolloin kansallinen perusoikeusjärjes-
telmä sovitettiin yhteen kansainvälisten ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa tavalla, joka ku-
mosi aiemmin vallalla olleen perus- ja ihmisoikeuksien erillisyysteesin. 

Eduskunnan perustuslakivaliokunnalla on edelleen keskeinen asema suomalaisessa pe-
rus- ja ihmisoikeuskontrollissa. Perustuslakivaliokunnan auktoritatiivinen asema perus- 
ja ihmisoikeuksien tulkitsijana on kirjattu perustuslain 74 §:ään. Perustuslakivaliokunnan 
tehtävänä on antaa lausuntonsa sen käsittelyyn tulevien lakiehdotusten ja muiden asioiden 
perustuslainmukaisuudesta sekä suhteesta kansainvälisiin ihmisoikeussopimuksiin. Pe-
rustuslakivaliokunnan lausuntoja pidetään eduskuntatyössä muita valiokuntia sitovina ja 
esimerkiksi perustuslain 106 §:n ilmeisyyskriteerin myötä ne myös tosiasiallisesti sitovat 
tuomioistuinten perus- ja ihmisoikeustulkintaa.

Suomessa ei ole erityistä valtiosääntötuomioistuinta. Jokainen tuomioistuin valvoo osal-
taan perus- ja ihmisoikeuksia. Tuomioistuimet hyödyntävät perus- ja ihmisoikeusmyön-
teistä laintulkintaa sekä tarvittaessa jättävät soveltamatta sellaisen lain joka on perustus-
lain kanssa ilmeisessä ristiriidassa. 

3.2.2	 Yleiset laillisuusvalvojat sekä muut perus- ja 
ihmisoikeuksien valvojat 

Hallinnon laillisuusvalvonta tarkoittaa voimassa olevan oikeusjärjestyksen ja hyvän hal-
lintotavan noudattamisen varmistamista viranomaisten toiminnassa ja päätöksenteossa. 
Laillisuusvalvonnan piiriin ei kuulu virkatoiminnan tarkoituksenmukaisuuden valvonta 
eikä siinä puututa hallinnollisen päätösvallan käyttöön yksittäisissä tapauksissa.

Yleiset laillisuusvalvojat valtioneuvoston oikeuskansleri ja eduskunnan oikeusasiamies 
valvovat, että tuomioistuimet ja muut viranomaiset sekä virkamiehet, julkisyhteisön työn-
tekijät ja muut julkista tehtävää hoitavat noudattavat lakia ja täyttävät velvollisuutensa. 
Yleisille laillisuusvalvojille voi kannella esimerkiksi silloin, kun kantelija epäilee, etteivät 
perus- ja ihmisoikeudet ole toteutuneet asianmukaisesti. Laillisuusvalvojat käsittelevät 
kanteluasian ja ottavat ratkaisuissaan kantaa kantelijoiden väitteisiin. Laillisuusvalvojat 
voivat ottaa myös oma-aloitteisesti käsiteltäväkseen havaitsemiaan perus- ja ihmisoikeus-
ongelmia sekä suorittaa tarkastuksia muun muassa suljettuihin laitoksiin sen selvittämi-
seksi, miten perus- ja ihmisoikeudet niissä toteutuvat.
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Tuomioistuinvalvonnan merkitys korostuu, kun 
lainsäädännön ihmisoikeusongelmia ei korjata ajoissa: 

Korkeimman oikeuden isyyslain kanneaikasäännösten soveltamis-
ta koskenut ratkaisu (KKO 2012:11) on hyvä esimerkki siitä, kuinka 
ihmisoikeusvelvoitteet käytännössä määrittävät kansallisten perusoi-
keuksien vähimmäissuojatason. Ratkaisussa Euroopan ihmisoikeus-
sopimuksen 8 artiklan katsottiin määrittävän myös perustuslain 10 §:n 
vähimmäissisällön, minkä seurauksena korkein oikeus katsoi perus-
tuslain 106 §:ään tukeutuen, ettei isyyslain kanneaikasäännöstä saa-
nut soveltaa. 

Tapaus on toisaalta myös signaali kotimaisen lainvalmistelun epäon-
nistumisesta. Isyyslakiin liittyneet ihmisoikeusongelmat olivat olleet 
jo pitkään lainvalmistelijoiden tiedossa, sillä sääntelyn ongelmiin oli 
jo yli 20 vuoden ajan kiinnitetty huomiota niin korkeimman oikeuden 
kuin oikeustieteellisen tutkimuksen toimesta. Vastuu tämäntyyppis-
ten ihmisoikeusongelmien korjaamisesta tulee olla ensisijaisesti lain-
valmistelusta huolehtivalla valtioneuvostolla, eikä tuomioistuimella, 
joka oli isyyslakitapauksessa pakotettu perustuslakiin tukeutuen syr-
jäyttämään voimassa olevan lain perus- ja ihmisoikeuksien vastaise-
na yksittäistapauksessa. 

Oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen ratkaisuja julkaistaan heidän kotisivujensa kautta 
käytettävissä olevissa ratkaisutietokannoissa. Molemmat laativat myös vuosittain toimin-
taansa kuvaavan vuosikertomuksen, jossa käsitellään kertomusvuonna perus- ja ihmis-
oikeuksien toteutumisessa havaittuja ongelmakohtia. Oikeuskansleri antaa vuosikerto-
muksen virkatoimistaan ja lain noudattamista koskevista havainnoistaan eduskunnalle 
ja valtioneuvostolle. Eduskunnan oikeusasiamies antaa vuosikertomuksen toiminnastaan 
sekä lainkäytön tilasta ja lainsäädännössä havaitsemistaan puutteista eduskunnalle. 

Yleisten laillisuusvalvojien harjoittamaa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen valvon-
taa täydentävät erityisvaltuutetut, joita ovat tasa-arvovaltuutettu, tietosuojavaltuutettu, 
vähemmistövaltuutettu ja lapsiasiavaltuutettu. Erityisvaltuutetut edistävät ja kehittävät 
oman erityisalansa osalta keskeisten perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista. Muut eri-
tyisvaltuutetut kuin lapsiasiavaltuutettu tutkivat myös kanteluita.
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Aluehallintovirastot seuraavat, valvovat ja arvioivat peruspalvelujen saatavuuden lain 
mukaista ja yhdenvertaista toteutumista. Arviointia ohjaavat omilla toimialoillaan asian-
omaiset ministeriöt ja keskushallinnon virastot. Peruspalvelujen saatavuuden arviointi  
tuottaa alueellista ja valtakunnallista tietoa väestön elinoloista ja niissä tapahtuvista 
muutoksista. Koska useimmat peruspalvelut konkretisoivat sosiaalisia ja sivistykselli-
siä perus- ja ihmisoikeusvelvoitteita, peruspalveluiden arviointimenettely tuottaa hyvin 
tietoa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisesta eripuolilla maata. Aluehallintovirastot 
käsittelevät myös toiminta-alaansa kuuluvia kanteluasioita ja täydentävät siten yleis-
ten laillisuusvalvojien harjoittamaa perus- ja ihmisoikeusvalvontaa erityisesti sosiaali-,  
terveys- ja sivistyspalveluihin liittyvissä asioissa.

3.2.3	 Perustuslakivaliokunnan, tuomioistuinten ja 
laillisuusvalvojien havaintojen hyödyntäminen perus- ja 
ihmisoikeustoimintaohjelman valmistelussa

Toimintaohjelman valmisteluvaiheessa ei suoritettu systemaattista analyysiä perustuslaki-
valiokunnan toiminnassaan tai kotimaisten tuomioistuinten oikeuskäytännössään paikan-
tamista perus- ja ihmisoikeuskysymyksistä. Esimerkiksi sananvapausrikoksia koskevan 
lainsäädännön uudistamistarve tunnistettiin pikemminkin Euroopan ihmisoikeustuomio-
istuimen ratkaisuista kuin kotimaisten tuomioistuinten tai perustuslakivaliokunnan lau-
suntokäytännön avulla.

Yleiset laillisuusvalvojat tuottivat perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman valmistelua 
varten omasta valvontakäytännöstään koonnin. Suurin sisällöllinen tuotos oli eduskun-
nan oikeusasiamies Petri Jääskeläisen avajaispuhetta varten laadittu muistio kymmenestä 
Suomen keskeisimmästä ihmisoikeuskysymyksestä. Myös oikeuskanslerin virasto koosti 
havainnoistaan tiivistelmän. Laillisuusvalvojien havainnot olivat keskeisesti helpottamas-
sa valmistelijoiden työtä ihmisoikeuksien tunnistamisessa. Esimerkiksi ympäristöminis-
teriö nosti esiin, että eduskunnan oikeusasiamiehen puheenvuoro auttoi hahmottamaan 
alan ihmisoikeuskytkentöjä. Myös muut ministeriöt olivat sisällyttäneet laillisuusvalvo-
jien ratkaisuja hankkeiden oikeuspohjaksi.

Erityisvaltuutettujen rooli jäi valmistelussa yleisiä laillisuusvalvojia vähäisemmäksi. 
Heidän havainnoistaan ei laadittu samanlaisia koosteita kuin yleisten laillisuusvalvo-
jien, eivätkä heidän ratkaisunsa olleet samalla tavalla osana hankkeiden oikeuspohjaa. 
Aluehallintovirastot ja muut perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista seuraavat alue- ja 
keskushallinnon virastot (esimerkiksi Sosiaali- ja terveydenhuollon lupa- ja valvontavi-
rasto Valvira) eivät osallistuneet lainkaan perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman valmis-
teluun. Valmistelijoiden tietopohjasta jäi näin puuttumaan esimerkiksi peruspalveluiden 
arvioinnin yhteydessä kerätty tieto.
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3.2.4	 Laillisuusvalvojien rooli perus- ja ihmisoikeus-
toimintaohjelman valmistelussa

Perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman valmistelussa eduskunnan oikeusasiamiehen ja 
oikeuskanslerin viraston virkamiehet asetettiin uudenlaiseen rooliin ihmisoikeusverkos-
ton pysyvinä asiantuntijoina. Laillisuusvalvojien edustajina heidän roolinsa oli toimia 
valmistelun aikana seuraajina ja alustusten pitäjinä, mutta ei aktiivisina ohjaajina. 

Lisäksi neljä erityisvaltuutettua nimitettiin ihmisoikeuspaneeliin, joka muuten koostui 
pääasiassa kansalaisjärjestöjen edustajista. Erityisvaltuutettujen rooli poikkesi huomat-
tavassa määrin eduskunnan oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin tehtävänkuvasta, sillä 
erityisvaltuutetut eivät toimineet paneelin seuraajajäseninä, vaan yhdenvertaisina muihin 
paneelin jäseniin verrattuna. 

Valtion alue- ja keskushallinnon virastot ja laitokset eivät osallistuneet millään tavalla 
ihmisoikeusverkoston tai -paneelin toimintaan. Verkoston ja paneelin jäseniä valittaessa 
oli selvästi päätetty, että toimintaan osallistuvat viranomaiset tulisivat ministeriötasolta 
eivätkä sen alapuolelta. 

3.3	 Ennakollinen kansallisten ihmisoikeuksien edistäminen

3.3.1	 Ministeriöt ja perustuslakivaliokunta vastaavat 
säädöshankkeiden perus- ja ihmisoikeusvalvonnasta

Suomessa ennakollinen perus- ja ihmisoikeusvalvonta sisältää ministeriöiden suorittaman 
ennakkovalvonnan lainvalmistelun yhteydessä. Ministeriöt voivat pyytää myös oikeus-
kanslerilta lausuntoa lakihankkeeseen liittyvistä perusoikeusongelmista. Lisäksi perustus-
lakivaliokunta antaa lausunnon lakiehdotusten ja muiden asioiden perustuslainmukaisuu-
desta ja siitä ovatko ne kansainvälisten ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa yhdenmukaisia. 
Perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelma ei muuttanut ennakollisen perus- ja ihmisoikeus-
valvonnan rakenteita. Ministeriöt ja yksittäiset lainvalmistelijat vastaavat edelleen ennak-
kovalvonnasta. 

Osana perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman toimeenpanoa julkaistiin vuonna 2013 
Lainkirjoittajan opas, joka tarjoaa ohjeistusta perus- ja ihmisoikeusmyönteiseen laki-
valmisteluun. Sillä korvattiin Lainlaatijan perustuslakiopas vuodelta 2006 ja Lainlaati-
jan opas vuodelta 1996. Oppaan uudistaminen on yksi toimintaohjelman kehutuimmista 
hankkeista. Lainkirjoittajan opas on koonnut etenkin perustuslakivaliokunnan käytäntöä 
mittavissa määrin lainlaatijan ohjenuoraksi. Tämä lisää ennakkovalvonnan perusoikeus-
tietoisuutta. Toisaalta Lainkirjoittajan opas ei huomioi Euroopan ihmisoikeustuomiois-
tuimen tulkintakäytäntöä muuten kuin viittaamalla yleisesti ihmisoikeustuomioistuimen 
käytännön esittelyyn tarvittaessa.
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Säädöshankkeiden valmistelua ohjaavat ministeriöissä myös muut lainvalmisteluohjeet 
kuin Lainkirjoittajan opas. Esimerkiksi hallituksen esitysten laatimisohjeita (HELO-oh-
jeet) ei tarkastettu samaan aikaan uuden Lainkirjoittajan oppaan julkaisun kanssa. 

3.3.2	 Ihmisoikeuskeskus

Toimijakenttään on tullut perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman laatimisen jälkeen riip-
pumaton Ihmisoikeuskeskus, jonka tarkoituksena on ihmisoikeusvaltuuskunnan tukema-
na arvioida perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista yleisellä tasolla ja tehdä havaintojen 
pohjalta aloitteita ja lausuntoja. Lisäksi Ihmisoikeuskeskuksen tarkoituksena on lisätä 
perus- ja ihmisoikeustietoisuutta tiedotuksen, kasvatuksen, koulutuksen ja tutkimuksen 
keinoin. 

Keskuksen perustamiseen liittyi paljon toiveita, mutta samalla kiinnitettiin huomiota 
laajemmin riittävien resurssien takaamiseen varsinkin paikallistasolla. Ihmisoikeuskes-
kuksen perustaminen koettiin merkittäväksi parannukseksi ja ihmisoikeusvaltuuskunnan 
katsottiin toimivan arvokkaana foorumina ihmisoikeuskeskustelulle. 

Ihmisoikeuskeskuksen perustaminen on huomioitu toimintaohjelman laatimisessa useissa 
kohdissa ja siihen viitattiin myös monissa arvioinnin yhteydessä tehdyissä haastatteluissa. 
Tällä hetkellä Ihmisoikeuskeskus on erittäin niukasti resursoitu ja sen voimavarojen riit-
tämättömyys on tunnistettu laajasti.

”Vetäjänä voisi olla esimerkiksi Ihmisoikeuskeskus, 
mutta sitä ei ole nyt resurssoitu riittävästi.”

Arvioinnin yhteydessä haastateltu virkamies kuvailee Ihmisoikeuskes-
kuksen roolia erään toimintaohjelmahankkeen koordinoinnissa.

Toimintaohjelman laatimisen aikana ei vielä osattu arvioida keskuksen resursseja ja sille 
määräytyviä tehtäviä. Ihmisoikeuskeskuksen tehtäväksi siirtyi ohjelman valmistelun ai-
kana joitakin hankkeita, jotka oli alun perin tarkoitus toteuttaa ministeriöiden toimesta. 
Esimerkiksi hallinnon tarpeisiin suunnitellun ihmisoikeusportaalin kehittäminen siirtyi 
Ihmisoikeuskeskukselle, mutta samalla sen luonne muuttui alkuperäisestä. Ihmisoikeus-
keskus myös julkaisi helmikuussa 2014 ihmisoikeuskasvatusta ja -koulutusta koskevan 
selvityksen. Selvitys osaltaan vastasi siihen ihmisoikeuskoulutuksen kehittämisen tarpee-
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seen, joka perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman valmistelun yhteydessä havaittiin, vaik-
kei selvityksen laatimista otettu mukaan toimintaohjelmahankkeena.

3.4	 Järjestöjen osallisuus

3.4.1	 Kansalaisyhteiskunta

Kansalaisjärjestöjen ja kansalaisten kuuleminen kuuluu olennaisena osana vahvaa ihmis-
oikeuskulttuuria. Järjestöillä on suora kosketus arkisiin ihmisoikeusongelmiin. Järjestöt 
tekevät kotimaista ja kansainvälistä tutkimusta eri ongelmakohtiin liittyen. Lisäksi niillä 
on tärkeä rooli kouluttamisessa ja ihmisoikeuksiin liittyvän tiedon välittämisessä. Perin-
teisesti järjestöt ovat vaikuttaneet poliittisiin päättäjiin ja esittäneet kritiikkiä esimerkiksi 
lehdistössä. Järjestöt osallistuvat myös esimerkiksi ihmisoikeussopimusten määräaikais-
raportointiin niin sanottujen varjoraporttien kautta.

3.4.2 	 Ihmisoikeuspaneelin tuoma muutos järjestöosallistumiseen

Perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman yhtenä tavoitteena on ollut lisätä ihmisoikeusto-
imijoiden mahdollisuutta vaikuttaa kansalliseen ihmisoikeuskeskusteluun. Perus- ja ih-
misoikeustoimintaohjelma loi uudeksi rakenteeksi ihmisoikeuspaneelin, jonka tehtä-
väksi määriteltiin seurata yhdessä ihmisoikeusverkoston kanssa kansallisen perus- ja 
ihmisoikeustoimintaohjelman täytäntöönpanoa, käydä vuoropuhelua verkoston kanssa 
toimintaohjelman seurantaan sekä muihin ihmisoikeusverkoston tehtäviin liittyvistä tee-
moista sekä tarjota ihmisoikeusverkostolle erityisasiantuntemustaan tarkasteltavista ky-
symyksistä. 

Ihmisoikeuspaneeliin kutsuttiin 20 tahoa eri ihmisoikeuksien osa-alueilta5. Ihmisoikeus-
paneelin jäsenistö ei koostunut pelkästään kansalaisjärjestöjen edustajista vaan lisäksi sii-
hen kuului neljä erityisvaltuutettua sekä Åbo Akademin ihmisoikeusinstituutti. Ihmisoi-
keuspanelistit osallistuivat ihmisoikeusverkoston kanssa toimintaohjelman laatimiseen 
muun muassa laatimalla oman ehdotuksensa siihen otettavista hankkeista, ja toisaalta 
myös sen toteutumisen valvomiseen. Tarkoituksena oli, että 20 ihmisoikeuspaneeliin kuu-
luvaa toimijaa puolestaan kuulisivat oman alansa toimijoita ja välittäisivät heille tietoa. 

5	  Amnesty International Suomen osasto ry, Fintiko Romano Forum ry, Ihmisoikeusliitto ry, Lastensuojelun Keskusliitto ry, Naisjär-
jestöt Yhteistyössä – Kvinnoorganisationer i Samarbete NYTKIS ry, Pakolaisneuvonta ry, Saamelaiskäräjät, Seksuaalinen tasa-
vertaisuus – Sexuellt likaberättigande – SETA ry, Sosiaali- ja terveysturvan keskusliitto ry, Suomen Asianajajaliitto ry, Suomen 
Nuorisoyhteistyö – Allianssi ry, Suomen Venäjänkielisten Yhdistys Liitto. SVYL – Finljandskaja Assotsiatsija Russkojazytchnyh 
Obstshestv – FARO ry, Svenska Finlands Folkting, Vanhustyön keskusliitto – Centralförbundet för de gamlas väl ry, Åbo Akade-
min ihmisoikeusinstituutti, lapsiasiavaltuutettu, tasa-arvovaltuutettu, tietosuojavaltuutettu ja vähemmistövaltuutettu. 
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Ihmisoikeuspaneelilla oli viisi omaa kokousta ja kolme yhteiskokousta ihmisoikeusver-
koston kanssa. Toimintaohjelman valmisteluvaiheessa ihmisoikeuspaneelin yhteistyö ver-
koston kanssa oli tiiviimpää kuin toteutusvaiheessa. Kansalaisjärjestöt toivat esiin, että 
järjestöiltä edellytettiin aktiivista yhteyttä vastuuministeriöihin, mikä lisäsi järjestöjen 
työkuormaa. Järjestöjen ja ministeriöiden yhteistyösuhdetta voi kuvailla myös epätasai-
seksi. Eri hallinnonaloilla on selvästi omat toimintakulttuurinsa hallinnon ja järjestöjen 
välisessä kanssakäymisessä.

Ihmisoikeuspaneeli laati oman ehdotuksensa hankkeista. Tämän esityksen tarkoituksena 
oli tuottaa uusia hankkeita. Vastuu ehdotusten valmistelusta jaettiin järjestöjen kesken eri-
tyisosaamisen ja perehtyneisyyden perusteella. Lisäksi yleistoiveena ihmisoikeuspaneeli 
toi esiin, että hankkeiden tulee olla konkreettisia, niille pitää turvata rahoitus, ja että vali-
tuille hankkeille nimettäisiin vastuutaho ja niiden toteutumista seurattaisiin. Nämä toiveet 
huomioitiinkin perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman hankelähtöisyydessä. Toisaalta va-
littu hankepohjainen toimintamalli herätti ihmisoikeuspaneelissa myös kritiikkiä. Ihmis-
oikeuspaneelin mukaan toimintaohjelma ei kattanut kaikkia ihmisoikeuspaneeliin osallis-
tuneiden tahojen näkökulmasta keskeisiä ihmisoikeuksia tai tiettyjen oikeuksien kohdalta 
käsittely oli niukkaa.

Arviointiryhmän järjestämän kansalaisjärjestöille suunnatun avoimen kuulemisen yhtey-
dessä ihmisoikeuspaneeliin osallistuneet järjestöt toivat esiin, että paneelin tarkoituksena 
ei alun alkaenkaan ollut pohtia Suomen keskeisimpiä ihmisoikeusongelmia laajassa mie-
lessä. Ihmisoikeuspaneeli halusi tuoda esiin järjestöjen prioriteetteja. Järjestöt kiinnittivät 
huomiota myös siihen, että järjestöjen roolia ei saa laajentaa kysymyksiin, jotka ovat val-
tion velvoitteita. Järjestöt muistuttivat, että ihmisoikeusongelmien yleinen tunnistaminen 
on haastava tehtävä, joka ei kuulu kansalaisjärjestöille, vaan valtiolle. 

Ihmisoikeuspaneelin roolia mietittäessä on huomattava, että ihmisoikeuspaneelin perusta-
misvaiheessa ihmisoikeustoimijakenttä oli vielä toisenlainen. Kansalliseen ihmisoikeus-
instituutioon liittyi Ihmisoikeuskeskuksen lisäksi 40-jäsenisen ihmisoikeusvaltuuskunnan 
perustaminen. Ulkoasianministeriöllä oli puolestaan neuvoa-antavana toimielimenä kan-
sainvälisten ihmisoikeusasiain neuvottelukunta (IONK). Nämä rakenteet ovat syntyneet 
toisistaan riippumatta, eikä aitoa kokonaisharkintaa järjestöjä osallistavan ihmisoikeus-
arkkitehtuurin kehittämisestä ole käyty. Näissä eri toimielimissä on monesti samoja ihmi-
siä joko jäseninä tai asiantuntijajäsenen roolissa. Järjestöjen näkökulmasta valtion toteut-
tamassa ihmisoikeusarkkitehtuurin muokkaamisessa järjestöjä käytetään asiantuntijoina 
vakiintuneemmin kuin tavallisissa kuulemismenettelyissä.
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3.5	 Suosituksia: Kansallisen ihmisoikeusarkkitehtuurin 
rakentaminen nykytilasta eteenpäin

Ihmisoikeusrakenteiden suunnittelu on ollut yhtenä teemana kansallista perus- ja ihmisoi-
keustoimintaohjelmaa laadittaessa. Toimintaohjelmaa suunniteltaessa lähtökohta kansal-
lisen ihmisoikeusarkkitehtuurin rakenteellisille uudistuksille kytkettiin ihmisoikeussopi-
muksia koskevaan raportointiin. Arkkitehtuuria suunniteltaessa ei ole kuitenkaan huomioitu 
perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamisen suhdetta ulkopoliittisiin prioriteetteihin.

Selkeänä parannuksena toimintaohjelmaa edeltäneeseen tilanteeseen, voidaan pitää val-
tioneuvoston sisäisen yhteistyön tiivistämistä, joka on toteutettu lisäämällä yhteistyötä 
ministeriöiden yhteyshenkilöiden kanssa ja muodostamalla ihmisoikeusverkosto. 

Ongelmallisena voidaan pitää hallinnollisen ihmisoikeusarkkitehtuurin uudistamisen jää-
mistä vain ministeriötasolle ja sen ulottaminen laajemmin eri hallinnontasoille tai kun-
tasektorille ei ole ollut toimintaohjelmassa esillä. Perus- ja ihmisoikeuslinjaukset ja 
koordinointi vaihtelevat myös huomattavasti ministeriöittäin, eikä millään taholla ole val-
tioneuvostossa kokonaisvastuuta ihmisoikeuksien toteutumisesta.

Kansallisen ihmisoikeusarkkitehtuurin uudistamista mietittäessä olisi keskeistä hahmot-
taa, millaisia rooleja erilaisilla toimijoilla on ja millainen roolinjako vastaisi parhaiten 
perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen tavoitteeseen. Perus- ja ihmisoikeustoimintaoh-
jelmaa valmistellessa yhteistyö ihmisoikeusverkostossa oli tiivistä ja innostunutta, mutta 
tämän innostuksen ulottumisesta laajemmin hallintoon ei ole näyttöä. Perus- ja ihmisoi-
keustoimintaohjelmaa ei ole myöskään katsottu tarpeelliseksi jalkauttaa erikseen virastoi-
hin ja kuntiin. Toimintaohjelman tosiasiallinen vaikuttavuus on siten jäänyt ministeriöiden 
välisen dialogin tasolle. Perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseksi ihmisoikeuspolitiikan 
valtavirtaistaminen kaikessa viranomaistoiminnassa ja jalkauttaminen hallinnon kaikille 
tasoille on jatkossa välttämätöntä.

Toimintaohjelman yhtenä tavoitteena on ollut lisätä muiden ihmisoikeustoimijoiden kuin oi-
keusministeriön ja ulkoasianministeriön mahdollisuutta vaikuttaa kansalliseen ihmisoikeus-
keskusteluun. Ihmisoikeusverkoston tavoitteena on ollut tuoda myös muut ministeriöt mu-
kaan ihmisoikeuspolitiikan koordinointiin. Vastaavasti ihmisoikeuspaneelin tarkoituksena 
on välittää kansalaisjärjestöjen ja erityisvaltuutettujen viestiä valtioneuvoston ihmisoikeus-
politiikasta päättävien suuntaan. Ihmisoikeuskeskusteluun osallistuvien toimijoiden määrän 
ja edustavuuden kasvattamisen tavoitetta voidaan pitää perusteltuna ja oikeasuuntaisena. 

Toimintaohjelman laatimisen jälkeen muodostetuissa rakenteissa on ilmennyt roolien 
päällekkäisyyttä. Esimerkiksi ihmisoikeuspaneelin ja ihmisoikeusvaltuuskunnan jäsenis-
tö on pitkälti samaa. Tämä on ongelmallista, sillä mandaatit poikkevat huomattavasti toi-
sistaan. Paneelin tarkoituksena oli olla osaltaan valmistelemassa ihmisoikeuspolitiikkaa, 
siinä missä ihmisoikeusvaltuuskunta on tiukemmin vahtimassa ihmisoikeuspolitiikan to-
teutumista. Paneeli on loppulausunnossaan todennut, että kansalaisjärjestöjen osallistumi-
nen on hyvä toimintamalli, mutta jatkossa rakenteita tulisi selkeyttää suhteessa toisiinsa 
ja järjestöjen osallistumisvuoroja kierrättää nykyistä enemmän. Vuonna 2014 aloittaneelle 
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ihmisoikeusvaltuuskunnan seurantajaostolle on suunniteltu merkittävää roolia toiminta-
ohjelmien seurannassa, mikä vahvistaa Ihmisoikeuskeskuksen asemaa ja tuo kansalaisyh-
teiskunnan mukaan seurantaan. 

Erityisvaltuutettujen rooli toimintaohjelmaprosessissa tulisi harkita uudelleen. Paneelin 
tehtävänä oli arvioida viranomaisten ihmisoikeuspolitiikkaa riippumattomasti riittävän 
etäisyyden turvin. Koska erityisvaltuutetut olivat osa tarkastelun kohteena olevaa viran-
omaiskoneistoa, niiden osallistuminen paneelin toimintaan on riippumattomuuden kan-
nalta ongelmallista. 

Ihmisoikeusarkkitehtuurin kokonaisuutta ei ole mietitty riittävästi sen rakenteiden kehit-
tämistyössä. Uudet innovaatiot ovat paikallaan, mutta niiden sijoittuminen ihmisoikeus-
arkkitehtuurin kokonaisuuteen jää varsin avoimeksi. Suomalainen ihmisoikeustoimijoi-
den kenttä vaatisi laajempaa toimijoiden piiriä. Ihmisoikeudet eivät saa jäädä vain pienen 
ryhmän kiinnostuksen kohteeksi, sillä perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen riippuu pit-
kälti niihin liittyvien ongelmien tunnistamisesta. Esimerkiksi syrjinnän eri muotoja tulisi 
tunnistaa arkisissa viranomaisasiointi- ja palvelutilanteissa. Oleellista on myös juurruttaa 
perus- ja ihmisoikeusajattelua mahdollisimman laajasti kansalaisten tietoisuuteen ihmis-
oikeuskasvatuksen- ja koulutuksen avulla, sillä perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen 
riippuu jokaisen yksilön toimista.

Erityisvaltuutettujen ja lautakuntien pitäminen ministeriöihin ja toimeenpanovaltaan kyt-
kettynä ei ole perusteltua. Nykyinen malli synnyttää vähintään epäilyksen toimijoiden 
riippumattomuudesta, koska niiden rahoitus on kytketty ministeriöihin. Valvonnan osalta 
paras rakenteellinen kokonaisratkaisu olisi yksittäisten erityisvaltuutettujen saaminen yh-
teisen ihmisoikeusasiantuntijakeskuksen katon alle, jossa ovat jo eduskunnan oikeusasia-
mies ja Ihmisoikeuskeskus. 

Kansallisen arkkitehtuurin uudistamisessa on siirryttävä erillishankkeista kokonaisraken-
teen kehittämiseen ja riittävään resursointiin. Suomeen on kehitetty sinänsä tarpeellisia 
toimijoita, mutta hallinnollisissa uudistuksissa ei ole kiinnitetty huomiota syntyvien ra-
kenteiden yhteensopivuuteen ja mahdollisiin päällekkäisyyksiin. Ihmisoikeusarkkitehtuu-
rin seuraavassa kehittämisvaiheessa tulisi keskittyä siihen, että hajallaan oleva asiantunte-
mus saataisiin saman organisaation alle. 

Nykyisten järjestelmien puutteet ovat pitkälti seurausta vaatimattomista resursseista. Esi-
merkiksi Ihmisoikeuskeskuksen resursseja on lisättävä, jotta se voisi toimia sellaisena 
toimijana, jota Pariisin periaatteet edellyttävät. Tärkeää on myös, ettei Ihmisoikeuskes-
kukselle aseteta sellaisia velvoitteita, joista valtio on kansainvälisten ihmisoikeusvelvoit-
teiden perusteella vastuussa.

Akateemisen yhteisön ja valtion välistä vuoropuhelua on lisättävä. Kansalliseen ihmisoike-
ustutkimukseen on suunnattava nykyistä enemmän rahoitusta. Lisäksi valtion ja järjestöjen 
välistä perus- ja ihmisoikeuksista käytävää vuoropuhelua tulisi lisätä. Perus- ja ihmisoikeuk-
siin erikoistuneiden tahojen on tärkeää hahmottaa asioiden läpileikkaavuus niin, että perus- 
ja ihmisoikeuksia edistävää työtä tekevät tahot tunnistavat työnsä ihmisoikeusulottuvuudet. 
Oleellista on myös juurruttaa ihmisoikeusnäkökulma osaksi yhteiskunnallista keskustelua.
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4
IHMISOIKEUKSIEN JA TOIMINTAOHJELMAN 

TOTEUTUMISEN MITTAAMINEN 

4.1	 Ihmisoikeusindikaattorikeskustelu

4.1.1	 Indikaattoritiedon luonteesta

Nykyaikana tietoa halutaan puristaa yhä tiiviimpään muotoon: indikaattoreiksi ja niiden 
avulla tuotetuiksi indekseiksi. Indikaattoreita ja indeksejä tarvitaan moderneissa yhteis-
kunnissa nopeasti muuttuvien ja monimutkaisten ilmiöiden kuvaamiseen, kun edistystä 
tavoitellaan epävarmuuden ja riskien oloissa. Nykytilan hahmottamiseksi ja tulevaisuu-
den ennakoimiseksi tarvitaan järjestelmiä, jotka työstävät ja tiivistävät alati kasvavan tie-
tomäärän poliittisiksi ohjenuoriksi. 

Indikaattoreita laaditaan muun muassa yhteiskuntakehityksen seurantaa varten. Esimer-
kiksi Taloudellisen yhteistyön ja kehityksen järjestön (OECD) Measuring and Fostering 
the Progress of Societies -konferenssissa vuonna 2007 esitettiin julistus, jonka mukaan jul-
kisen vallan toimien läpinäkyvyyttä ja tilivelvollisuutta edistävä indikaattoripohja tukee 
demokratiaa ja kansalaisten osallistumista. Juuri tähän tavoitteeseen liittyen Suomessakin 
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on käynnistetty useita indikaattorihankkeita. Verkossa on julkaistu yhteiskuntakehitystä 
kuvaavien indikaattorien Findikaattori-kokoelma (www.findikaattori.fi), jota valtioneu-
voston kanslia tuottaa yhdessä ministeriöiden ja Tilastokeskuksen kanssa. Kokoelman 
avulla saa yleiskuvan esimerkiksi alkoholikuolemien määrästä, kansalaisten maanpuolus-
tustahdosta ja kulttuurin arvon noususta.

Tätä taustaa vasten ei ole yllättävää, että indikaattorikeskustelusta on tullut osa ihmisoi-
keuspoliittista keskustelua. Ihmisoikeusindikaattoreihin liittyen on kuitenkin keskusteltu 
yllättävän vähän siitä, mitä indikaattorit ovat ja mitä niiden laatimisella tavoitellaan.

Yleisesti ottaen indikaattorilla tarkoitetaan osoitinta, joka kuvaa (tavallisesti numeerises-
sa muodossa) jotakin olennaisena pidettävää piirrettä kuvauskohteesta. Tällöin indikaat-
torilla ei kuvata kuvauskohdetta kokonaisuutena vaan ainoastaan sen olennaisia piirteitä. 
Esimerkiksi paljon käytetty asukaskohtainen bruttokansantuote (BKT per capita) ei kuvaa 
varsinaisesti hyvinvointia vaan vain yhtä taloudelliseen hyvinvointiin keskeisesti liitty-
vää piirrettä, kansakunnan taloudellisen vaurauden tuottamiskykyä, jonka avulla tehdään 
yleistyksiä hyvinvoinnista kokonaisuutena. Se, mikä piirre valitaan koko kuvauskohdetta 
koskevien yleistysten pohjaksi, kertoo pikemminkin valitsijoiden arvoista kuin kuvaus-
kohteen ominaisuuksista. Esimerkiksi Maailmanpankin säännöllisesti seuraama asukas-
kohtainen bruttokansantuote antaa luonnollisesti hyvin erilaisen kuvan hyvinvoinnista 
kuin esimerkiksi YK:n vuonna 1990 lanseeraama inhimillisen kehityksen indeksi (Human 
Development Index, HDI), joka on hyvinvoinnin mittaamiseen kehitetty ei-rahamääräisiä 
asioita mittaava, useita eri indikaattoreita kokoava komposiitti-indikaattori. Oman mal-
lin tarjoaa puolestaan New Economies Foundation -järjestön lanseeraama ihmisten omaa 
onnellisuuttaan koskevaan arvioon perustuva, subjektiivista hyvinvointia mittaava kan-
sallisen onnellisuustilinpidon indeksi (National Accounts of Well-being, NAW-indeksi). 
Yhdessäkin nämä kolme indikaattoria antavat vain kolme ohutta poikkileikkausta hyvin-
vointiin.

Indikaattori havainnollistaa siis ilmiön tilaa ja siinä havaittavia muutoksia. Tämä mahdol-
listaa nykytilan kuvaamisen, tavoitteiden asettamisen ja niiden toteutumisen seurannan. 
Kehitystä on vaikea ohjata haluttuun suuntaan, jos sopivia välineitä seurantaan ei ole käy-
tössä. Ollakseen toimiva politiikkatoimien seurannan väline indikaattorin pitää olla herk-
kä eli sen on reagoitava herkästi niihin muutoksiin, joita sillä halutaan seurata. Sen on 
kuitenkin kyettävä tuottamaan myös tarpeeksi vakaata, eli robustia tietoa, minkä johdosta 
indikaattori saa reagoida vain merkittäviin muutoksiin. Käytännössä indikaattorit pyrki-
vätkin ennen kaikkea patoamaan ja siivilöimään suurta informaatiomassaa muutamaan 
avainosoittimeen, joissa tapahtuu muutoksia vain sellaisella tarkkuustasolla, jota pidetään 
politiikan ja sen tavoitteiden saavuttamisen arvioinnin kannalta tarkoituksenmukaisena. 
Esimerkiksi inhimillisen kehityksen indeksiä (HDI) sekä kansallisen onnellisuustilinpi-
don indeksiä (NAW) pidetään tällä hetkellä BKT-indeksejä tarkoituksenmukaisempina 
hyvinvoinnin mittareina: bruttokansantuote koetaan vanhentuneeksi mittariksi, johon no-
jautuminen johtaa huonoihin päätöksiin.

Keskustelu eri indikaattoreihin perustuvan päätöksenteon välillä osoittaa hyvin myös, kuin-
ka indikaattoritiedon käytölle on ominaista ajattelutapa, jossa muutaman harvaan lukuun 
tiivistetyn kuvauksen ajatellaan riittävän kuvaamaan monimutkaisten ilmiöiden muutosta. 
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Indikaattorit ovatkin sukua tulosjohtamisen kaltaisille nykyisen hallintaideologian tuotok-
sille, jotka johtavat helposti näyttöön perustuvaan politiikkaan (evidence-based policy). 
Näyttöön perustuvassa politiikassa suositaan politiikkatoimia, joiden vaikuttavuudesta on 
etukäteen näyttöä ja joiden vaikutuksia voidaan jälkikäteen vaivatta arvioida. 

Indikaattorien taustaideologia tulee näkyville myös verrattaessa yhteiskuntapoliittisten 
indikaattorien käyttöä niitä monipuolisemman yhteiskuntapoliittisen tilasto- ja rekiste-
ritiedon käyttöön. Siinä missä tilasto- ja rekisteritietoa hyödynnetään yhteiskunnallisten 
ilmiöiden tutkimisessa, indikaattoreita käytetään ennen kaikkea erityyppisten väitteiden 
tukena. Indikaattori onkin useimmiten vain yksittäinen tilastomuuttuja tai yksittäisistä 
tilastomuuttujista koottu kokonaisuus, eli niin sanottu summamuuttuja, joka on yhteis-
kuntapoliittisessa päätöksenteossa valittu itseään suuremman kokonaisuuden kuvasti-
meksi. Indikaattoreita laadittaessa ja käytettäessä onkin muistettava, että indikaattorityön 
vallankäytöllinen ulottuvuus johtuu viime kädessä jo indikaattorien olemuksesta tiedon 
tiivistäjinä. Tässä tiedon tiivistämisprosessissa hukkuu aina informaatiota, jolloin indi-
kaattorityössä jokin osa yhteiskuntatodellisuuden moninaisuudesta tulee aina väistämättä 
määritellyksi pelkäksi taustakohinaksi.

4.1.2	 Ihmisoikeusindikaattorikeskustelun kehittymisestä 
osana ihmisoikeuspolitiikkaa 

Perus- ja ihmisoikeuksien tehokas turvaaminen edellyttää, että päätöksentekijöillä on riit-
tävästi tietoa oikeuksien toteutumisen edellytyksistä, jotta turvaamistoimet osataan koh-
distaa oikein. Perus- ja ihmisoikeustilanteen mittaamista koskeva keskustelu rantautui 
Suomeen 1970-luvulla yliopistollisen tutkimuksen kautta. Esimerkiksi Jukka Kultalahden 
tutkimuksessa Laki ja hyvinvointi (1979) rakennettiin perus- ja ihmisoikeuksien empiiri-
sen tarkastelemisen soveltamiskehikkoa, vaikkakaan siinä ei operationalisoitu varsinaisia 
ihmisoikeusindikaattoreita. Samoihin aikoihin YK:n ihmisoikeussopimusten seurantaa 
varten luotiin varsinaista ihmisoikeusindikaattorikeskustelua pohjustanut ihmisoikeuk-
sista juontuvien velvoitteiden kategoriat. Ihmisoikeusvelvoitteet jaettiin kolmeen pää-
luokkaan, joita olivat kunnioittaminen (respect), suojaaminen (protect) ja toteuttaminen 
(fulfill), joista viimeisin jaettiin toisinaan vielä ihmisoikeuksien turvaamisvelvoitteeseen 
(ensure) ja edistämisvelvoitteeseen (promote). Kansainvälisessä keskustelussa tuon kate-
gorisoinnin avulla on analysoitu esimerkiksi, miten oikeus ruokaan toteutuu.

Kansainväliseen ihmisoikeuskeskusteluun indikaattorityö iski todenteolla 1990-luvulla, 
kun ennen vuoden 1993 Wienin ihmisoikeuskonferenssia (Vienna Conference on Human 
Rights) pidettiin suuri ihmisoikeusindikaattorikonferenssi. Konferenssin tavoitteena oli 
kehittää indikaattoreita taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien asteittai-
sen, eli progressiivisen toteutumisen seurantaan. Yhtenä keskeisenä tavoitteena oli tällöin 
tuoda näkyväksi sitä, miten oikeuksien edistämiseen käytetyt panokset olivat tosiasiassa 
vaikuttaneet niiden toteutumiseen. 

Wienin ihmisoikeuskonferenssin yhteydessä käyty ihmisoikeusindikaattorikeskustelu ei 
kuitenkaan näkynyt Suomessa, sillä kansallisen perus- ja ihmisoikeuskeskustelun paino-
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piste oli kotimaisen perusoikeusjärjestelmän uudistamisessa. Perusoikeusuudistuksen yh-
teydessä painotettiin taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien normatii-
vista velvoittavuutta tavalla, joka ei jättänyt tilaa indikaattorikeskustelulle.

Wienin ihmisoikeuskonferenssin jälkeen alettiin kansainvälisesti suunnitella esimerkik-
si oikeutta koulutukseen ja terveyteen koskevia indikaattoreita sekä mittareita taloudel-
listen, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien edistämisvelvoitteen seurantaan. Nämä 
ihmisoikeusindikaattorihankkeet eivät kuitenkaan johtaneet muuhun kuin melko teoreet-
tiselle tasolle jääneisiin mallinnuksiin, joista useimmat ovat jääneet käyttämättä. Osaltaan 
tämä johtunee siitä, ettei indikaattorien toteuttamiseksi ole ollut vaivattomasti saatavilla 
tilastoja ja muuta tarvittavaa tietoa edes kehittyneimmissä länsimaissa. Ihmisoikeusindi-
kaattorien kehittämistyön akilleenkantapääksi onkin muodostunut se, että indikaattoreita 
rakennettaessa ei ole riittävästi paneuduttu siihen, mistä niiden vaatima tietoperusta on 
kerättävissä ja millaisia voimavaroja työhön on mahdollista käyttää. 

Tämän 1990-luvulla tehdyn indikaattorityön päälle on 2000-luvulla alkanut rakentua uut-
ta keskustelua, jossa tavoitellaan kansainväliseen vertailuun käyttökelpoisten indikaatto-
rien rakentamista. Kansainvälisen vertailtavuuden haasteisiin vastanneessa uudessa indi-
kaattorityössä pyritään tiivistämään erilaisten ihmisoikeuksien toteuttamiseen liittyvien 
prosessien sekä panos-tuotos -suhteiden moninaisuus rajoitetuksi määräksi kansallisten 
kulttuurien rajat ylittäviä perusosoittimia: eräänlaisia kansallisten indikaattorien tieto-
ja edelleen tiivistäviä superindikaattoreita. Tässä työssä ovat liikkeellä etunenässä glo-
baalista kestävästä kehityksestä ja siihen liittyvästä yhteiskuntapolitiikasta kiinnostuneet 
kansainväliset järjestöt, tieteelliset yhteisöt ja hallintokoneistot. Sen puitteissa on synty-
nyt esimerkiksi useita asukaskohtaista bruttokansantuotetta paremmin nyky-yhteiskun-
nan hyvinvoinnin mittaamiseen soveltuvia mittareita, jotka mahdollistavat kansainvälisen 
vertailun. Samoin on syntynyt koko joukko erilaisia kansainvälisiä ihmisoikeusindeksejä 
kuten kansalais- ja poliittisia oikeuksia mittaava CIRI-indeksi ja taloudellisia, sosiaalisia 
ja sivistyksellisiä oikeuksia mittaava SERF-indeksi (ks. indekseistä edellä luku 4.2.). Sa-
malla ihmisoikeuksiin sitoutuminen on alettu mieltää myös olennaiseksi elementiksi yh-
teiskunnallista vakautta mittaavissa komposiitti-indekseissä kuten Failed States -indeksis-
sä (FSI). Fund for Peace -järjestön käyttämä valtioiden epäonnistumista mittaava Failed 
States -komposiitti-indeksi koostuu useista eri indikaattoreista, jotka mittaavat niin val-
tion sosiaalisia ja taloudellisia ominaisuuksia kuin ihmisoikeuksien toteutumista. 

Suhteessa 1970- ja 1980-lukujen yliopistotutkimukseen painottuneeseen aikaan Wienin 
ihmisoikeuskonferenssin jälkeisen aikakauden ihmisoikeusindikaattorityö eroaa siinä, 
että nyt tiedeyhteisön innostus indikaattorityöhön on paljon vähäisempi kuin politiikko-
jen ja hallintoväen. Tämä saattaa olla yhteydessä siihen, kuinka yhteiskuntatutkimuksen 
valtavirta on alkanut kiinnostua yhä vahvemmin yhteiskunnallisten ilmiöiden läheltä tut-
kimisesta laadullisella otteella, kun taas indikaattorit tarkastelevat yhteiskuntaa etäältä 
piirtäen maiseman ääriviivoja levein, harvoin vedoin. 

Myös Tilastokeskuksen kaltaisten kansallisten tilastovirastojen suhtautuminen indikaat-
torien tuottamiseen on ollut varautunutta, sillä niissä on nähty tiedemaailman tapaan 
indikaattorien sisältämän valtaelementin mukanaan tuomia eettisiä ongelmia. Lisäksi 
indikaattorityö on koettu kansallisten tilastovirastojen piirissä liian paljon voimavaroja 
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sitovaksi suhteessa sen hyötyihin. Suurin hyöty indikaattoritiedosta on nähty saatavan 
silloin, kun sitä kyetään tuottamaan väestöryhmittäin eritellyssä muodossa yhteiskunta-
poliittisesti keskeisimpien kysymysten paikantamiseen ja ratkaisemiseen. 

Toisaalta sosiaali- ja terveyspolitiikan alueelta löytää esimerkkejä hyvistä ja ihmisoikeuk-
sien toteutumisen seurannalle tärkeää pohja-aineistoa luovista indikaattorihankkeista. 
Tällaisia ovat esimerkiksi Kelan ylläpitämä Kelasto-indikaattoripalvelu sekä Terveyden 
ja hyvinvoinnin laitoksen ylläpitämät Hyvinvointikompassi-sivusto, SOTKAnet, Tervey-
temme-verkkopalvelu ja TEAviisari-verkkopalvelu. Tämäntyyppisten jo pitkälle kehitet-
tyjen sosiaali-indikaattoripalveluiden voi ajatella muodostavan käyttökelpoisen perustan 
suomalaisten ihmisoikeusindikaattorien edelleen kehittämiselle. Niihin nojautumalla ih-
misoikeusindikaattorien vaatimaa tietoperustaa voidaan kerätä ja ylläpitää kohtuullisin 
kustannuksin.

4.2	 Ihmisoikeusindikaattorit perus- ja 
ihmisoikeustoimintaohjelman valmistelussa 

Kokonaisvaltaista tietoa eri perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisesta tarvitaan niin kan-
sallisessa päätöksenteossa kuin määräaikaisraportoinnissakin. Eduskunnan ulkoasiainva-
liokunta piti jo vuonna 2004 ensimmäistä ihmisoikeusselontekoa käsitellessään puutteena 
sitä, että ihmisoikeuksien kehitystä ja toteutumista ei analysoitu tilastojen tai muun tut-
kimuksen valossa. Valiokunta katsoi, että perusanalyysin puuttuminen oli syy sille, ettei 
selonteossa voitu myöskään esittää syvällisiä tai perusteltuja arvioita ihmisoikeuksien to-
teutumiseen liittyvistä toimista tai poliittisten periaatteiden onnistumisesta käytännössä 
(UaVM 12/2004 vp, s. 3).

Perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman valmistelun yhteydessä keskusteltiin erityyppis-
ten ihmisoikeusindikaattorien ja muiden niin toimintaohjelman kuin yleisemmin ihmisoi-
keuspolitiikan seurantaan käytettävien työkalujen kehittämisestä. Taustalla oli ajatus siitä, 
että vakaa tietopohja mahdollistaa kansainvälisissä sopimuksissa turvattujen abstraktien 
oikeuksien siirtämisen käytännön tasolle: selkeät indikaattorit ja muut mittarit helpottavat 
tavoitteiden konkretisoimista ja toimenpiteiden täsmällistä määrittelyä sekä soveltuvat 
myös seurannan työvälineiksi. 

Perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman valmistelun yhteydessä ihmisoikeusverkosto tun-
nisti esimerkiksi YK:n ihmisoikeusvaltuutetun toimistossa (OHCHR) ja EU:n perusoi-
keusvirastossa (FRA) tehdyn indikaattorityön. Ihmisoikeusverkosto perehtyi myös pinta-
puolisesti Iso-Britanniassa kehitettyyn indikaattoripakettiin (Equality and Human Rights 
Measurement Framework), jonka avulla maassa on muun muassa pyritty kartoittamaan 
määräajoin eri ryhmien välisiä eroja oikeuksien toteutumisessa. Suomen kansallisen toi-
mintaohjelman valmistelun nopeatempoisuudesta johtuen valmisteluvaiheessa ei kuiten-
kaan riittävästi kartoitettu kansainvälistä ihmisoikeusindikaattorikeskustelua, eikä pohdit-
tu siihen sisältyvien hyvien käytäntöjen hyödynnettävyyttä.
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Toimintaohjelman valmistelun yhteydessä ei myöskään kartoitettu, millainen kuva Suo-
men ihmisoikeuspolitiikasta muodostuu keskeisten kansainvälisten ihmisoikeusindikaat-
torien valossa. Sellaisia yleisiä kansainväliseen vertailuun käytettäviä indikaattoreita, joi-
ta tässä vaiheessa olisi voinut olla hyvä käyttää, olisivat olleet esimerkiksi kansalais- ja 
poliittisia oikeuksia mittaava CIRI-indeksi sekä taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisiä 
oikeuksia mittaava SERF-indeksi.

Suomen ihmisoikeustilanne eräiden kansainvälisten 
ihmisoikeusindeksien valossa:

Lähinnä kansalais- ja poliittisia oikeuksia mittaavan CIRI-indeksin 
(Cingranelli and Richards Human Rights Index) viimeisimmät tiedot 
kuvaavat eri maiden ihmisoikeustilannetta vuonna 2011. CIRI-indek-
sin mukaan Suomi oli ihmisoikeuksien toteutumisessa vuonna 2011 
maailman kymmenenneksi edistynein maa edellään paremmuusjär-
jestyksessä Luxembourg, Alankomaat, Uusi-Seelanti, San Marino, 
Andorra, Australia, Tanska, Islanti ja Norja. CIRI-indeksin mukaan 
Suomen ihmisoikeusongelmat liittyivät vuonna 2011 sananvapauden, 
uskonnonvapauden, ammattiyhdistysoikeuksien ja tuomioistuinlaitok-
sen riippumattomuuden toteutumiseen. Indeksin perusteella Suomen 
ihmisoikeustilanteen kokonaiskuva oli heikentynyt aavistuksen huo-
limatta siitä, että vuonna 2011 suomalaisia totaalikieltäytyjiä ei enää 
katsottu mielipidevangeiksi kuten aiemmin lähes läpi 2000-luvun oli 
tapahtunut.

Taloudellisia, sosiaalisia ja sivityksellisiä oikeuksia mittaavan SERF-in-
deksin (Index of Social and Economic Rights Fulfillment) viimeisimmät 
tiedot kuvaavat eri maiden ihmisoikeustilannetta vuonna 2010. Indek-
sin mukaan taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet toteu-
tuivat mittauksen kohteena olleista korkean tulotason OECD-maista 
parhaiten Suomessa. Suomen jäljessä olivat paremmuusjärjestykses-
sä Etelä-Korea, Ruotsi, Norja ja Tanska. Suomen sijoittuminen ensim-
mäiseksi johtuu ennen kaikkea tasa-arvoisia mahdollisuuksia ja hyviä 
oppimistuloksia takaavasta koulujärjestelmästä, jonka johdosta oi-
keus koulutukseen toteutuu Suomessa parhaiten maailmassa. Indek-
sin mukaan Suomen suurimmat ongelmat taloudellisten, sosiaalisten 
ja sivistyksellisten oikeuksien toteutumisessa liittyvät oikeuden tervey-
teen toteutumiseen. Indeksin mukaan työikäisten (alle 65-vuotiaiden) 
verrokkimaihin suhteutettuna korkea kuolleisuus kuvastaa ongelmia 
terveydenhoitojärjestelmässä.
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4.3	 Oikeusperusteisten ihmisoikeusindikaattorien 
kehittäminen

Ihmisoikeusindikaattorit eroavat muista sosiaali-indikaattoreista siinä, että ne ovat oi-
keusperusteisia. Toisin sanottuna ne ovat osoittimia siitä, miten jokin perus- ja ihmisoi-
keudeksi määritelty asiaintila toteutuu todellisuudessa. Tämän johdosta perus- ja ihmisoi-
keusindikaattoreita kehitettäessä on tavalla tai toisella vastattava kysymykseen siitä, mikä 
on mitattavien perus- ja ihmisoikeusvelvoitteiden oikeudellinen sisältö. Koska oikeuden 
sisällön määrittely on luonteeltaan lainopillista, mutta vetovastuu ihmisoikeusindikaatto-
rityöstä on kansainvälisestikin ollut oikeustieteilijöiden sijaan sosiaalitieteilijöillä ja poli-
tiikan tutkijoilla. Indikaattoreista uupuu tällä hetkellä perus- ja ihmisoikeusvelvoitteiden 
oikeudellisen sisällön määrittely. 

Käytännössä monet kansainväliseen vertailuun pyrkivät ihmisoikeusindikaattorit mittaa-
vatkin esimerkiksi ihmisoikeusvelvoitteisiin sitoutumista, sitoutumisen yhteydessä tehty-
jä varaumia, ihmisten itse määrittelemiä kokemuksia tai erityyppisten perus- ja ihmisoi-
keuden sisältöön liittyvien korvike- eli niin sanottujen proxy-muuttujien kehitystä. Tällöin 
ne kadottavat suuren osan oikeusperusteisuudestaan ja muuttuvat tavanomaisiksi sosiaa-
li-indikaattoreiksi, joiden vain katsotaan välittävän tietoa ihmisoikeuksista. Esimerkiksi 
Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen ylläpitämän Hyvinvointikompassi-palvelun avainin-
dikaattorien voidaan ajatella välittävän tietoa sosiaalisten perusoikeuksien toteutumisesta 
Suomessa, sillä ne mittaavat muun muassa sosiaali- ja terveyspalveluiden toteutumista. 
Tuottaessaan tietoa perusterveydenhoidon toiminnasta eri puolilla Suomea, indikaattorit 
kuvaavat hyvin kuinka yhdenvertaisesti perustuslaissa julkiselle vallalle asetettu velvolli-
suus edistää väestön terveyttä toteutuu.

Selkeimmin oikeusperustaisia ihmisoikeusindikaattoreita on muodostettu ihmisoikeus-
loukkausten systemaattiseen seurantaan. Ihmisoikeusloukkausten määrää seuraavien in-
dikaattorien avulla voidaan muodostaa kokonaiskuva siitä, miten paljon ihmisoikeuslouk-
kauksia tapahtuu ja minkälaisia nämä loukkaukset ovat. Tämäntyyppiset indikaattorit ovat 
usein yksinkertaisia, eikä niitä välttämättä aina mielletä ihmisoikeuspoliittisessa keskus-
telussa juuri ihmisoikeusindikaattoreiksi. Näin on esimerkiksi Euroopan ihmisoikeustuo-
mioistuimen vuosiraportteihin sisältyvien vireille pantujen, vireillä olevien ja ratkaistu-
jen tapausten tilastojen kanssa sekä eduskunnan oikeusasiamiehen toimintakertomuksiin 
sisältyvien oikeusalueittain eriteltyjen ratkaisutilastojen kanssa. Vaikka edellä mainitut 
tilastot täyttävät ihmisoikeusindikaattorien tunnusmerkit, ne tulevat Suomessa harvoin 
mainituiksi ihmisoikeusindikaattoreita koskevassa keskustelussa.

Valtaosassa ihmisoikeusindikaattoreita koskevaa keskustelua indikaattorien luomista lä-
hestytään määrällisin eli kvantitatiivisin menetelmin. Tämä ei kuitenkaan tarkoita, etteikö 
indikaattorien luomista voi yhtä hyvin lähestyä myös laadullisen, eli kvalitatiivisen ana-
lyysin avulla. Ihmisoikeusindikaattorien lainopillisessa analyysissä esiin nousee sellaisia 
laadullisen ulottuvuuden omaavia näkökohtia, jotka jäävät peittoon ihmisoikeuksien to-
teutumista määrällistettäessä.
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Viime vuosina ihmisoikeusindikaattorien kehittämistyössä on kiinnitetty huomiota siihen, 
että ihmisoikeusvelvoitteisiin sitoutumisen ja velvoitteiden tosiasiallisen toteutumisen li-
säksi olisi mitattava myös niitä toimia, joita valtio käyttää ihmisoikeusvelvoitteidensa 
toteuttamiseen. Tältä pohjalta on luotu nykyistä ihmisoikeusindikaattorikeskustelua vah-
vasti kehystävä jaottelu rakenne-, prosessi- ja lopputulosindikaattoreihin. 

Rakenneindikaattorit kuvaavat valtioiden kansainvälisiin ihmisoikeusvelvoitteisiin sitou-
tumista ja velvoitteiden sisällyttämistä kansalliseen lainsäädäntöön. Ne ovat suhteellisen 
helposti toteutettavissa ja niitä koskevan tiedon saatavuus on verrattain hyvä. Tämä vuok-
si ne muodostavat suurilukuisimman joukon käytössä olevista oikeusperusteisista ihmis-
oikeusindikaattoreista, vaikka kuvaavatkin erittäin rajoitetusti ihmisoikeuksien tosiasial-
lista toteutumista.

Prosessi-indikaattorit mittaavat niitä toimia, joihin valtiot ovat ryhtyneet ihmisoikeusvel-
voitteiden toimeenpanemiseksi. Niinpä ne mittaavat ihmisoikeuksien tosiasiallista toteu-
tumista. Koska erityyppiset ihmisoikeusvelvoitteet edellyttävät omanlaistensa toimeen-
panomekanismien käyttämistä, prosessi-indikaattorit on suunniteltava huolella kunkin 
ihmisoikeusvelvoitteen toimeenpanoa vastaaviksi. Esimerkiksi julkisen vallan terveyden 
edistämistoimien kohdalla voidaan prosessi-indikaattorina käyttää toisaalta hoitotakuun 
toteutumista (esim. kuinka suuri osa potilaista saa hoitoa hoitotakuun mukaisena aika-
na) ja toisaalta julkisen vallan terveyden edistämistoimiin käyttämiä voimavaroja (esim. 
kuinka monta prosenttia terveydenhuoltomenot ovat bruttokansantuotteesta). Käytännös-
sä toimivat prosessi-indikaattorit olisi pyrittävä kytkemään mahdollisimman saumatto-
masti niin rakenneindikaattoreihin kuin lopputulosindikaattoreihin.

Prosessi-indikaattorit soveltuvat erityisen hyvin valtion talousarvioprosessin normikont-
rollin kehittämiseen sekä kaikki aineelliset oikeudet läpileikkaavien ihmisoikeusvelvoit-
teiden, kuten yhdenvertaisuuden tarkasteluun. Prosessi-indikaattorien toteuttaminen on 
usein kuitenkin vaativaa ja edellyttää monesti laajamittaista tiedonhankintaa.

Prosessi-indikaattorien suunnittelu edellyttää:

•	 Yksittäisen ihmisoikeusvelvoitteen, kuten sananvapauden purkamista 
erityyppisiin osiin, esimerkiksi ennakkoesteiden kieltoon ja viestinnän 
moniarvoisuuden turvaamisvelvoitteeseen.

•	 Resursseja vaativien ihmisoikeuksien toteuttamistoimien seurannan kyt-
kemistä valtion käytössä olevien resurssien kehittymisen seurantaan. 

•	 Ihmisoikeuksien toteuttamistoimien kohteena olevien ihmisten jakamis-
ta toimien kohdentumisen seurannan kannalta tarkoituksenmukaisiin 
ryhmiin kuten lapsiin, vanhuksiin, vammaisiin, pienituloisiin, vähemmis-
tökielen puhujiin ja niin edelleen.
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Lopputulosindikaattorit mittaavat ihmisoikeusvelvoitteiden toteutumista yksittäisten oi-
keudenhaltijoiden elämänpiirin tasolla. Joidenkin ihmisoikeusvelvoitteiden kohdalla lop-
putulosindikaattorit ovat melko helposti toteutettavissa: esimerkiksi YK:n taloudellisia, 
sosiaalisia ja sivistyksellisiä oikeuksia koskevan yleissopimuksen 13 artiklaan sisältyvää 
velvoitetta järjestää kaikille perusopetusta voidaan tarkastella analysoimalla perusope-
tukseen osallistuvien opiskelijoiden suhteellista osuutta perusopetusikäisessä ikäluokas-
sa. Monien ihmisoikeuksien kohdalla lopputulosindikaattorien toteuttaminen edellyttää 
kuitenkin samantyyppistä työstämistä kuin prosessi-indikaattorien suunnittelussa. 

Käytännössä lopputulosindikaattoreina käytetäänkin monesti yleisiä sosiaali-indikaatto-
reita, jotka on nimetty ihmisoikeusindikaattoreiksi. Ne eivät mittaa varsinaisesti ihmis-
oikeustilannetta vaan jotakin muuta asiaa, joka välittää epäsuoraa tietoa varsinaisen kiin-
nostuksen kohteena olevasta ihmisoikeudesta. Koska suuri osa perus- ja ihmisoikeuksien 
toteuttamiseen liittyvistä toimista tehdään Suomessa kuntatasolla, perus- ja ihmisoikeuk-
sien toteuttamista koskevien lopputulosindikaattorien olisi kyettävä havaitsemaan myös 
kuntatasolla olevia eroja perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisessa. Juuri siksi Terveyden 
ja hyvinvoinnin laitoksen ylläpitämän Hyvinvointikompassi-palvelun kaltaiset kunta- ja 
aluetason tarkasteluun kykenevät korvikemuuttuja- eli proxy-indikaattorit ovat arvokkai-
ta suomalaisia ihmisoikeusindikaattoreita edelleen kehitettäessä.

Käytännössä ihmisoikeusindikaattoreita rakennettaessa pyritään luomaan indikaattoriko-
konaisuus, jossa yhdistetään rakenne-, prosessi- ja lopputulosindikaattoreita. Monesti täl-
löin samalla luovutaan selväsanaisesta indikaattorien erottelusta suhteessa toisiinsa, sillä 
usein jokin tekijä, jota voi pitää ihmisoikeuden yhden ulottuvuuden kannalta lopputulok-
sena, on osa jonkin toisen ulottuvuuden toteuttamiseen tähtäävää prosessia. 

Suomen ihmisoikeustilannetta yleisesti kartoittavien ihmisoikeusindikaattorien kehittä-
mistä oli tarkoitus jatkaa toimintaohjelman hyväksymisen jälkeen osana toimintaohjelma-
hanketta 2 (Perus- ja ihmisoikeuksien seurannan kehittämishanke, ml. indikaattorien ke-
hittäminen). Sen puitteissa oli tarkoitus rakentaa sekä eri elämänalueet kattavat perus- ja 
ihmisoikeusindikaattorit että tunnistettuja perus- ja ihmisoikeusongelmia koskeva seuran-
tatietokanta. Tavoitteena oli indikaattorien helppo hyödynnettävyys sekä julkaiseminen 
laajasti, esimerkiksi Findikaattori -palvelua käyttämällä. Hanke oli sovittu toteutettavaksi 
vuoden 2013 loppuun mennessä ja siitä olivat vastuussa kaikki ministeriöt valtioneuvos-
ton kanslian johdolla.

Toimintaohjelmahanke ei kuitenkaan käytännössä toteutunut millään tavalla ja sen tosiasi-
allisesta toteuttamisesta on arviointiryhmän käsityksen mukaan luovuttu melko pian toimin-
taohjelman hyväksymisen jälkeen. Tämä ei ole sinänsä yllättävää, koska hankkeessa käy-
tännössä tavoiteltiin pitkälti sellaista toimintaa, jota esimerkiksi Iso-Britannian Equality and 
Human Rights Commisson tekee, ilman että indikaattorityöhön osoitettiin minkäänlaisia 
resursseja. Asetetuista tavoitteista huolimatta perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman toi-
meenpanon yhteydessä ei siis edetty juurikaan ihmisoikeuspolitiikan yleiseen seurantaan ja 
ihmisoikeuksien toteutumiseen käytettävien indikaattorien ja muiden työkalujen kehittämis-
työssä. Kysymys ei kuitenkaan ollut missään nimessä tahdon puutteesta. Pikemminkin tämä 
oli seurausta siitä, ettei perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman toimeenpanemiseen osoitettu 
erillisrahoitusta, jota olisi tarvittu esimerkiksi toimintaohjelmahankkeen 2 toteuttamiseen.
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4.4	 Toimintaohjelmahankkeiden toteutumista seuraavien 
mittarien käyttäminen toimintaohjelman seurannassa

Toimintaohjelmassa on asetettu kullekin toimintaohjelmahankkeelle omat seurantamit-
tarinsa, joita ohjelmassa kutsutaan indikaattoreiksi. Osaan toimintaohjelmahankkeita si-
sältyy kelvollisia hankeindikaattoreita, kuten esimerkiksi toimintaohjelmahankkeisiin 46 
(Pitkäaikaisasunnottomuuden vähentäminen) ja 47 (Kehitysvammaisten asumisen ja sii-
hen liittyvien palvelujen parantaminen). Tällöinkin monien hankkeiden ylimalkaisen ku-
vauksen johdosta niiden seurantaan käytettävien mittareiden kuvaaminen jää kuitenkin 
ylimalkaiseksi, kuten esimerkiksi toimintaohjelmahankkeessa 49 (Nuorten yhteiskuntata-
kuu). Toiminnan vaikuttavuus poliittis-hallinnollisella tasolla ei siis varsinaisesti perustu-
nut osoitettuun vaikuttavuuteen vaan pikemminkin eri tavoin vaikuttavuus -käsitteeseen 
liitettävän retoriikan käyttöön.

Oikein toteutettuna toimintaohjelmahankkeen vaikuttavuuden mittarit arvioisivat käy-
tännössä sitä, miten hyvin hanke toteuttaa perimmäisen tavoitteensa eli edistää perus- ja 
ihmisoikeuksien toteutumista Suomessa. Tällöin toimintaohjelmahankkeen mitattavis-
sa oleva vaikuttavuus muodostuu sekä hyvin määriteltyjen konkreettisten tulosten että 
hankkeen kontrolloitavissa olevien resurssien avulla suoraan aikaan saatujen tuotosten 
saavuttamisesta. Tämä puolestaan edellyttää, että hankkeelle määritellään selkeät ihmis-
oikeuksien toteutumisen paranemiseen liittyvät tavoitteet ja niiden arviointiin sopivat 
mittarit. 

Jatkossa toimintaohjelmahankkeiden toteutumisen mittaamisessa olisi kiinnitettävä huo-
mio teknisen tehokkuuden eli asioiden oikein tekemisen mittaamisen lisäksi myös alloka-
tiivisen tehokkuuden mittaamiseen eli sen selvittämiseen tehdäänkö toimintaohjelmassa 
oikeita asioita. Hankkeiden toteutumista arvioitaessa on nimittäin tärkeää selvittää vastat-
tiinko hankkeilla ihmisten mieltymyksiin ja tarpeisiin.

 

4.5	 Miten Suomen ihmisoikeustilanteen ja toimintaohjelman 
toteutumisen mittaamisen kehittämistä tulisi jatkaa?

Suomessa on toteutettu useita kansallisia indikaattorihankkeita, joita voi käyttää mallina 
ihmisoikeusindikaattorien kehittämistyössä. Esimerkiksi demokratiaindikaattorien raken-
taminen oli pitkäkestoinen hanke, johon käytettiin merkittävästi taloudellisia resursseja. 
Kattavien oikeusperusteisten ihmisoikeusindikaattorien rakentaminen on demokratiaindi-
kaattorien laadintaa monimutkaisempaa, mikä tulee huomioida indikaattorityön aikatau-
lussa ja resursseissa. 
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Ihmisoikeusindikaattorien kehittämistyö olisi sidottava ihmisoikeuspolitiikkaa koske-
vaan perustutkimukseen samaan tapaan kuin demokratiaindikaattorien kehittämistyö 
kiinnitettiin Suomessa demokratiapolitiikkaa koskevaan perustutkimukseen. Kansainvä-
lisesti ihmisoikeusindikaattorien kehittämistyö on usein toteutettu siten, että kansallinen 
ihmisoikeusinstituutio on kehittänyt indikaattorikehikkoa yhdessä jonkin kansallisen ih-
misoikeuspoliittista tutkimusta harjoittavan yliopiston kanssa. Esimerkiksi Iso-Britan-
nian Human Rights Measurement Framework luotiin siten, että Englannin The Equality 
and Human Rights Commission ja Skotlannin Human Rights Commission rahoittivat 
indikaattorikehikon kehittämistyötä London School of Economicsin ihmisoikeustutki-
muksen yksikössä. 

Ennen ihmisoikeusindikaattorien laajamittaiseen kehittämistyöhön ryhtymistä Suomessa 
olisi syytä keskustella siitä, millaisia indikaattoreita halutaan. Yksi vaihtoehto on lähteä 
Iso-Britannian Equality and Human Rights Measurement Frameworkin kaltaisen laa-
jan indikaattoripaketin rakentamiseen, joka vaatii huomattavasti aikaa ja taloudellisia 
voimavaroja. Toinen vaihtoehto on rakentaa hyvin yleisellä tasolla liikkuva makrota-
son komposiitti-indeksi, joka antaisi karkean yleiskuvan kansallisen ihmisoikeuspoli-
tiikkamme suunnasta. Tällainen yleiskuvan antava indeksi on laadittu esimerkiksi Ete-
lä-Korean ihmisoikeustilanteesta. Yleisen tason indeksin laatiminen on Iso-Britannian 
ihmisoikeusindikaattorikehikkoa nopeampaa ja helpompaa, mutta samalla sen tuottama 
lisäarvo kansallisen ihmisoikeuspolitiikan kehittämiseen jäänee paljon niukemmaksi. 
Kolmas vaihtoehto on esimerkiksi sosiaali-indikaattoreita hyödyntäen toteuttaa joista-
kin valituista ja rajatuista aiheista oikeusperustaisia, oikeuden sisällön määrittelyn huo-
mioonottavia indikaattoreita. 

Se, millaiseen ihmisoikeusindikaattorien edelleen kehittämistyöhön Suomessa lähitule-
vaisuudessa suuntaudutaan, riippuu oleellisesti siitä, miten suomalaista ihmisoikeusark-
kitehtuuria yleisesti kehitetään. Ihmisoikeusindikaattorikeskustelu on nimittäin tärkeää 
sitoa kiinteästi osaksi ihmisoikeusarkkitehtuurin kokonaisvaltaista kehittämistä. Tällöin 

Lisäresursseja tarvitaan: 

•	 Ihmisoikeuksien mittaamista koskevaan kotimaiseen perustutkimukseen  
yliopistoissa.

•	 Suomen ihmisoikeustilannetta kuvaavan kansallisen tietoperustan  
rakentamiseen ja ylläpitoon.

•	 Ihmisoikeuksien mittaamista koskevan kansainvälisen yhteistyön 
syventämiseen niin yliopistojen, kansalaisjärjestöjen kuin viranomaisten 
keskuudessa. 
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ihmisoikeuksien toteutumisen mittaamiseen ihmisoikeusindikaattorien avulla kytkeytyy 
olennaisesti poliittisten päättäjien mukaan ottaminen ihmisoikeuskeskusteluun, lakieh-
dotusten ja politiikkatoimien ihmisoikeusvaikutusten kokonaisvaltainen arviointi sekä  
ihmisoikeuspolitiikan painopisteiden asettamismekanismien kehittäminen.
 
Suomessa ollaan kaikilla ihmisoikeuspolitiikan osa-alueilla vasta perusrakenteiden pysty-
tysvaiheessa. Ihmisoikeusindikaattoreilla on eniten annettavaa suomalaiselle ihmisoikeus-
politiikalle, silloin kun ne voidaan kytkeä ihmisoikeusarkkitehtuurin muihin osa-alueisiin, 
kuten Ihmisoikeuskeskuksen ihmisoikeusvaltuuskuntaan, politiikkatoimien ihmisoikeus-
vaikutusten ennakointiin sekä ihmisoikeustoimintaohjelman laadintaan ja seurantaan.

”It is impossible to collect all of relevant 
human rights data to be used in human 

rights indicators. Attempting to do so is a 
waste of time and would create unbearable 
costs. It would therefore be preferable to 

select few key indicators rather than to try 
and develop a complete set of indicators in 
order to evaluate comprehensively a state’s 

human rights situation.”

Gauthier de Beco, joka väitteli ihmisoikeusindikaatto-
reista Belgiassa vuonna 2010.
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5
PARANIKO PERUS- JA IHMISOIKEUS-

TILANNE?

Perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman toteutumista seuraamaan asetettiin hankekohtai-
sia indikaattoreita ja seuratataulukko. Ihmisoikeuspaneelin tehtäväksi tuli seurata hank-
keiden toteutumista. Lisäksi riippumaton arviointi tutki toimintaohjelmaa kokonaisuute-
na. Seurantataulukosta käy ilmi, että hankkeiden toteutuminen on ollut varsin mallikasta 
hallinnon sisäisestä näkökulmasta. Yksittäiset hankkeet ovat toteutuneet tai niiden toteut-
taminen on aloitettu.

Kansallisen perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman 2012–2013 arviointi
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Virkamiesten haastatteluissa tai kansalaisjärjestökuulemissa 
kiiteltiin erityisesti seuraavien hankkeiden edistäneen perus- 

ja ihmisoikeuksien toteutumista:

•	 yleinen hyvän hallinnon edistämishanke 
•	 lapsi rikoksen uhrina -hanke
•	 lainkirjoittajan oppaan uusiminen.

Ihmisoikeuspaneeli tuo perus- ja ihmisoikeuspolitiikan seurantaan uuden tulokulman. Pa-
neeli ei seurannut toimintaohjelman toimeenpanoa systemaattisesti, vaan katsoi sen viran-
omaisten velvollisuudeksi. Sen sijaan paneeli seurasi valitsemiaan temaattisia asiakoko-
naisuuksia, jotka olivat yhdenvertaisuus ja tasa-arvo, lapset ja nuoret, ihmisoikeuskasvatus 
ja -koulutus, ulkomaalaisten asema, oikeusturva sekä sukupuolittunut väkivalta. 

Ihmisoikeuspaneelin havaintojen mukaan seuraavat 
hankkeet eivät edenneet tai niiden eteneminen on  

epäselvää:

•	 Lasten oikeuksien valtavirtaistaminen: lapsen oikeuksien tulisi 
toimia läpileikkaavana teemana

•	 Toimintaohjelmahankkeiden sukupuolivaikutusten arvioiminen
•	 Yhdenvertaisuus- ja tasa-arvolakien uudistukset viivästyivät. 

Sisällöllisesti syrjintäperusteiden hierarkia säilyi, vaikka 
syrjintäsuoja tulisi yhtenäistää 

•	 Ulkomaalaiskysymykset: ongelmana niukka hankkeistaminen 
ja hidas eteneminen alaikäisten säilöönoton kieltämisessä  
sekä turvapaikkaprosessin nopeuttamisessa.
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Paneeli oli tyytyväinen seuraavien hankkeiden etenemiseen:

•	 Ihmisoikeusverkoston perustaminen
•	 Ihmisoikeusindikaattorien kehittämistyön aloittaminen
•	 HLBTI-ihmisoikeuskysymysten tarkastelu erillisessä 

työryhmässä
•	 Järjestöjen osallistaminen yhdenvertaisuus- ja tasa-arvo-

lakien uudistuksissa
•	 Ihmisoikeuskasvatuksen nousu Ihmisoikeuskeskuksen 

agendalle
•	 Tiettyjen oikeusturvahankkeiden toteutuminen
•	 Sukupuolittuneen väkivallan vähentämiseen ja torjumiseen 

liittyneet toimet 

Monien toimintaohjelmahankkeiden tuomat muutokset ovat nähtävissä vasta viiveellä. 
Säädösvalmisteluhankkeiden osalta tässä vaiheessa on aivan liian aikaista arvioida toteu-
tuivatko niiden tavoitellut vaikutukset. Sama pätee esimerkiksi asennekasvatukseen liit-
tyviin kysymyksiin. Lyhyellä aikavälillä asenteiden muuttumista on mahdollista mitata 
esimerkiksi haastattelututkimuksilla. Pidemmällä aikavälillä esimerkiksi rasististen asen-
teiden vähenemisen tulisi näkyä muun muassa rasististen rikosten vähenemisenä. 

Perus- ja ihmisoikeuspolitiikan vaikuttavuusarvioinnin toteuttamiseksi tarvittaisiin huo-
mattavasti enemmän aikaa ja resursseja kuin perus- ja ihmisoikeuksien seurantaan tällä 
hetkellä käytetään. Seurannan resursointitarvetta perustelee jo se, että osa hankkeista on 
laajoja ja valtakunnallisia ja osa taas paikallisia. Seurannan kehittämiseksi olisi tärkeää 
kytkeä perus- ja ihmisoikeuksien jatkuva seuranta niin ihmisoikeusvaikutusten arvioin-
nin kuin ihmisoikeusindikaattorien muodossa osaksi kaikkea ihmisoikeusvaikutteista 
toimintaa. 
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6
ARVIOINNIN JOHTOPÄÄTÖKSET 

JA SUOSITUKSET 

Perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelma on tärkeä ihmisoikeuspolitiikan strategisen suun-
nittelun työkalu ja sen laatiminen on jatkossakin kannatettavaa. Ensimmäisestä toimin-
taohjelmasta saadut kokemukset auttavat korjaamaan nyt havaitut puutteet seuraavan 
toimintaohjelman laadinnassa. Perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelma on tehnyt valtioneu-
voston ihmisoikeustoimintaa läpinäkyvämmäksi ja tuonut eri toimijoita yhteen pohtimaan 
keskeisiä kansallisia perus- ja ihmisoikeusongelmia.

Perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelma on myös herättänyt kiinnostusta muiden maiden 
sekä kansainvälisten järjestöjen keskuudessa. Se, että kotimaassa edistetään ihmisoikeuk-
sia, tuo uskottavuutta myös ulkopolitiikassa tehtävään ihmisoikeustyöhön. Ulkopoliittis-
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ten ja kotimaisten ihmisoikeuspainopisteiden tulisi olla symmetrisiä suhteessa toisiinsa. 
Ulkopolitiikassa Suomella on selkeästi määritelty esimerkiksi naiset ja alkuperäiskansat 
painopisteiksi, jolloin näiden tulisi heijastua myös kotimaisen ihmisoikeuspolitiikan pai-
notuksissa. On esimerkiksi perusteltua kysyä, voidaanko ulkopolitiikassa edistää uskotta-
vasti naisten oikeuksia, jos kotimaassa vedotaan turvakotien osalta resurssipulaan.

Nykyisen toimintaohjelman valmistelussa käytiin hyvää ja tärkeää keskustelua kansalli-
sista ihmisoikeusongelmista. Valmistelun yhteydessä löydetyt uudet ongelmat eivät kui-
tenkaan päätyneet ohjelmaan. Hankkeet valikoituivat ministeriöissä jo käynnissä ollei-
den toimintojen joukosta. Perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman hankkeiden valinnan 
suorittivat lopulta ministeriöiden virkamiehet. Ihmisoikeusverkostossa toimineiden virka-
miesten toimivaltuudet eivät riittäneet aidosti uusien hankkeiden muodostamiseen. Koska 
hallitusohjelmassa puuttuivat selkeät ihmisoikeuspainopisteet, hankkeiden kokonaisuus 
muodostaa hyvin kirjavan ja moninaisen joukon eri aiheita. Hallitusohjelmasta puuttuvat 
painopistevalinnat siis heijastuivat suoraan myös perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman 
sisältöön. 

Perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelma on myös luonut tarpeellisia rakenteita, kuten val-
tioneuvoston virkamiesten ihmisoikeusverkoston, joka on parantanut niin kansainvälisten 
sopimusvalvontaelimille annettavien raporttien koostamista kuin tiedonvälitystä ajankoh-
taisista ihmisoikeusaiheista valtioneuvoston piirissä. Uusien rakenteiden luomista ei ole 
syytä nähdä itsetarkoituksena. Monesti järkevämpää on rakentaa nykyisistä rakenteista 
riittävän tehokkaita ja vahvoja. Ihmisoikeusasiantuntemuksen tämän hetkinen hajanai-
suus ei ole kenenkään kannalta toivottavaa. Ihmisoikeuskeskuksen aseman vahvistaminen 
korjaisi nykyistä tilannetta.

Konkreettisten ihmisoikeushankkeiden osalta valikoituminen toimintaohjelmaan ei ole 
antanut odotettua tukea. Joissakin ministeriöissä kuitenkin toimintaohjelmaan sitominen 
on edistänyt hankkeen nopeampaa läpivientiä hallinnon rattaissa. Yksittäisten hankkeiden 
lisäksi on uskallettava arvioida rohkeasti ihmisoikeuksien toteutumisen kokonaisuutta. 
Mitkä ihmisoikeusongelmat ovat laajamittaisia, mitkä koskettavat pientä ryhmää? Mitkä 
asiat ovat laiminlyöty ja mitkä asiat ovat hyvin? Mitä asioita edistetään nyt ja mitä puoles-
taan pidemmällä aikavälillä? Edistetäänkö ihmisoikeuskysymyksiä kauttaaltaan vai kes-
kitytäänkö tiettyihin teemoihin? 

Perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman arvioinnin perusteella keskittyminen tiettyihin 
tärkeisiin ihmisoikeusteemoihin edistäisi paremmin perus- ja ihmisoikeuksien toteutumi-
sen tavoitetta kuin valittu varsin hajanainen joukko hankkeita. Vaikka perus- ja ihmisoi-
keustoimintaohjelma ei määrittele ihmisoikeuspainopisteitä, sen valmistelumateriaalista 
on poimittavissa teemoja, jotka voidaan nostaa painopisteiksi seuraaviin toimintaohjel-
miin. Tällainen menettely edellyttää kuitenkin painopisteiden ja niihin kohdistuvien toi-
menpiteiden sitomista valtion talousarvioon. 

Hallituskausisidonnainen ihmisoikeuspolitiikka edellyttää poliittisten päättäjien, virka-
miesten ja kansalaisyhteiskunnan aktiivista vuoropuhelua. Nykyisellä ihmisoikeusver-
kostolla ja -paneelilla oli kykyä ja taitoa tunnistaa perus- ja ihmisoikeusongelmia, mutta 
heillä ei ollut riittäviä toimivaltuuksia havaittujen ongelmien ratkaisemiseen. Kansalli-
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nen ihmisoikeuspolitiikka on toimivaa ainoastaan silloin, kun kaikki toimijat ovat siihen 
sitoutuneita.

Seuraavassa arviointiryhmä esittää muutamia suosituksia joilla tulevien perus- ja ihmis-
oikeustoimintaohjelmien valmistelua voidaan kehittää.

6.1	 Valmisteluprosessin yhteyttä hallitusohjelmaan 
ja valtion talousarvioon on vahvistettava

Toimintaohjelman laatimisesta on päätetty pääministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelmas-
sa. Toimintaohjelma on ennen kaikkea hallitusohjelmassa sovitun kansallisen ihmisoi-
keuspolitiikan konkretisoinnin ja toimeenpanon väline. 

Hallitusohjelman strategisen toimeenpanosuunnitelman mukaan perus- ja ihmisoikeus-
toimintaohjelman valmisteleminen on yksi hallituksen strategisista kärkihankkeista. Toi-
mintaohjelman laatiminen on liitetty hallitusohjelman toimeenpanosuunnitelmassa en-
simmäiseen strategiseen köyhyyden, eriarvoisuuden ja syrjäytymisen vähentämisen 
painopistealueeseen. Toimintaohjelma on toisin sanoen koettu hallitusohjelman ja sitä 
konkretisoivien politiikka-asiakirjojen perusteella tärkeäksi. 

Köyhyyden, eriarvoisuuden ja syrjäytymisen vähentämisen painopistealueen osalta toi-
meenpanosuunnitelman toteuttamista koordinoi sosiaali- ja terveysministeriö sosiaali- ja 
terveyspoliittisen ministerityöryhmän poliittisessa ohjauksessa. Vastuu perus- ja ihmis-
oikeustoimintaohjelman valmistelusta oli puolestaan oikeusministeriöllä ja se toteutet-
tiin osana hallitusohjelmaa ilman erillistä rahoitusta eli olemassa olevia resursseja koh-
dentamalla. Hallitusohjelman toimeenpanoon varattuja resursseja tarkasteltaessa perus- ja 
ihmisoikeustoimintaohjelma ei siis näyttäydy yhtä keskeisenä kuin hallitusohjelmassa. 
Syntyy vaikutelma, että valtioneuvosto on sitoutunut pikemminkin toimintaohjelman kir-
joittamiseen kuin sen toimeenpanemiseen. 

Sama vaikutelma syntyy myös valtion talousarviota ja sitä täsmentäviä ministeriökohtai-
sia käyttösuunnitelmia tarkasteltaessa. Toimintaohjelman laatiminen mainitaan valtion 
vuoden 2012 varsinaisessa talousarviossa oikeusministeriön hallinnonalan pääluokkaa 
koskevan talousarviotekstin ensimmäisenä asiana. Koska toimintaohjelman toimeenpa-
nemiseen ei kuitenkaan varattu omaa erillisrahoitusta, sen puitteissa on voitu toteuttaa 
vain sellaisia hankkeita, joiden toteuttamiseen on ollut riittävät resurssit toimintaohjel-
masta riippumatta. Tämä on yksi perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman suurimmista 
heikkouksista. 

Arvioinnin yhteydessä on todettu eri yhteyksissä niin ministeriöiden virkamiesten, ylim-
pien laillisuusvalvojien kuin kansalaisjärjestöjen toimesta, että useiden merkittävien ih-
misoikeuspoliittisten ongelmien taustalla on niiden korjaamiseen tarvittavien resurssien 
niukkuus. Sama on todettu etenkin taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuk-
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sien osalta niin Suomen ihmisoikeustilannetta koskevissa kansainvälisissä raporteissa 
kuin myös esimerkiksi vuoden 2004 kansallisessa ihmisoikeusselonteossa (s. 126).

Toimivaa ihmisoikeuspolitiikkaa ei voi harjoittaa vain olemassa olevia resursseja kohden-
tamalla. Suomea sitovat ihmisoikeusvelvoitteet edellyttävät, että niiden toteuttamiseen 
osoitetaan tarvittavat määrärahat. Tämän johdosta toimintaohjelman kaltaiset instrumentit 
olisi kytkettävä tiukemmin valtion talousarvioprosessiin. 

Eduskunnan valtionvarainvaliokunta totesi 1990-luvulla perusoikeusuudistuksen yh-
teydessä, että perus- ja ihmisoikeuksien suoja ei saa olla suhdanteista riippuvainen 
(VaVL 2/1994 vp.). Perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelmaa laadittaessa tämä kanta on 
unohtunut ja perus- ja ihmisoikeuksien toteuttaminen on riippuvainen talouspoliittisista 
tavoitteista.

”Talousarvio on käytännöllinen lähde siihen, mitkä 
oikeudelliset toimintavelvollisuudet valtio on ottanut 
vakavasti, sillä talousarvio osoittaa sen mitä valtio 
priorisoi rahankäytössä ja minkä toteuttamisesta  

se on valmis luopumaan.”

YK:n ihmisoikeuskomissaari Navanethem Pillay

6.2	 Elämänaluemalli selkeyttäisi toimintaohjelman  
rakennetta ja loisi pohjan kansalliselle ihmisoikeus-
indikaattorikehikolle

Toimintaohjelman jalkauttamisessa on tärkeää määritellä, mikä on asiakirjan kohderyhmä. 
Nykyinen toimintaohjelma toimii hallinnon sisäisenä asiakirjana, mutta sen rakenteelliset 
ja kielelliset valinnat karsivat hallinnon ulkopuolista lukijakuntaa. Ihmisoikeuksien val-
tavirtaistamiseksi olisi tärkeää varmistaa asiakirjojen luettavuus ja ymmärrettävyys, jotta 
hallintokielinen teksti ei karkota kansalaisia perehtymästä heidän oikeuksiaan koskeviin 
asiakirjoihin.
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Perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman valmisteluvaiheessa pohdittiin alun perin lukijays-
tävällistä rakennevalintaa. Valmistelijat pohtivat Iso-Britannian perus- ja ihmisoikeustoi-
mintaohjelman käyttämän elämänaluemallin jalkauttamista toimintaohjelmaan. Ihmisoi-
keusverkostossa sisäasianministeriötä edustaneen Panu Artemjeffin laatima suomalaiseen 
perusoikeusjärjestelmään mukautettu elämänaluemalli olisi jakanut elämän koulutukseen, 
vapauteen, terveydenhuoltoon ja muihin sellaisiin laajoihin elämänalueisiin, jotka läpi-
leikkaavat yksilön elämän. Jokainen elämänalue olisi määritelty siten, että hahmotetaan, 
mitä kaikkia perus- ja ihmisoikeuksia se kattaa. Samalla jokaista elämänaluetta koskien 
olisi määritelty, miten ministeriöiden toiminta edistää näiden oikeuksien toteutumista. Ih-
misoikeusverkoston käytössä ollut Artemjeffin luonnostelema kuvio elämänaluemallin 
rakenteesta on tämän raportin liitteenä 1.

Elämänaluemallissa ihmisoikeudet tuodaan oikeudellisten käsitteiden tasolta yhteiskunta-
poliittiselle tasolle. Malli mahdollistaa esimerkit elävästä elämästä ja havainnollistaa elä-
mänalueen moninaisuutta erilaisten yksilöiden kautta. Malli voi sisältää myös esimerkiksi 
syrjintää koskevan ristiintarkastelun eri ihmisryhmien välillä. Tällöin malli toimisi hy-
vänä kehittämisalustana kansallisille ihmisoikeusindikaattoreille. Esimerkiksi laillisuus-
valvojien ratkaisujen, Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ja muiden ihmisoikeuksien 
valvontaelinten huomioiden sekä Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen Hyvinvointibaro-
metrin kaltaisten, jo olemassa olevien sosiaali-indikaattorien tiedot olisi helppo yhdistää 
toisiinsa juuri elämänaluemallin avulla.

Elämänaluemallilla on useita kiistattomia etuja suhteessa perus- ja ihmisoikeustoiminta-
ohjelmaan 2012–2013 valittuun rakenteeseen. Koska ensimmäinen toimintaohjelma val-
misteltiin kiireessä, ihmisoikeusverkosto joutui luopumaan elämänaluemallin käyttämi-
sestä. Seuraavien toimintaohjelmien valmistelun tulisikin pohjautua elämänaluemallin 
hyödyntämiselle.

”Teksti on varmaankin tarkoitettu kohderyhmälle, 
joka on paneutunut aiheeseen ja aihe kiinnostaa heitä 
tai he työskentelevät aiheen parissa. Niinpä tavallisil-
le kansalaisille teksti on aikalailla hepreaa ja se vaatii 

keskittymistä.” 

Toimintaohjelman lukenut lukiolainen
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Arvioinnin yhteydessä toimintaohjelmasta kerättiin palaute Ristiinan lukion oppilailta. 
Toimintaohjelmaa pidettiin yleisesti vaikeasti lähestyttävänä. Palautteessa suositeltiin, 
että toimintaohjelmassa olisi enemmän esimerkkejä, jotka lisäisivät sen havainnollisuut-
ta. Lisäksi runsas lyhenteiden käyttö hidasti lukemista, koska ne eivät olleet lukiolaisille 
tuttuja. Pitkät lauserakenteet ja hankkeiden sisältöjen luetteloiminen hankaloittivat myös 
heidän perehtymistä toimintaohjelmaan. Seuraavissa toimintaohjelmissa onkin syytä kiin-
nittää huomiota tekstin selkeyteen ja miettiä tarkemmin toimintaohjelman luettavuutta 
hallinnon ulkopuolella.

6.3	 Yliopistot tutkimaan ihmisoikeuspoliittisia 
painopisteitä ja ihmisoikeusindikaattoreita

Toimintaohjelman valmistelussa ei ole riittävästi hyödynnetty yliopistojen asiantunte-
musta. Yliopistoilla on tutkimustietoa, jota voidaan hyödyntää sen määrittelemässä, mitkä 
ovat keskeisiä perus- ja ihmisoikeusongelmia Suomessa. Siinä missä järjestöillä on tärkeä 
rooli tuoda esiin kentällä havaittuja ihmisoikeusongelmia, yliopistoilla on mahdollisuus 
koota yhteen ihmisoikeusongelmista kerättyä pitkäaikaisempaa tutkimustietoa sekä kan-
sainvälisiä vertailuja. Yliopistojen ihmisoikeustutkimusta tulee lisätä seuraavien toimin-
taohjelmien valmistelussa. Ristiinvalotus, johon kuuluu myös akateeminen keskustelu, 
toisi myös yhden tason lisää ihmisoikeuskeskusteluun.

Yliopistojen osaamista kaivattaisiin erityisesti ihmisoikeusindikaattorien kehittämises-
sä samaan tapaan kuin yliopistoja on hyödynnetty esimerkiksi demokratiaindikaattorien 
kehittämistyössä. Suositeltava tapa edetä ihmisoikeusindikaattorien kehittämiseen liitty-
vässä työssä olisi käynnistää kansainvälisten esikuvien mukainen ihmisoikeusverkoston 
ohjauksessa toimiva yliopistollinen tutkimus- ja kehittämishanke, jonka yhteydessä ra-
kennettaisiin Suomen oloihin soveltuva indikaattorikehikko ja koottaisiin sen tarvitsema 
tietoperusta niin käyttämällä olemassa olevia tietolähteitä kuin luomalla uusia. Hyvän 
lähtökohdan hankkeelle muodostaisi liitteessä 1 kuvattu elämänaluemalli. Sen avulla voi-
taisiin ensin kartoittaa erilaisia ihmisoikeusindikaattorien kehittämissuuntia, eli laatia niin 
sanottu potentiaalisten indikaattorien lista (long-list of indicators), hyödyntäen eri maissa, 
kansalaisjärjestöissä ja ihmisoikeuksien valvontaelinten piirissä jo tehtyä työtä. Tämän 
jälkeen hankkeen puitteissa olisi mahdollista edetä kohti avainindikaattorien valitsemista, 
eli laatia varsinainen indikaattorilista (short-list of indicators), josta edetään sekä makro- 
että mikrotason ihmisoikeusindikaattorien testaukseen.

Yliopistoilla on keskeinen rooli myös ihmisoikeuskoulutuksen kannalta. Kaikki opettajat, 
ylemmät virkamiehet sekä suurin osa muista johtavassa asemassa toimivista koulutetaan 
yliopistoissa. He ovat avaintoimijoita ihmisoikeuksien käytännön toteutumisen kannalta. 
Ihmisoikeuspolitiikassa on luotava puitteita niin ihmisoikeusopetuksen vahvistamiselle 
kuin ihmisoikeuskasvatusta ja -koulutusta tukevan tutkimuksen edistämiselle. Yliopis-
tojen ihmisoikeuskoulutus, jossa yhdistyy niin tutkimus kuin koulutus, on merkittävää 



73

Kansallisen perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman 2012–2013 arviointi

myös ihmisoikeuksien tunnistamisen näkökulmasta. Tämä työ vaatii kuitenkin tutkimuk-
sellisia lisäresursseja.

Ihmisoikeusindikaattorien kehittämistyö liittyy olennaisesti ihmisoikeuskoulutuksen 
vahvistamiseen. Ihmisoikeusindikaattorien avulla voidaan yliopistollisessa opetuksessa 
tuoda esiin ihmisoikeuskysymyksiä sekä opettaa tulevia lääkäreitä, opettajia ja virkamie-
hiä hahmottamaan oman toimintansa ihmisoikeusulottuvuuksia.

Yliopistojen ja viranomaisten välisen yhteistyön kehittämiseen on myös useita muita 
mahdollisuuksia. Yhteistyö viranomaisten ja yliopistojen välillä olisi toimiva ratkaisu 
esimerkiksi kansainvälisten valvontaelinten käytännön kokoamisessa viranomaisten ja 
tuomioistuinten käyttöön.

6.4	 Perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman suhdetta 
selontekoon selkeytettävä

Perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman merkitys suhteessa valtioneuvoston ihmisoikeus-
poliittiseen selontekoon on määriteltävä nykyistä tarkemmin. Toimintaohjelman itsenäi-
nen rooli voisi jatkossa perustua siihen, että kukin hallitus määrittelee hallituskaudelle 
asetetut kansalliset ihmisoikeuspainopistealueet, joihin toimintaohjelmassa keskitytään. 
Tällöin näihin valittuihin painopistealueisiin pitää yhdistää niin ikään riittävät resurssit. 
Toimintaohjelman keskeinen anti voi olla myös siinä, miten ihmisoikeusarkkitehtuuria 
jatkossa kehitetään hallituksen toimikauden aikana.

Toimintaohjelman ja selonteon välille ei saa muodostaa liian jyrkkiä eroja. Suomalai-
sessa ihmisoikeuspolitiikassa on luontevaa nähdä myös pidempiaikainen, kulloisestakin 
hallituskokoonpanosta riippumaton ihmisoikeuspoliittinen linja, jota voidaan seurata yli 
vaalikausien. Tässä pitempien linjausten tarkastelussa ihmisoikeuspoliittinen selonteko 
voi toimia parempana vaihtoehtona kuin hallitusohjelmaan sidottu perus- ja ihmisoikeus-
toimintaohjelma. Selonteon ja toimintaohjelman suhdetta selkeytettäessä on muistettava, 
että kansallisen ja kansainvälisen ihmisoikeuspolitiikan on tuettava toisiaan.

6.5	 Ihmisoikeuskoulutus ja -kasvatusnäkökulma 
huomioitava toimintaohjelman valmistelussa

Ihmisoikeuksien toteutuminen edellyttää tietoa ja taitoa tunnistaa eri asioihin liittyvä ih-
misoikeusulottuvuus. Lainsäädännössä ja oikeuskäytännössä tapahtuvat muutokset yksin 
eivät ole riittäviä ilman kansallisen ihmisoikeuskulttuurin vahvistumista osoittavaa kehi-
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tystä. Tutkimukset osoittavat, ettei paraskaan lainsäädäntö takaa oikeuksien toteutumista. 
Suomalaisessa keskustelussa tulisi muistaa, että lainsäädännön rinnalle tarvitaan tarkenta-
via viranomaisohjeita, riittävää koulutusta, monipuolista ja laaja-alaista keskustelua sekä 
konkreettisia toimenpiteitä. 

Perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelma voi parhaimmillaan toimia ihmisoikeuskoulutuk-
sen oppaana. Ohjelman käyttäminen koulutustarkoitukseen edellyttää selkeää esitystapaa 
ja sitä, että tekstissä on esimerkkejä arkielämästä. Tämänlainen ohjelma voi avata eri toi-
mijoiden silmiä ihmisoikeuksien kunnioittamisen tärkeydestä oikeudenmukaisen yhteis-
kunnan sekä demokraattisen oikeusvaltion perustana.

Luontevana jatkona Ihmisoikeuskeskuksen ihmisoikeuskasvatusta ja -koulutusta koske-
valle selvitykselle olisi strategia siitä, miten ihmisoikeudet valtavirtaistetaan esiopetuk-
seen, perusopetukseen, toisen asteen koulutukseen ja eri alojen viranomaisten koulutuk-
siin. Tämän ihmisoikeuskoulutuksen suunnittelu voitaisiin kytkeä seuraavaan perus- ja 
ihmisoikeustoimintaohjelmaan, jossa se nostettaisiin ihmisoikeuspoliittiseksi painopis-
tealueeksi ja johon suunnattaisiin myös riittävät resurssit. Tässä suunnittelussa on tär-
keää, että myös yliopistollisessa koulutuksessa ja korkeakoulututkinnoissa ymmärretään 
perus- ja ihmisoikeuskoulutuksen välttämättömyys.
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ARVIOINNIN TOTEUTTAMINEN 

Oikeusministeriö pyysi 26.6.2013 tarjouksia kansallisen perus- ja ihmisoikeustoiminta
ohjelman arvioimisesta. Oikeusministeriö valitsi 26.9.2013 tarjouskilpailun perusteella 
arvioinnin toteuttajaksi Tampereen yliopiston johtamiskorkeakoulun julkisoikeuden tutki-
musryhmän. Arviointiryhmässä ovat toimineet julkisoikeuden professori, ihmisoikeustut-
kimuksen dosentti Jukka Viljanen (arviointiryhmän vastuullinen johtaja), julkisoikeuden 
yliopistonlehtori Pauli Rautiainen, kansainvälisen politiikan ja rauhantutkimuksen lehtori 
Tarja Seppä, julkisoikeuden tohtoriopiskelija Heta Heiskanen ja tutkija Siina Raskulla.
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Arviointi on toteutettu lokakuun 2013 ja maaliskuun 2014 välisenä aikana. Arviointipro-
sessi on sisältänyt seuraavat vaiheet:

1. Kirjallisen aineiston kokoaminen
	 Arviointiryhmä on kerännyt perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman laati-

mista ja toimeenpanoa koskevan asiakirja-aineiston, joka sisältää lopullisten 
asiakirjojen lisäksi erilaisia valmisteluun liittyvää ja valtioneuvoston ihmisoi-
keusverkoston tuottamaa materiaalia, eri ministeriöiden tuottamaa aineistoa 
sekä kansalaisjärjestöjen ja ihmisoikeustoimijoiden paneelin tuottamia asia-
kirjoja. Arviointiryhmä on saanut myös aineistoa, jota valmistelua varten on 
tuotettu yleisten laillisuusvalvojien toimesta. Samoin arviointiryhmän käytös-
sä on ollut eri ministeriöiden tuottamaa, hanketta palvelevaa aineistoa, kuten 
esimerkiksi ulkoasiainministeriön tekemät yhteenvedot Suomea koskevista 
kansainvälisten valvontaelinten suosituksista.

2. Haastatteluaineiston kokoaminen 
	 Arviointiryhmän jäsenet Jukka Viljanen ja Heta Heiskanen ovat haastatelleet 

syksyllä 2013 useita perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman laatimiseen ja 
toimeenpanoon osallistuneita henkilöitä. Haastateltavien joukon kokoamises-
sa noudatettiin niin sanottua PAT-periaatetta eli haastateltaviksi valittiin sekä 
päättäviä, asiantuntevia että toimeenpanevia henkilöitä. Haastateltavina ovat 
olleet muun muassa Johanna Suurpää, joka toimi perus- ja ihmisoikeustoi-
mintaohjelmaa valmistelleen verkoston puheenjohtajana sekä verkoston sih-
teerinä toiminut Kaisa Tiusanen. Lisäksi arviointia varten haastateltiin useita 
verkostossa mukana olleita virkamiehiä oikeusministeriöstä, ulkoasiainmi-
nisteriöstä, sosiaali- ja terveysministeriöstä, työ- ja elinkeinoministeriöstä, 
sisäasiainministeriöstä, opetus- ja kulttuuriministeriöstä ja ympäristöminis-
teriöstä sekä asiantuntijoina toimintaohjelmatyössä mukana olleita tahoja, eli 
eduskunnan oikeusasiamiehen kanslian ja oikeuskanslerinviraston virkamie-
hiä mukaan lukien oikeusasiamies Petri Jääskeläistä sekä apulaisoikeusasia-
miehiä Jussi Pajuojaa ja Maija Sakslinia. Arviointiryhmän jäsen Pauli Rau- 
tiainen haastatteli lisäksi perus- ja ihmisoikeusindikaattorien kehittämistyö-
hön osallistuneita virkamiehiä. 

3. Kansalaisjärjestöjen kuuleminen
	 Arviointiryhmä järjesti 19.11.2013 kansalaisjärjestöjä koskevan yhteiskuu-

lemisen, jossa oli mukana sekä perus- ja ihmisoikeustoimijoiden paneelis-
sa edustettuja kansalaisjärjestöjä että kansalaisjärjestöjä, jotka olivat panee-
lin ulkopuolella. Kuulemiseen osallistui neljätoista järjestöä ja lisäksi kolme 
muuta järjestöä toimitti ennen ja jälkeen kuulemista arviointiryhmälle kirjal-
lista materiaalia. Kansalaisjärjestöjen näkemyksiä on koottu myös perus- ja 
ihmisoikeustoimijoiden paneelin loppulausunnoista.
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4. Asiantuntijaseminaarin järjestäminen 
	 Arviointiryhmä järjesti Tampereella kansainvälisenä ihmisoikeuksien päivänä 

10.12.2013 asiantuntijaseminaarin, jonka teemana oli ”Toteutuvatko perus- ja 
ihmisoikeudet Suomessa?”. Seminaarin key note -esitelmän piti eduskunnan 
oikeusasiamies Petri Jääskeläinen, joka nosti esille 10 keskeistä suomalaista 
perus- ja ihmisoikeusongelmaa. Seminaariin kuului laaja paneelikeskustelu 
siitä, miten perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista Suomessa voitaisiin vahvis-
taa. Mukana oli myös keskustelu perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen mit-
taamisesta sekä hyviä perus- ja ihmisoikeuskäytäntöjä kartoittava workshop. 
Seminaari nauhoitettiin ja sen ohjelma on arviointiraportin liitteenä (liite 2).

5. Arviointiraportin laatiminen 
	 Arviointiraportin kirjoittaminen on tapahtunut marraskuun 2013 ja helmikuun 

2014 välisenä aikana. Raportin kirjoittamisesta on ollut päävastuu Jukka Vil-
jasella, Pauli Rautiaisella ja Heta Heiskasella. Tarja Seppä on kommentoinut 
tekstiä ja ollut laatimassa Ihmisoikeuksien ABC-osiota. Raportin viimeiste-
lyssä on avustanut tutkija Siina Raskulla Tampereen yliopiston johtamiskor-
keakoulun julkisoikeuden tutkimusryhmästä.

Arviointiryhmä on tehnyt yhteistyötä Kalevan lukion (Tampere), Ristiinan lukion 
(Mikkeli) ja Urheilupuiston koulun (Mikkeli) kanssa. Koulujen oppilaat tekivät ihmis- 
oikeusaiheisia piirustuksia, jotka olivat esillä asiantuntijaseminaarin yhteydessä ja joita 
on käytetty arviointiraportin kuvituksena. Ristiinan lukion oppilaat laativat lisäksi toi-
mintaohjelmaa koskevan tekstianalyysin.
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LIITE 1	 PERUSOIKEUKSIEN JAOTTELU IHMISARVOISEN  
	 ELÄMÄN OSA-ALUEISIIN
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LIITE 2	 ASIANTUNTIJASEMINAARIN OHJELMA

”Toteutuvatko perus- ja ihmisoikeudet Suomessa?”

	 PL 22 §. Julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen.

Kansallisen perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelman 2012–2013 evaluaatioon liittyvä asiantuntijaseminaari

Ajankohta: Ti 10.12.2013 klo 10.15–15.45

Paikka: Tampere, Tampereen yliopisto, Linna (Kalevantie 5), Väinö Linna -sali (ls. K104)

Kutsuja: Oikeusministeriö, Demokratia-, kieli- ja perusoikeusasioiden yksikkö 

Järjestäjä: Tampereen yliopiston johtamiskorkeakoulu (JKK), julkisoikeuden tutkimusryhmä, PITEVA-hanke, 
vastuullinen johtaja, professori Jukka Viljanen

Osallistujat: Valtioneuvoston perus- ja ihmisoikeusyhteyshenkilöiden verkosto ja ihmisoikeustoimijoiden paneeli

10.15 			       Seminaarin avaus 

Professori Jukka Viljanen

10.20 			       10 keskeistä suomalaista perus- ja ihmisoikeusongelmaa.

Eduskunnan oikeusasiamies Petri Jääskeläinen (Key note) 

11.15 			        Miten vahvistaa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista Suomessa?
Kirsi Pimiä, johtaja, oikeusministeriö, 
Riitta-Maija Jouttimäki, hallitusneuvos, STM
Milla Aaltonen, tutkimusjohtaja, Ihmisoikeusliitto
Inka Hetemäki, ohjelmajohtaja. Suomen UNICEF ry
Risto Kunelius, johtaja, professori, YKY, Tampereen yliopisto
Jarmo Vakkuri, professori, JKK, Tampereen yliopisto
Puheenjohtaja: professori Jukka Viljanen

12.15-13.00 		       Lounastauko (omakustanteinen)

13.00-14.00 	  Miten ihmisoikeuksien toteutumista voisi mitata? 

 Johtaja Sami Borg: Esimerkkejä indikaattoreista yhteiskuntatieteissä &    
Yliopistonlehtori Pauli Rautiainen: Millaisen perus- ja 
ihmisoikeusindikaattorimallin haluamme Suomeen? 

14.00-14.30 		      Kahvitauko

14.30-15.45 		       Workshop: Hyvät perus- ja ihmisoikeuskäytännöt, lehtori Tarja Seppä

LIITE
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