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Tassa tutkielmassa tarkastellaan perustuslain 16.2 8:ssd saadettyd yhtéaldistd mahdollisuutta saada
muuta kuin perusopetusta ja kehitt4a itseadn varattomuuden sitd estamattd. Keskigssa on varattomuus
ja tavoitteena esittad tulkinta siitd, millaisen sisallon perusoikeussdannds saa, kun varattomuus ei saa
muodostua esteeksi oikeuden toteutumiselle. Samalla vastataan kysymykseen siitd, toteutuuko mah-
dollisuus kouluttautua ja kehittaa itsedan varattomuudesta riippumatta. Aiemmassa tutkimuksessa va-
rattomuutta perusoikeussddnnoksen osana on sivuttu, mutta tutkimuksen keskeisena kohteena kysy-
mysta varattomuuden sisallostd ja merkityksesta sivistyksellisten oikeuksien toteutumisen kannalta
ei ole kasitelty.

Oikeus ei synny tyhjiossa, vaan se on vuorovaikutuksessa muun yhteiskuntatodellisuuden kanssa.
Kun kyse on oikeudesta ja politiikasta, ideologinen ulottuvuus on erottamaton. Perustuslain 16.2 8:n
tarkastelun kontekstina tutkielmassa toimii demokraattinen hyvinvointiyhteiskunta, jossa oikeuden-
mukaisuus on perinteisesti ollut yksi tarkeimmista arvoista. Kontekstuaalisuuden vuoksi aihetta tar-
kastellaan historiallisella ja sosiologisella otteella lainopillisen metodin ohella. Valitun tarkasteluta-
van ansiosta voidaan esittaa laajempi ja moniulotteisempi vastaus tutkimuskysymykseen.

Varattomuus voi muodostua esteeksi sivistyksellisten oikeuksien kokonaisvaltaiselle toteutumiselle.
Jotta oikeus kouluttautua ja kehitt&a itsedan voivat konkretisoitua varattomuuden estamatta, jokaisen
perusoikeussaannoksen elementin on toteuduttava yhtéaikaisesti. Ensinndkin tosiasiallinen yhdenver-
taisuus on turvattava kaikissa sivistyspalveluissa vahdvaraisten nédkokulmasta ja julkisen vallan on
tuotettava tai tuettava monipuolisesti sivistyspalveluita kaikkialla Suomessa. Kouluttautuminen ei saa
muodostua esteeksi sosiaalisten oikeuksien toteutumiselle. Jokaisella on oltava mahdollisuus valita
itsensd kehittdmisen muodot oman kiinnostuksensa mukaan ja sivistyspalveluiden jérjestdjien on tar-
jottava etu- ja alennusjérjestelmid vahavaraisille. Liséksi on vélttdmatonta yll&pitaad tasoltaan riittavaa
perusturvaa.
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1 ALUKSI

1.1 Varattomuudesta viis?

Koyhyys, puute, waimaisuus ja kdyhtyndisyys owat nimié ja asioita, jotka tayttawat syda-
memme surulla ja saalilla. Jo kdyhyyskin, waikka se ndista on kaikkien helpoin, nayttaa kui-
tenkin olewan surkea asia, koska se estad ison joukon weljidamme semmoisista hengellisista
ja ruumiillisista nautinnoista, jotka tekewat elamén suloisemmaksi ja woiwat antaa olennol-
lemme ikddnkuin suuremman armon. — — Se on luonnollista, ettd ne, jotka eldwét onnellisem-
massa tilassa, owat koettaneet titd onnettomuutta liewittdd, ja sen he owat koettaneet seké
ihmis-rakkaudesta ettd oman woittonsa tahden; sill& puute, waiwaisuus ja kdyhtynaisyys ei
ole ainoastaan niille surullinen, jotka sita karsiwat, waan siittaa rikoksia ja wahingoittaa siis
myo0s koko waltakuntaa ja kaikkia sen asujamia. — — Mik4 sitten neuwoksi? — Wastaus: laki
ja asetus, joka maaréé kaikille puutteen-alaisille apua heidén tarpeensa mukaan ja kaikilta
warallisilta awun-antamusta heidan warojensa mukaan.!

Koskinen tavoittaa 160 vuotta sitten julkaistussa artikkelissaan kdyhyyden, solidaarisuuden ja hyvin-
voinnin ulottuvuuksia, jotka ovat edelleen ajankohtaisia. Kun puhutaan demokraattisen hyvinvoin-
tiyhteiskunnan piirteista, tullaan usein maininneiksi yhdenvertaisuus, sivistys sekd heikoimpien ase-
man parantaminen ja kokonaisvaltainen hyvinvoinnin edistiminen. Lainsdadéantd on yksi keskeisim-
mista keinoista, jolla néihin asioihin voidaan vaikuttaa. Koska lainsdadanté on seurausta politiikasta,
se on samalla my0s keskenaén erilaisten periaatteiden ja pddmaarien kohdatessa syntynyt tuotos, jossa
toiset adnet kuuluvat voimakkaammin kuin toiset. Ongelmalliseksi tilanne muuttuu silloin, kun paa-
tokset eivét ole linjassa hyvinvointiyhteiskunnan periaatteiden ja arvojen kanssa tai paatoksia teh-

daan, Koskista lainatakseni, oman voiton tahden.

Koskisen artikkeli tuo esiin, miten kdyhyys ilmenee. Koyhyys jakaa véeston varakkaampiin, joilla on
paremmat mahdollisuudet nauttia eldmén eri osa-alueista ja varattomampiin, joilla ei ole vastaavan-
laisia mahdollisuuksia. Erottelu voi synnyttda halun auttaa kdyhié, kuten Koskinen kuvailee, mutta
toisaalta historia osoittaa, ettd eroja on haluttu myds yll&pitadd. Koyhiin saatetaan suhtautua vélinpitéa-
mattomasti tai jopa véheksyvésti, ja usein kdyhien aktiivinen toimijuus j&a tunnustamatta ja heita
pidetddn objekteina, kuten Koskinenkin tekee. Kulloisenkin intressin mukaan kéyhyyttd voidaan joko
korostaa tai haivyttad. Vallalla olevat ajatukset eivat voi olla nakymétta politiikassa ja sen seurauk-

sena myos lainsdadanndssa.

1 Koskinen 1857.



Sivistystd, hyvinvointia ja lainsdddénttéa ei voida erottaa toisistaan. Lainsaadannon turvaamilla sivis-
tysmahdollisuuksilla voidaan tehokkaasti pienentaa varallisuuseroja ja véhentad eriarvoisuutta, joka
on yksi hyvinvointia voimakkaimmin heikentdvisté tekijoista. Koskisen ajatus siitg, ettd kdyhyys seu-
rauksineen rasittaa koko waltakuntaa ja kaikkia sen asujamia, on edelleen relevantti. Lainsaadédnnon
vaikutus kdyhyyteen on kahtalainen riippuen siitd, tasaako se eroja vai yllapitdako se niitd. Samalla
on muistettava, etté lainsdadanto ei synny tyhjastd, vaan sen synnyn ja muutosten taustalla on paljon
vaikuttajia.

Koulutuskomitean (1971) mukaan yhteiskuntapolitiikan peruspadmaara on edistaa ja turvata kaikkien
yhteiskunnan jasenten monipuolinen henkinen ja aineellinen hyvinvointi.? Pa4amaara on yha mita
olennaisin ja siihen sisaltyy samoja ulottuvuuksia kuin sivistyksellisia oikeuksia koskevaan perusoi-
keussaannokseen. Ensinnakin hyvinvoinnin edistdminen ja turvaaminen on paitsi yksilon, myos jul-
kisen vallan vastuulla. Hyvinvoinnin edistdmisessé ja turvaamisessa keskeistad on yhdenvertaisuus,
miké toteutuakseen edellyttad sitg, ettd heikoimmassa asemassa olevien tilanteen parantamiseksi teh-
daén jarjestelmallisesti tyotd. Monipuoliseen henkiseen ja aineellisen hyvinvointiin kuuluvat muun
muassa yhdenvertaiset mahdollisuudet kehittaa itsedén vaikkapa taiteen tai urheilun keinoin seka kou-

lutusmahdollisuudet, joiden vaikutukset kaikessa moniulotteisuudessaan ovat kauaskantoiset.

Komitea tavoittaa mietinnéssdan sivistyksen ja hyvinvoinnin valttdméttoméan perustan ja tuo esiin
perustavanlaatuisia teemoja, joista keskustellaan ja vaitellaan edelleen. Sivistyksessa ei ole kyse ai-
noastaan sivistyksestd, vaan laajalle ulottuvasta, hyvinvointiin olennaisesti kytkeytyvéstad kokonai-
suudesta, joka levittdytyy pohjimmiltaan jokaiselle yhteiskuntaelamén osa-alueelle mustekalan lon-
keroiden tavoin. T&ma merkitsee sitd, ettd muut yhteiskunnan osa-alueet luovat sek& mahdollisuuksia
ettd rajoja sivistykselle. Komitean annettua mietintdnsa kului kuitenkin yli kaksikymmenta vuotta
ennen kuin perusoikeusjarjestelma uudistettiin siten, etta siihen siséllytettiin ensimmaisté kertaa kes-
keisimmét taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet (tss-oikeudet). Samaan aikaan hyvin-
vointiyhteiskunta alkoi muuttua yksilo- ja talouskeskeisemp&én suuntaan. Taméa kahdensuuntainen
muutos, toisaalta perusoikeuksien laajentaminen ja julkiselle vallalle asetettu velvollisuus toteuttaa

ne ja toisaalta markkinoiden vallan kasvaminen, on yksi motiivi tdmén tutkielman kirjoittamiselle.

Sivistyksen ja hyvinvoinnin kehitys on kulkenut kasi k&dessa. Voimassa olevan perustuslain (PL,
731/1999) 16.2 8:n mukaan julkisen vallan on turvattava jokaiselle yhtaldinen mahdollisuus saada

2ZKM 1973:52s. 13.



muuta kuin perusopetusta ja kehittdd itseddn varattomuuden sité estaméttd sen mukaan kuin lailla
tarkemmin sd&detdén. Perusoikeusséd&dnnos ja etenkin sen varattomuusulottuvuus sivuutetaan usein
niin lakeja séédettaessa kuin sovellettaessa. Perusoikeussdédnnoksen l&ahempi tarkastelu osoittautuu
erityisen tarkeéksi aikana, jona leipajonot jatkavat kasvamistaan ja leikkausten terévat kynnet raate-

levat hyvinvointiyhteiskunnan ydinta.

1.2 Tutkielman kysymyksenasettelu ja toteuttaminen

Tarkastelen t&ssé tutkielmassa perustuslain 16.2 §:ss& s&édettyda yhtaldista mahdollisuutta saada
muuta kuin perusopetusta ja kehittaa itseddn varattomuuden sita estamattd. Keskigssa on varattomuus
ja tavoitteena esittaa tulkinta siitd, millaisen sisallon perusoikeussaannds saa, kun varattomuus ei saa
muodostua esteeksi oikeuden toteutumiselle. Samalla vastataan tutkielman tarkastelutavan asetta-
missa rajoissa oikeudellista nakokulmaa painottaen kysymykseen siitd, toteutuuko mahdollisuus kou-
luttautua ja kehittad itseddn varattomuudesta riippumatta. Kontekstina toimii suomalainen hyvinvoin-
tiyhteiskunta, jonka yksi keskeisimmista arvoista on ollut oikeudenmukaisuus ja hyvinvoinnin mah-

dollisimman laaja ja tasapuolinen jakautuminen.

Perustuslain 16.2 §: mukaan

Julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin saddetaan, jokaiselle
yhtaldinen mahdollisuus saada kykyjensa ja erityisten tarpeidensa mukaisesti myos
muuta kuin perusopetusta seka kehittaa itseddn varattomuuden sitd estamatta.

Tassa tutkielmassa sadnnoksen sanaa yhtaldinen pidetddn synonyymina sanalle yhdenvertainen ja sa-

naa mahdollisuus synonyymina sanalle oikeus.® Lisaksi tutkielmassa mahdollisuudesta saada muuta
kuin perusopetusta kaytetddn myos ilmaisua mahdollisuus tai oikeus kouluttautua ja kontekstista riip-

puen sanalla sivistys viitataan yhteisesti seka mahdollisuuteen saada opetusta ettd kehittaa itseaan.

Perustuslain 16.2 8:84n sisaltyy useita elementtejd, joihin kaikkiin ei syvennyta tassa tutkielmassa.
Sivistyksellisiin oikeuksiin liittyvad yhdenvertaisuutta voidaan tarkastella lukuisista nakdkulmista,
joita voivat olla esimerkiksi kieli, sukupuoli, vammaisuus ja asuinpaikka. Yhdenvertaisuusulottuvuus
liittyy myds sdédnnoksen osaan, jonka mukaan oikeuden toteutumiseen voivat vaikuttaa kyvyt ja eri-

tyiset tarpeet, mutta siihen ei paneuduta tissa tutkielmassa.* Yhdenvertaisuuden ulottuvuus rajautuu

3 Ei ole loydettavissa perusteita sille, ettd saannoksen sana yhtalainen olisi sisall6ltaan toisenlainen kuin sana yhdenver-
tainen, eiké liioin sille, ettd sana mahdollisuus olisi siséll6ltdan toisenlainen kuin sana oikeus. Samansuuntaisesti Arajarvi
2006 s. 108-111.

4 Kyvyista ja erityisista tarpeista ks. Makela 2013a s. 106108, Arajarvi 2006 s. 110.
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tutkielmassa siten, ettd keskidssa on oikeuden toteutuminen varattomuuden estamattd. Lisaksi on
huomattava, ettd opetukseen ja itsensa kehittdmiseen liittyvat palvelut voivat olla joko julkisen, yksi-
tyisen tai kolmannen sektorin jarjestamié. Kaksi jalkimmaista ovat merkittavié etenkin itsensé kehit-
tamiseen liittyvien palveluiden jarjestamisessd. Tutkielmassa keskitytadn kuitenkin ennen kaikkea
julkisen sektorin tuottamiin palveluihin paitsi tutkielman laajuuden asettamien rajojen vuoksi, myos

siksi, ettd perusoikeuksien toteuttaminen on julkisen vallan tehtava.

Tutkielmassa ei syvennyté siihen, kuinka oikeus saada opetusta toteutuu eri koulutusmuodoissa, vaan
oikeutta opetukseen tarkastellaan yhtend kokonaisuutena samalla tiedostaen, ettd koulutusmuotojen
valilla voi olla eroja, jotka liittyvat sivistyksellisen oikeuden toteutumiseen varallisuudesta riippuen.®
Aineellisen lainsd&ddédnnon osalta painotetaan enemman itsensé kehittdmistd, joka on sdédnnoksena
moniulotteisempi ja vahemman tutkittu, ja siksi myos kiinnostavampi. Viimeiseksi on mainittava,
ettd tutkielmassa ollaan vahvasti suomalaisessa ympaéristossd. Vaikka kansainvalisista sopimuksista
haetaankin tukea perustuslain 16.2 8:n tulkinnalle, on suomalainen sivistys kehittynyt pitkalti Suo-
men historian ja suomalaisen politiikan tuloksena. Téassa yhteydessa lienee niin, ettd perusoikeussaan-
noksen tulkintaan voidaan saada vain rajallisesti tukea kotimaisen sadntelyn ja muun kotimaisen ai-

neiston ulkopuolelta.

Yleisesti ottaen voidaan sanoa, ettd suomalaisessa perusoikeustutkimuksessa ei perusoikeuksien so-
veltamisaloja ja siséllon maarittymista ole tarkasteltu kovinkaan laajasti. Suomalaisessa perusoikeus-
ajattelussa perusoikeuden sisallon on mielletty méaarittyvan implisiittisten ulkoisten rajojen kautta,
kaytannossa siis rajoitusedellytystestin® avulla.” Puutteet perusoikeuden sisallon méadrittelyssa koros-
tuvat vahemman tutkittujen tai sovellettujen perusoikeuksien kohdalla. Kun otetaan lisaksi huomioon
se, ettd perustuslain 16.2 §:std on olemassa lainvalmisteluaineistoa seka lainsoveltajien ratkaisuja ja
kaytantoja varsin rajallisesti, on sdannoksen tulkintaa lahestyttdva myds muutoin kuin perinteisen

lainopin, eli voimassaolevan oikeuden tulkinnan ja systematisoinnin, keinoin.®

5 Esimerkiksi lukiossa kustannuksia aiheutuu kirjoista, ylioppilaskokeiden tutkintomaksuista seka lisaantyvasti myds kan-
nettavan tietokoneen hankkimisesta ja ammattikoulussa kustannuksia voi puolestaan syntya esimerkiksi tarvittavien tyo-
vélineiden tai tydvaatteiden hankkimisesta.

® Rajoitusedellytystestin avulla arvioidaan perusoikeutta rajoittavia séannoksia ja niiden legitimiteettia. Suomalaisen ra-
joitusedellytysopin mukaan rajoituksen on mm. perustuttava lakiin, oltava riittdvén tarkkarajainen ja tdsméllinen, oltava
suhteellisuusvaatimuksen mukainen ja hyvaksyttdvé seké painavan yhteiskunnallisen tarpeen vaatima. Oppia ei ole pe-
rustuslaissa, vaan se on syntynyt perustuslakivaliokunnan kaytanngssa. Ks. PeVM 25/1994 vp s. 5-6, Viljanen 2011 s.
144-164.

" Neuvonen & Rautiainen 2015a s. 30-31.

8 Lainopista tutkimusmenetelmana ja oikeuslahteista ks. esim. Hirvonen 2011 s. 36-53, Hirvonen 2012 s. 151-176.
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Oikeudelliset muutokset eivat synny tyhjidssd, vaan ne ovat seurausta yhteiskunnallisista ja kulttuu-
risista muutoksista. Myosk&aan ideologisia tekijoita ei voida erottaa oikeudesta ja sen kehityksests,
mika ilmentdd yhteiskunnallisten valtasuhteiden nékyvyytté oikeudessa. Kontekstuaalisuuden vuoksi
tutkielman aihetta l&dhestytaan aluksi historiallisella ja sosiologisella otteella. Tavoitteena on tuoda
esiin nykyisyytta ja sen juuria, minka uskon helpottavan ja osaltaan jopa mahdollistavan perustuslain

16.2 §:n perustellun tulkinnan.®

Luvusta kolme lahtien ldhestymistapa on lainopillisempi. Oikeusléhteista kaytettavissa on lahinna
lainvalmistelut6itd, joiden liséksi perusoikeuden sisallon maarittamisessa kaytetadn apuna aineellista
lainsdadantoa. Tamé on vastoin vallalla olevaa perusoikeusdialektiikan kieltoa, jonka mukaan aineel-
lisesta lainsaddannosté ei voida paatell& perusoikeuden siséltod. Perusoikeusdialektiikan kieltoon pe-
rustuvassa ajattelussa perusoikeudet ovat autonomisia, mika tosin kyseenalaistuu jo perusoikeussaan-
telyyn siséltyvien lukuisten lakivarausten vuoksi, sillé lakivaraukset painvastoin tukevat késitysté pe-

rusoikeuksien ja aineellisen lainsaadannén vuorovaikutuksesta.'°

Perusoikeusdialektiikan kiellon sijaan perusoikeuksien sisallon méarittelyssa lahtokohdaksi otetaan
tassa tutkielmassa perusoikeuksien ja aineellisen lainsdadédnndn vuorovaikutus. Perusoikeuksista ai-
neelliseen lainsdéddant6on suuntautuva vahva vuorovaikutus maarittdd perusoikeuden rajoittamista,
turvaamista ja edistamistd. Heikkoa vuorovaikutusta on sen sijaan aineellisesta lainsdddannosté pe-
rusoikeuksiin suuntautuva vuorovaikutus, jossa aineellinen lainsdddéanto suojaa jotakin perusoikeutta

ja antaa sille aineellisen sisallon luoden samalla tilan perusoikeusargumentaatiolle.!!

Tutkielman lopussa esitetddn, millaisen sisallon perustuslain 16.2 §:n varattomuuden osalta saa ja
toteutuuko perusoikeussaannds varattomuusnakokulmasta. Eri lahestymistapoja yhdistdmalla voi-
daan jossain méaarin ylittaa rajoja, joita pelkan lainopin kdyttdminen aiheuttaisi. Lainoppi ei nimittain
tarjoa vélineitd empiirisen maailman systematisointiin ja tulkintaan, eika lainopillista kannanottoa
voida siten verifioida tosiseikkoihin nojaten.'? Siksi valittu tarkastelutapa tarjoaa laajemman ja mo-
niulotteisemman kuvan varattomuudesta, silld kuten todettua, oikeutta ei voida irrottaa sitd ymparoi-

vasté yhteiskunnallisesta todellisuudesta.

9 Ks. Kekkonen 2013 s. 11-28.

10 Neuvonen & Rautiainen 2015a s. 4648, lakivarauksesta lahemmin tutkielman luvussa 3.4.
11 Neuvonen & Rautiainen 2015a s. 48—49.

12 L ainopillisen tiedon luonteesta ks. esim. Laakso 2013.



1.3 Tutkielman paikantaminen suhteessa aiempaan tutkimukseen

Valtiosdantooikeudellisella tutkimuksella ja perusoikeustutkimuksella on Suomessa vakiintunut
asema. Tutkimuksessa jotkin perusoikeudet painottuvat enemman kuin toiset, esimerkiksi yhdenver-
taisuus ja sananvapaus nayttavat olevan suosittuja tutkimuskohteita vuodesta toiseen, kun taas sivis-
tykselliset oikeudet ovat olleet hieman vahdisemman kiinnostuksen kohteena. Perustuslain 16.2 §:4&n
ei siten ole kohdistunut suurta tutkimuksellista intressia. Seuraavaksi luon lyhyen katsauksen tutkiel-

man kannalta keskeisiin tutkimuksiin ja Kirjallisuuteen.

Arajarvi on kirjoittanut kenties eniten sivistyksellisista oikeuksista Suomessa.'® Han on niin ikaan
kirjoittanut toistaiseksi ainoan perus- tai yleisteokseksi luokiteltavan kirjan sivistyksellisista oikeuk-
sista ja velvollisuuksista. Arajarvi on tarkastellut perustuslain 16.2 8:48 osana laajempia teoksia ja
pohtinut myods suppeasti sdéannoksen varattomuusulottuvuutta. Arajarven mukaan perustuslain 16.2
8:n sadnnds varattomuudesta on monitahoinen, silld se ulottuu myods varattomuudesta aiheutuvien
esteiden arviointiin. N&in esimerkiksi kouluttautumisen yhteydessa on huomioitava valittémien kus-
tannusten liséksi myos valilliset kustannukset, kuten opiskelun aikainen toimeentulo ja asuminen.
Monitahoisuus tarkoittaa palveluiden ja rahallisen tuen muodostamaa kokonaisuutta, mika luo saén-

nokselle viistamatta sosiaalipoliittisen luonteen.t*

Mahdollisuus itsensa kehittdmiseen varattomuuden estamatta on Arajarven mukaan ymmarrettava
lagjasti. Siihen kuuluu tiedollinen ja taidollinen sekéd henkinen, fyysinen ja sosiaalinen ulottuvuus
yhtalailla kuin oppimista seka kulttuurin tuottamista ja siitd nauttimista koskeva ulottuvuus. Verrat-
tuna mahdollisuuteen saada muuta kuin perusopetusta, mahdollisuus itsensa kehittdmiseen on ohjel-
mallisempi ja julkisen vallan turvaamisvelvollisuus avoimempi. Varattomuuden esteiden arviointi it-
sensa kehittdmisen yhteydessa on kompleksinen kokonaisuus. Koska kyse ei ole subjektiivisesta oi-
keudesta, mité tahansa itsensa kehittdmisté ei voida turvata varallisuudesta riippumatta. Itsensa ke-
hittimisen mahdollisuuksia on arvioitava muun muassa suhteessa yhteiskunnan kehitysasteeseen.’®

S&annos on siis sisalloltaan varsin epdmaaréinen ja tulkinnanvarainen.

13 Ks. Oikeus sivistykseen 1994, Selvitys aikuisopiskelun taloudellisten edellytysten parantamisesta 2003, Opetuslainsaa-
dénnon kasikirja 2004, Sivistykselliset oikeudet ja velvollisuudet 2006, Syrjaytymisen oikeudelliset pidékkeet: aiheen
kartoitusta 2009. Arajarvi késittelee usein sivistyksellisia oikeuksia yhdess4 sosiaalisten oikeuksien kanssa.

14 Arajarvi 2006 s. 113.

15 Arajérvi 2006 s. 140-142.



Tuori on kirjoittanut sivistyksellisistd oikeuksista yleisesityksen osana laajempaa perusoikeuksia ka-
sittelevad teosta. Myo6s Tuorin tulkinnassa perustuslain 16.2 8:st& korostuvat sen tulkinnanvaraisuus
jaavoimuus, ja itsensé kehittdminen ja sen eri ilmenemismuodot on ymmarrettava laajasti. Kokonai-
suudessaan saannos turvaa tosiasiallista yhdenvertaisuutta oikeudessa muuhun kuin perusopetukseen
ja itsenséd kehittamiseen. Yhdenvertaisuuden turvaamisessa varattomuuden aiheuttamien esteiden
poistaminen on keskeisessa asemassa. Esimerkiksi keinoja, joilla julkisen vallan tulisi turvata oikeu-
det, ei ole méaritelty, mika tarkoittaa sit4, ettd keinot voivat olla moninaiset. Keinoja voivat olla muun
muassa opetuksen maksuttomuus ja vélillisia opiskelukustannuksia alentavat jérjestelyt. Naiden li-
saksi valtionosuuksilla on merkittéva rooli: perustuslain 16.2 § on huomioitava myonnettdessa ope-

tus- ja sivistystoimen valtionapua.'®

Sivistykselliset oikeudet ovat olleet muutamien vaitoskirjojen tutkimuskohteina. Uoti toteaa tss-oi-
keuksien ja kunnallisen itsehallinnon perustuslaillisen suojan vélista suhdetta késittelevassa tutki-
muksessaan, ettd lainsaatdjan suhteessa hyvinvointipalvelujen saantelyyn perusoikeuksien toteutta-
miseksi on parannettavaa. Lisaksi hyvinvointioikeudellinen systematiikka — oikeusséaannot, peruska-
sitteet, oikeusperiaatteet ja -teoriat — kaytdnndssa puuttuvat, mutta tutkimuksessa ei kuitenkaan pa-
neuduta tdhan problematiikkaan.” Miettinen on puolestaan tutkinut perustuslain 16.3 §:44 tieteen ja
ylimman opetuksen vapauden osalta.® Rautiainen sen sijaan on tutkinut saman pykalan taiteen va-
pauden ulottuvuutta kuvataiteilijan oikeudellista asemaa kisittelevissa tutkimuksessaan.'® Miettisen
ja Rautiaisen tutkimukset sivuavat taté tutkielmaa siind mielessd, etta perustuslain 16 § muodostaa

kokonaisuuden, jossa momentit etenevat loogisesti mahdollistaen toinen toisensa toteutumisen.

Mékel& on tutkinut sivistyksellisid oikeuksia, yhdenvertaisuutta seka kielellisia ja kulttuurisia oikeuk-
sia, ja niiden yhteisvaikutuksena syntyvéa perusoikeutta ja sen suojaa. Lukuisat nakokulmat ja perus-

oikeuksien niputtaminen yhteen uuden perusoikeuden muodostamiseksi saattavat johtaa siihen, ettei

16 Tuorin esitys on kokonaisuudessaan lyhyehko ja siina korostuvat kansainvaliset sopimukset osana PL 16 &:n tulkintaa
sekd pykaldn avoimuus ja tulkinnanvaraisuus. Sen sijaan varattomuuteen ei syvennytd. Ks. Tuori 2011 s. 605-629.

17 Ks. Uoti 2003.

18 Ks. Miettinen 2001.

19 Ks. Rautiainen 2012.



eri nakokulmiin péasta kovin syvaluotaavasti kasiksi. Mékeld muodostaa perustuslain 16.2 8:lle ai-
neellisoikeudellisen sisallon, joka tiivistetdan yhteen virkkeeseen®.?! Voidaan kuitenkin kysy,
kuinka mielekas tutkimustulos on, silla virkkeen sisélto perustuu hallituksen esityksen referointiin.

Liséksi sivistyksellisia oikeuksia on kasitelty joissakin pro gradu -tutkielmissa. Esimerkiksi Kor-
kiamaki on tarkastellut perustuslain 16.2 §:a4 siitd nakokulmasta, missa maarin perustuslaki voi ra-
joittaa maksullisuutta korkeakoulutuksessa ja esittad, ettei perustuslaki endottomasti estd maksullista
korkeakoulutusta mutta kaikilla on kuitenkin oltava mahdollisuus siihen varallisuudesta riippu-
matta.?> Muutoin tutkimusta sivistyksellisista oikeuksista on tehty varsin vahan. Yksi harvoista on
Lavapuron, Ojasen, Rautiaisen ja Valtosen tutkimus, jossa tarkastellaan sivistyksellisten ja sosiaalis-
ten perusoikeuksien toteutumista syrjakunnissa nojautuen oikeudellisten l&hteiden lisaksi tilastotie-
teellisiin menetelmiin sek& haastatteluaineistoon. Siind missa aiemmassa tutkimuksessa kunnat on
mielletty yhtendiseksi kokonaisuudeksi, tassé tutkimuksessa keskitytdan kuntien erilaisuuteen ja siita

johtuvaan perusoikeuksien toteutumiseen eri tavoin eri kunnissa.?®

Sivistyksellisia oikeuksia késitteleva tutkimus ja Kirjallisuus on avannut keskusteluita ja tuottanut
joitakin tulkintoja ja systematisointeja, mutta se on nahtéva vasta alkuna. Aiemmassa tutkimuksessa
varattomuutta on sivuttu, mutta tutkimuksen keskeisena kohteena kysymysta perusoikeussdédnnoksen
tarkoittaman varattomuuden siséllosta ja merkityksesta sivistyksellisten oikeuksien toteutumisen kan-
nalta ei ole késitelty. Yhdenvertaiset sivistyspalvelut ovat valttaméattomia demokraattisen hyvinvoin-
tiyhteiskunnan olemassaolon kannalta. Taloudellisen ja sosiaalisen eriarvoisuuden lisdantyessa on
erityisen tarpeellista selvittdd, mitd on oikeus saada opetusta ja kehittad itsedan varattomuuden esté-

matta.

20Valtion ja kuntien on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin séédeti#in, niin suuressa mirin kuin oikeudellisesti
jatosiasiallisesti on mahdollista jokaisen Suomen oikeudenkdyttopiirissa olevan muodollinen ja aineellinen yhdenvertai-
suus mahdollisuuksissa opetukseen, tiedon hankintaan, tieteelliseen ja taiteelliseen toimintaan, taiteesta nauttimiseen, lii-
kunnan ja muun ruumiinkulttuurin harjoittamiseen sekd muuhun itsensé kehittdmiseen huomioiden erityisesti vammaisten
henkildiden aineellinen yhdenvertaisuus seka se, etteivét varattomuuteen tai asuinpaikkaan liittyvat syyt muodostu tosi-
asialliseksi esteeksi opetuksen saamiselle tai itsensé kehittdmiselle.” Mékeld 2013a s. 263, seikkaperéisemmin tutkimus-
tuloksista ks. s. 259-289.

2L Ks. Mékeld 2013a.

22 Ks. Korkiaméaki 2010.

23 Lavapuro, Ojanen, Rautiainen & Valtonen 2016 s. 9-17.
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2 SIVISTYKSESTA, HYVINVOINNISTA JA VARATTOMUUDESTA

2.1 Sivistyksen historiaa: agraariyhteiskunnasta hyvinvointiyhteiskuntaan

Oikeus saada peruskoulunjélkeista opetusta seka kehittad itseddn ovat demokraattista hyvinvointiyh-
teiskuntaa jasentavié piirteitd. Kouluttautuminen ja itsensa kehittdminen asettuvat sivistyksen kasit-
teen®* alle. On selvaa, ettd nykytilanteen ymmartamiseksi ja perusoikeussainnoksen tarkastele-
miseksi on ensin otettava askel taaksepdin ja katsahdettava historiaan, jonka avulla kehityskulut hah-
mottuvat. Tarkastelun keskitssd on kehitys agraariyhteiskunnasta demokraattiseksi hyvinvointiyh-
teiskunnaksi etenkin sivistyksen ja valtiosadnnon nakokulmasta. Sivistyksen osalta historiallisen tar-
kastelun keskitssa on muodollinen koulutus siitd syystd, etta silla on pidempi institutionaalinen ja

oikeudellinen historia kuin itsensé kehittamisella.

Kun kirjallinen kulttuuri oli keskiajalla syntynyt, koulutus® alkoi pikkuhiljaa kehittyd Suomessa. En-
simmaéinen kaanteentekija suomalaisen koulutuksen historiassa olivat ristiretket, joiden myota kirkot
saivat otteen koko Suomesta.?® Kirkko oli keskiajalla ensisijainen koulutuksen antaja ja on pitkélti
kirkkojen ansiota, ettd kirjallinen kulttuuri alkoi hitaasti juurtua Suomeen. Sivistys oli kuitenkin pit-
k&an tuontitavaraa, silla Suomessa ei ollut tarjolla koulutusta, joten piispat ja virkamiehet kouluttau-
tuivat ulkomailla. Akateemisesti koulutettu sivistyneistdé muodostui Suomessa pieneksi mutta sitakin
vahvemmaksi. Koska vain harvalla oli mahdollisuus l&hted ulkomaille kouluttautumaan eika koulut-
tautuminen ulkomailla vastannut kirkon koulutustarpeisiin, kirkko alkoi toimia kouluttajana. Kirkon
koulutustarve perustui uskonnollisiin tavoitteisiin ja se halusi muodostaa kuuliaisen, kristinuskon op-

peja noudattavan kansan.?’

24 Sana sivistys ei kaanny muille kielille. Se on johdettu Savon murteen verbista sivistaa (silittaa, pyyhkia, harjata, vii-
meistelld). Alkuperdiskasitteet ovat saksankielinen Bildung ja ruotsinkielinen bildning. K&sitteen vanhin kerrostuma viit-
taa ajatukseen ihmisestd Jumalan kuvana (Bild). 1700-luvun ja valistuksen myota sivistys alkoi merkité yksiléon ulkoa-
péin suuntautuvaa vaikuttamista, kasvattamista ja opettamista. 1700-luvun lopulla saksalaisessa ajattelussa sivistys alet-
tiin mieltaa aktiiviseksi tiedonhankintaprosessiksi, joka muotoutuu yksilon oman aktiivisuuden ja jatkuvan itsensa kehit-
tdmisen my6té. Sittemmin sivistystd on méadritelty monin tavoin ja se on jaettu esimerkiksi yleis- ja ammattisivistykseen.
Sivistys on olemassa ajassa ja yhteisossa, miké tarkoittaa sité, ettd sen sisalté on muuttuva. Ks. Jalava 2011 s. 81, Oksanen
1980 s. 41-51, Arajérvi 2006 s. 1-2.

% Koulutus voidaan madritella perinteen siirtamiseksi ja edellytysten luomiseksi perinteiden uudistamiselle, mika selittad
koulutuksen moniulotteisuutta ja variointia ajassa ja paikassa. P&dajatus on kuitenkin pysyva: tiedon siirtdminen, oppimi-
nen ja itsensé kehittdminen. Kun koulutus maéritellddn perinteen siirtdmiseksi ja uudistamiseksi, tarkoittaa se samalla
sitd, ettd koulutusta on ollut yht& kauan kuin ihmisiékin. Yleensd koulutuksen historiallinen tarkastelu aloitetaan ajasta,
jolloin kirjallinen kulttuuri syntyi eli toisen vuosituhannen alusta. Ks. Heikkinen 1983 s. 11, 19.

% Ks. tarkemmin Heikkinen 1983 s. 19-23.

21 Heikkinen 1983 s. 22-27, 32.



1500-luvulla reformaatio hidasti ja jopa taannutti kehitystd myos sivistyksen alalla. Keskitssa oli
tuolloin papiston kouluttaminen ja kansaopetuksen sisaltd kaventui. Reformaation ajan keskeisin
kaanne oli Mikael Agricolan aloite suomen kirjakielen luomiseksi, minka seurauksena kansankielisen
opetuksen antaminen mahdollistui ja kansallinen kulttuuri saattoi alkaa muotoutua.?® Koulutuksen
kehitys oli kuitenkin varsin hidasta ja suurin osa kansasta edelleen muodollisen koulutuksen ulko-
puolella. Mahdollisesti tdman vuoksi seuraava kdénne sivistyksen historiassa tapahtui vasta 1600-

luvulla.

1600-luvulla kirkko toteutti koululaitoksen kokonaisuudistuksen, jonka jalkeen periaatteessa kaikki
kuuluivat Kirkon jarjestdaman kansanopetuksen piiriin. Muutosten taustalla oli muun muassa etuoi-
keuksiin perustuneen saity-yhteiskunnan?® vakiintuminen. Paatavoitteena oli papiston koulutuksen
jaaseman sailyttdminen, siis koulutukseen ja varallisuuteen perustuvien erojen yllapitdminen vaeston
valilla. Saaty-yhteiskunnan aikana taloudellinen vastuu koulutuksesta siirrettiin kirkolta maalliselle
vallalle. Rahoituksen muutoksen liséksi sdéty-yhteiskunnan aikana syntyi ja vakiintui useita yleissi-
vistavia koulutusinstituutioita: oppikoulut ja kansanopetus®, lukio seké korkeakoulutusta antanut Tu-
run akatemia. Koulutuksen lisadntymisen myota myos opetuksen siséllot laajentuivat, mutta ammat-

tikoulutusta ei viel tunnettu.3!

Alun perin koulutus oli siis kirkon organisoimaa toimintaa. Vallinneet k&ytannot, kuten saétyjen po-
liittiset valtuudet ja kirkon erioikeudet, perustuivat sopimuksenluonteisiksi tulkittaviin asiakirjoihin,
eivét valtiosaantoon. Sopimusajattelusta irtautumista ja asteittaista oikeudellistumista alkoi tapahtua
vuodesta 1719 lahtien, jolloin valtaa alettiin siirtdd kuninkaalta neuvostolle ja séadyille. Samalla vuo-
sisadalla voidaan ndhda myos valtiosaannon alku siind mielessé, ettd sadtyjen vapautta koskevat paa-
tokset oli tehtava yksimielisesti neljan saadyn kesken® eika hallitustavan padperiaatteita voitu muut-

taa samoilla valtiopaivilla.®

28 Heikkinen 1983 s. 33-42.

29 Saaty-yhteiskunnassa maarallisesti vahemmiston muodostaneilla aatelistolla ja papistolla oli maallinen ja hengellinen
valta, porvaristo oli heitd heikommassa asemassa ja talonpojat edellisiin ndhden kaikista heikoimmassa asemassa.

30 Kansanopetuksen piiriin kuului koko vaestd, minka perusteella sité voitaisiin kutsua myos perusopetukseksi, mutta sita
ei pid4 samastaa nykymuotoiseen perusopetukseen.

31 Ks. ldhemmin Heikkinen 1983 s. 46-68.

32 V/rt. aiempi kaytanto, jonka mukaan kolmen saadyn puoltava kanta riitti paatoksentekoon.

33 Jyranki 1991 s. s. 150-152.
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Vuonna 1772 valtiojérjestyksen perusteita muutettiin kuitenkin sadnndsten vastaisesti ja kuninkaan
valtaa liséttiin. Samalla kumottiin perustuslakeina pidetyt sdddokset, minka seurauksena syntyi epa-
selvyyttd sen suhteen, onko olemassa perustuslakien sadtdmis- ja muuttamisjérjestysta. Tapahtumien
seurauksena perustuslain saatamisesta tuli entista yksipuolisempaa toimintaa, mika on erinomainen
esimerkki vahvimman vallasta koko viestoa koskevassa padtoksenteossa.>* Samana vuonna koulua
ja koulutusta koskevien sd&nndosten paikka alkoi hahmottua kotimaisessa valtiosdanndssa, kun halli-
tusmuotoon siséllytettiin opetustointa koskevia sdédnnoksid. Kyse ei kuitenkaan ollut universaaleista

oikeuksista, silla sdannokset turvasivat papiston erioikeuksia.®®

Suomen rajojen ulkopuolella alkoi muodostua perusoikeuskésite Ranskan vallankumouksen (1789)
synnyttdman vapaus- ja tasa-arvoajattelun myotd, joskin perusoikeuden késite rajoittui aluksi perin-
teisiin vapausoikeuksiin. Valistuksen opit, jotka olivat Ranskan vallankumouksen taustalla, ulottuivat
Suomessa lahinnéa aateliston ja porvariston kasvatuspohdintoihin. Ranskan vallankumous ei mullis-
tanut suomalaista ajattelua ja sadtyjen valinen eriarvoisuus séilyi. Ylemmaén tason koulutusta annettiin
vain tuleville papeille, virkamiehille ja upseereille, ja alempien s&atyjen kouluttautuminen Kkoettiin
uhkana, eikd oppikoulujen kehittdmisté pidetty tarpeellisena. Koulutuksen suuntaa koetettiin tulok-
setta muuttaa esimerkiksi 1700-luvulla vallinneen hyoédyn ideologian® aikana.®” Viime kadessa
saaty-yhteiskunta hierarkioineen asetti rajansa sille, missa maéarin ja millaiseksi koulutusjérjestelméa

saattoi kehittyd. Seuraavan koulutusmuutoksen edellytyksené oli séaty-yhteiskunnan murtuminen.

Saaty-yhteiskunnan murtumiseen 1800-luvulla johtaneita tekijoita olivat muun muassa teollistumi-
nen, kaupungistuminen seké& liberalistinen talouspolitiikka, elinkeinovapaus sen yhtend ilmenemis-
muotona. Pikkuhiljaa saadyt alkoivat ainakin ndenndisesti kadota, mika ei kuitenkaan merkinnyt lop-
pua ihmisten valiselle erottelulle. Saatyjen tilalle tulivat luokat, joihin kuulumisen maéritti ihmisen
asema tuotannossa.®® Melkein huomaamatta taloudesta mekanismeineen tuli keskeinen yhteiskun-

nassa vaikuttava voima, myds syrjéisessa Suomessa, jossa teollistuminen oli vasta alkutekijoissaan.

3 Jyranki 1991 s. 153, Tyynild 1991 s. 135.

35 Arajarvi 1994 s. 66-71.

3% Hyodyn ideologian mukaan on keskityttava teollistamiseen ja ulkomaankauppaan. Koulutukseen kohdistettiin suuria
toiveita ja talousosaamista arvostettiin.

37 Ks. Jyranki 1991 s. 154155, Tyynila 1991 s. 129-130, Heikkinen 1983 s. 69-77, 86.

% Heikkinen 1983 s. 97-98.

11



Talouden ekspansiosta seurasi myos tarve oikeudellistaa yhteiskuntaa, miké tarkoitti séantelyn lisaa-
misté ja sen laajentamista uusille aloille sek& oikeudellista toimintaa harjoittavien viranomaisten roo-

lin vahvistamista.3®

Saatyjen murtumiseen vaikutti myds vuosikymmenia suunnitteilla olleen hallintolaitoksen ja perus-
tuslakien uudistamisen toteutuminen, kun perustuslakikomitean tyén tuloksena saddettiin Suomen
ensimmaiseksi perustuslaiksi kutsuttu valtiopdivéjarjestys vuonna 1869. Valtiopdivéjarjestyksessa
séilytettiin neljan saadyn yksinoikeus osallistua julkisen vallan kayttoon valtiopdivilla ja saadyt julis-
tettiin koko Suomen kansan edustajiksi. Koska saadyt séilytettiin, oli melko yllattavaa, etta saaty-
edustuslaitos alkoi omalla toiminnallaan edistaa saaty-yhteiskunnan purkamista. Joiltain osin saaty-
yhteiskunnan piirteet katosivat itsestdan, eikd pidd myoskaan unohtaa tydvaenliikkeen vaikutusta

muutosten kaynnistajana.*

Koulutusta alettiin uudistaa 1860-luvulla, kun teollisuuden lisd&ntyessé yhteiskunnan rakenteet muut-
tuivat ja tarve kouluttaa ihmisié kasvoi. Koulutuksen merkityksen kasvu voidaan nahdd myds natio-
nalismin ilmentymana ja kansallismieliset ajatukset vaikuttivatkin koulutuksen kehittdmismotiivei-
hin.*! Vuonna 1858 annettiin armollinen julistus perustuksista kansanopetuksen jarjestamista varten
ja kahdeksan vuotta myéhemmin tuli voimaan kansakouluasetus*, joka perusti virallisesti maallisen
kansakoulun.*® Kansakouluasetus oli ensiaskel koulutuksen yhtenaistamiselle ja kokonaan julkisen
vallan yllapitamélle koulutusjarjestelmélle. Paikallisella tasolla kirkko ja koulu erotettiin toisistaan
vuoden 1865 kunnallisasetuksella ja valtakunnallisesti muutos tuli voimaan kolme vuotta myohem-
min.** Koulutuksen laajenemista hidasti kuitenkin suomen kielen heikko asema, sill4 hallinto toimi
ruotsin kielelld eika suomeksi kirjoittamiselle ei ollut tarvetta. Toinen hidaste oli heikosti organisoitu

koululaitos.*

39 Suomen oikeusvaltiokehitys oli alkanut vasta vuosina 1808-1809 valtiollisen aseman muuttuessa, joskin aikaa talouden
ekspansioon asti on luonnehdittu byrokraattisesti johdetuksi virkamiesvaltioksi, silla valtiopdivilla ei juuri ollut valtaa ja
muutokset toteutettiin hallinnollisesti. Ks. Kekkonen 2013 s. 132, 143.

40 Jyranki 1991 s. 157-158, Tyynila 1991 s. 140-141.

41 Keskeisia henkiloita koulutuksen kehittamisessa olivat J. V. Snellman ja Cygnaeus. Snellman aloitti keskustelun ylei-
sestd kansanopetuksesta, mutta yhtaldisyyden tavoitteesta huolimatta hén jakoi vaestdon kolmeen ryhmaan: alkutuotan-
nossa tydskenteleviin maanviljelijoihin ja metsanhoitajiin, tuotteiden jalostajiin ja palveluammateissa tydskenteleviin
seké yleista hyvaa varten tyoskenteleviin virkamiehiin. Sivistys kuului Snellmanin mukaan virkamiehille, hyvé toimeen-
tulo keskimmiaisille ja “rauha ja hiljainen nautinto” ensimmaéiseksi mainituille. Cygnaeuksen rooli kansakoulun laajene-
misen ja yleistymisen taustavaikuttajana lienee vahintaan yhta tarked kuin Snellmanin: hén teki opintomatkan Euroopassa,
minké jalkeen senaatti pyysi haneltd suunnitelmaa kansakoulun jérjestdmiseksi. Ks. Heikkinen 1983 s. 102, Jalava 2011
S. 82-86, Jokinen & Saaristo 2006 s. 76-82.

42 Asetuksen merkittavana taustavaikuttajana oli kansakoulun jarjestamisesta suunnitelman laatinut Cygnaeus.

43 Jalava 2011 s. 91-93, Arajarvi 2006 s. 180.

4 Ks. Nikander 2011 s. 141-155.

45 Arajarvi 2006 s. 180.
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Vaikka kansakouluasetus oli oikeudellisesti tarkasteltuna merkittava muodollisen koulutuksen yleis-
tymisen kannalta, todellisuudessa kansakoulu ei innostanut kaikkia. Sivistyneist0 halusi séilyttaa op-
pikoulujen erillisyyden®® ja yllapitdd omaa asemaansa. Alemmat luokat sen sijaan kokivat koulun
rasitteeksi, joka vahensi lapsityévoiman kéyton mahdollisuutta ja etdannytti lapsia kunnon tyosta.
Poissaolot olivat yleisii, eivatka liheskaan kaikki kayneet kouluaan kunnialla.*” Koulutukseen ja ta-

loudelliseen asemaan perustuneet erot sailyivét kansakouluasetuksen jalkeenkin.

Saatyerioikeudet séilyivét perustuslaeissa 1860-luvun muutosten jalkeen sdaty-yhteiskunnan murtu-
misesta, uudesta lainsaddannosté ja perustuslakien muuttamisesta huolimatta. Ensimmainen askel
kohti muutosta otettiin vasta vuoden 1906 valtiopdaivillg, joilla sadtyedustuslaitos muutettiin yhdeksi
maailman moderneimmista, kun kaikki taysi-ikéiset kansalaiset saivat aanioikeuden ja kansalaisoi-
keuksia lisattiin. Suomi Kiinnittyi osaksi lansimaista perusoikeustraditiota taatessaan perustuslaiksi
julistetulla saadokselld sanan-, kokoontumis- ja yhdistymisvapauden ja omaksuessaan opin saavutet-
tujen oikeuksien perustuslain turvasta. Liséksi perustettiin perustuslakivaliokunta, jonka tehtéviksi
muodostuivat perutuslakiin ja siihen liittyvien sddnndsten sadtdmiseen, muuttamiseen ja tulkitsemi-
seen liittyvat asiat.*® Vuoden 1906 valtiopaivistad voidaan katsoa alkaneeksi Suomen kehitys kohti
demokraattista oikeusvaltiota. Hyvinvointivaltiokehityksesséa demokratisoituminen on vaistaméaton,

oikeusvaltiollistumista seuraava ja hyvinvointivaltiota edeltava vaihe.*

Viimeisena itsendistymista edeltdvana, sivistyksen alaan liittyvana merkittavana kaanteena on mai-
nittava vapaan sivistystyon oppilaitosten perustaminen, silld sen seurauksena itsenséd kehittdminen
institutionalisoitui. VVapaan sivistystyon oppilaitosten perustamisen taustalla oli ajatus siit4, etta lap-
suuden jalkeenkin olisi suotavaa hankkia sivistysta ja kehittad itseddn, koska osaamisesta ja sen ke-
hittdmisesta oli tullut keino parjatéa yhteiskunnassa. Teollistuminen ja palkkatyo olivat myos lisdnneet
vapaa-aikaa, ja vapaan sivistystyon laitokset tarjosivat mahdollisuuksia vapaa-ajan harrastuksiin. Li-
séksi opetuksella saatettiin vaikuttaa ihmisten maailmankuvaan sek& luoda yhtendisyytté yhteiskun-
nan tarpeiden mukaan. Vuosien saatossa vapaa sivistysty0 vakiinnutti asemansa, mutta sen kentta

muodostui sekavaksi seka hallinnollisesti ettd kaytannollisesti. Maanlaajuisesti yhdistavana tekijana

46 Oppikoulut oli aiemmin samalla vuosisadalla jaettu ala-alkeiskouluihin, ylaalkeiskouluihin, lukioihin ja tyttokouluihin
sen mukaan, mihin lapset aikoivat my6hemmin hakeutua. Suuntautumisen méaritti perheen sosioekonominen tausta. Ks.
Heikkinen 1983 s. 126.

47 Jalava 2011 s. 94.

48 Jyranki 1991 s. 161-162.

49 Kekkonen 2013 s. 130-131.
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sivistystydssé oli valtion ja kuntien rooli: toiminta oli alusta alkaen julkisrahoitteista ja toimivalta

toiminnan jarjestamisessa oli kunnilla.>

Pian itsendistymisen jalkeen tapahtui kaksi merkittavad, demokratisoitumisen kannalta ratkaisevaa
muutosta, joiden synnyssa siséllissota oli vaikuttava tekija. Ensinnékin siséllissodan jalkeiset oikeu-
denkaynnit pakottivat miettimaan oikeudenk&yntiprosessia uudelleen, silla hovioikeuksien kapasi-
teetti ei riittanyt juttujen kasittelyyn. Siksi saddettiin uusia lakeja valtiorikosoikeuksista ja tuomioiden
taytdntdonpanosta ja perustettiin erityistuomioistuin, valtiorikosoikeus. Toiseksi saddettiin hallitus-
muoto (HM, 94/1919), jonka myota syntyi lopullisesti demokraattisen oikeusvaltion perusta. Halli-
tusmuoto sai niin ik&an vaikutteita siséllissodan kokemuksista, mika nakyi esimerkiksi liian kansan-
vallan eliminoimista tavoitelleina vallanjakoratkaisuina. Ylipadtd&dn on katsottu, ettd sisallissodan

vaikutus suomalaiseen oikeuskulttuuriin ja oikeusinstituutioihin on ollut merkittava.>*

Valtiosaantoiset uudistukset ulottuivat myds kansalaisten oikeuksien ja vapauksen turvaamiseen.
Hallitusmuodon perusoikeussdédnnokset koostuivat kansalaisvapauksista ja muutamista tasa-arvoi-
suussaannoksista. Saanndsten hierarkkisesta ylemmanasteisuudesta huolimatta niiden toteutumista
varjosti ensinnékin se, etta perusoikeussaannoksia ei ehka suunniteltu lainséatajaa sitoviksi. Toiseksi
saatyerioikeudet jatettiin voimaan, miké oli omiaan heikentdmaan perusoikeuksien tosiasiallista to-
teutumista.®? Uusista saannoksista oli kaikesta huolimatta nihtavissa poliittisen linjan siirtyma oike-

alta kohti keskustaa ty6vaenliikkeen vahvistuessa.>®

Jo vuonna 1907 perustuslakiin oli suunniteltu opetustointa koskeva luku, jossa hahmoteltiin muun
muassa maksutonta opetusta. Taman kaltainen uudistaminen oli vélttdmatonta demokratisoituvan oi-
keusvaltion kannalta, silla opetustoimen saannokset siséltyivat edelleen 1700-luvulla séadettyihin pa-
piston erioikeuksiin. Vuoden 1907 hahmotelma toimi pohjana itsendisen Suomen hallitusmuodon
opetustointa koskeville sadnnoksille, joilla yliopisto ja koululaitos otettiin eduskunnan toimivallan
alaisiksi.>* Tama oli merkittava kaanne koulutuksen valtiollistumisessa ja oikeudellistumisessa, eten-
kin valtiosédantoistymisessa. Opetustoimen saannokset eivat kuitenkaan sisdltyneet kansalaisten oi-

keuksia koskevaan lukuun, vaan niista saadettiin omassa luvussaan.

0 Ks. Ahonen 2011 s. 430-443.

51 Kekkonen 2013 s. 136-139.

52 Jyranki 1991 s. 162-163.

%3 Ks. Kekkonen 2013 s. 138.

54 Kokonaisuus muotoutui vuoden 1917 valtiopaivilla, vuoden 1918 ylimaaraisilla valtiopaivilla ja vuoden 1919 valtio-
paivilla. Ks. Arajarvi 1994 s. 71-75, Arajarvi 2006 s. 185, KM 1917:11 s. 19-20, 44-45.
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Hallitusmuodon VI luku koski opetustointa. Siihen kuului sdannds kansakoulujen opetuksen mak-
suttomuudesta® (HM 80.2 §), jota oli tavoiteltu vuodesta 1907 lahtien.®® Muutoin hallitusmuodon
opetustointa koskevassa luvussa ei saddetty opetuksen maksuttomuudesta tai mahdollisuudesta kou-
luttautua varallisuudesta riippumatta. Opetustointa koskevan luvun muut pykalat koskivat muun mu-
assa valtion velvollisuutta yll&pitaa tai tukea oppilaitoksia (78 §, 79 §, 81 8) seké Helsingin yliopiston
itsehallinto-oikeutta (77 8). Opetustointa koskevan luvun pykaélill4 ei oikeastaan ollut oikeudellista
merkitystd, vaan ne olivat luonteeltaan pikemmin ohjelmallisia.>” Merkillepantavaa on, etta hallitus-
muoto sdilyi myos opetustoimen osalta miltei muuttumattomana 1990-luvun perusoikeusuudistuk-

seen asti, jolloin tss-oikeudet otettiin osaksi perusoikeusjérjestelmaa.

Oikeudesta itsensa kehittdmiseen ei sd&detty hallitusmuodossa samalla tavalla kuin nykyéaan, vaikka-
kin Suomen kansalaisten yleisia oikeuksia ja oikeusturvaa koskevaan Il lukuun sisaltyi etaisesti voi-
massa olevan perustuslain 16.2 §:44 muistuttava saannds, jossa séédettiin kansalliskielistd seka niiden
kaytosta. Sdanndksen mukaan sekd suomen- ettd ruotsinkielisen vieston sivistyksellisid ja taloudel-
lisia tarpeita tulee valtion tyydyttdd samanlaisten perusteiden mukaan” (HM 14.3 8). L&htokohtana
oli siten enemman kieliryhmien valisen yhdenvertaisuuden turvaaminen kuin sivistyksellisten oi-

keuksien turvaaminen.

Tavallisen lain tasolla itsendisyyden ajan Suomessa muutoksia koulutukseen toivat oppivelvollisuus-
laki (101/1921) ja laki kansakoulutoimen jarjestysmuodon perusteista (137/1923). Ennen oppivelvol-
lisuuslakia kansanopetus Suomessa oli ollut melko jalkeenjaénytta muihin Pohjoismaihin verrattuna.
Oppivelvollisuuslain sdgtdmiseen nahtiin liittyvan kaikkien mahdollisuus saavuttaa kansalaisoikeu-
det ja toisaalta myos velvollisuudet. Sittemmin nakemys laajeni siten, ettd oppivelvollisuus néhtiin
avaimena hyvinvointiin. Yhtaldiset taidot tarjoaisivat yhtéalaisia mahdollisuuksia. Yhdenvertaista op-
pivelvollisuutta pidettiin kansaa yhdistavana ja eheyttdvana tekijana, mita vasten rinnakkaiskoulujar-
jestelmé nayttaytyy melko merkillisena ratkaisuna. Lapsen tausta madritti pitkalti tulevan opintopo-
lun. Heikommin toimeentulevien perheiden lapset kavivét julkista kansakoulua, kun taas ylemman

luokan lapset kavivat useimmiten yksityista koulua. Pa&sy oppikouluun 9-11-vuotiaana takasi myo-

%5 Hallitusmuodon tulkinnassa opetuksen maksuttomuus on tulkittu siten, ettd opetuksesta ei saa peria lukukausi- tai kir-
joittautumismaksua tai muuta opetuksen antamiseen liittyvad maksua. Tdmén tulkinnan valossa esimerkiksi oppikirjat,
koulumatkat ja -ruokailu voivat olla maksullisia. Siten hallitusmuodon opetustointa koskevalla s&antelylla ei ollut yhta
laajoja ulottuvuuksia kuin voimassa olevan perustuslain 16 §:114.

% Kansakouluopetuksen saatamisesta maksuttomaksi ks. Arajarvi 1994 s. 81-85.

57 Ks. Perusoikeustyoryhma 1992 s. 98.
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hemmin péésyn sivistyneistoon. Kansakoulu jai tdssa vaiheessa oppikoulun varjoon. Osaltaan erotte-
lua oikeutti se, ettd se perustui Snellmanin ajatuksille luokkien erilaisista koulutus- ja sivistystar-
peista.’® Todellisuus oli siis melko ristiriitainen yhdenvertaisuustavoitteeseen nahden.

Toinen oppivelvollisuuslakia seurannut muutos oli kansakouluopetuksen sadatdminen maksuttomaksi
lailla kansakoululaitoksen kustannuksista (102/1921). Lain nojalla oppilaat saivat oppikirjat ja muut
koulutarvikkeet ilmaiseksi. Tuohon asti opetus oli ollut padsaantoisesti maksullista; opetuksesta oli
maksettava vahintdan yksi markka lukukaudessa.®® Opetuksen maksuttomuus ja vélillisten kustan-
nusten poistaminen tukivat yhdenvertaisuuspyrkimysta. Tama oli alku yhtaldisille, varallisuudesta
riippumattomille sivistysmahdollisuuksille, jotka ajan myo6td laajenivat kansanopetuksesta koske-
maan my06s muuta opetusta. Laajentuminen ei kuitenkaan tapahtunut valittomasti, silla vasta 1980-
luvulla saadettiin lait lukion oppilaiden opintososiaalisista eduista (499/1983) ja ammatillisten oppi-

laitosten oppilaiden opintososiaalisista eduista (498/1983).

Toisen maailmansodan jélkeen tapahtui sarja muutoksia, jotka johtivat hyvinvointivaltion asteittai-
seen rakentumiseen. Viitteita hyvinvointivaltion ensiaskeleista oli kuitenkin ollut nahtavissé jo ennen
toista maailmansotaa, kun saadettiin lait ditiysavustuksista ja yleisesta laédkarinhoidosta ja alettiin ke-
hittdd kansanelakejarjestelmad. Sota keskeytti kehityksen ja sodan jalkeen resurssit menivat muun
muassa sotakorvauksiin. 1950-luvun lopulta lahtien alettiin tehd& hyvinvointivaltion kannalta mer-

kittavia ratkaisuja.®® Sivistys liittyy hyvinvointivaltion kehittymiseen olennaisella tavalla.

Hyvinvointivaltion kehitys 1900-luvun jalkimmaiselld puoliskolla oli seurausta nopeista taloudelli-
sista, tuotannollisista ja sosiaalisista muutoksista.®! Yksi taloudellisen kasvun mahdollistajista olivat
eurooppalaiset tavaramarkkinat ja vapaakauppa. Aivan kuten 1860-luvulla, myods sata vuotta myo-
hemmin talous voidaan nahda keskeisena muutoksia liikkeellepanneena voimana.®? Kehityksen ede-
tessé alettiin tarvita valtion interventiota hyvinvoinnin tukemiseen ja jakamiseen. Koyhyys oli alun
perin ollut keskeinen liikkeellepaneva voima julkisen sektorin hoitaman sosiaalipolitiikan syntymi-

sessa. Koyhyyden lieventdmiseksi ja hallitsemiseksi kunnille oli annettu tehtavéksi keratd veroja ja

%8 Ks. Tuomaala 2011 s. 95-96, 106-110.

%9 Arajarvi 2006 s. 181.

60 Kekkonen 2013 s. 140-141.

1 Suomen elinkeinorakenteessa ja sosiaalisessa rakenteessa tapahtui muutos, kun alkutuotannossa tydskennelleiden
maara vaheni teollisuudessa ja palvelualoilla tydskentelevien maaran kasvaessa. Muutokset tapahtuivat muutaman vuo-
sikymmenen aikana ja 1960-luvulla agraarisen yhteiskunnan piirteet alkoivat lopullisesti olla mennyttd kaupungistumisen
myo6téd. Ks. Jokinen & Saaristo 2006 s. 87-91.

62 Ks. Mikkola 1991 s. 202, 217-222.
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ottaa vastuu koyhainhoitojarjestelméasts.®® Hyvinvoinnin tukipilariksi tuli valtio, ja keskeisimmaksi
tavoitteeksi muodostui tasa-arvo, johon pyritd&dn uudelleenjakavan politiikan keinoin hyvinvoinnin
yllapitamiseksi ja edistimiseksi.®

Tarve kouluttaa ihmisid ja lisata sivistyksen tasoa kasvoi teollistumisen ja kaupungistumisen myota,
ja yhteiskunnan muuttuminen edellytti myods koulutusjérjestelmén uudistamista. Peruskoulu-uudis-
tusta alettiin suunnitella jo 1940-luvun jalkimmaisell& puoliskolla ja keskustelu jatkui seuraavalla
vuosikymmenelld, jolloin saadettiin peruskoulutusta koskeva kansakoululaki (247/1957). Uudistus-
ten kantavana ajatuksena olivat alusta asti yhtéldiset mahdollisuudet.®® Arvot ja periaatteet, jotka ovat

nykyisen perustuslain 16.2 8:n taustalla, alkoivat saada muotoaan.

Lailla koulujérjestelmén perusteista (467/1968) yhdistettiin kansa-, kansalais- ja keskikoulu perus-
kouluksi. Lain sdatamisvaiheessa mietittiin myos peruskoulun jélkeisia opintopolkuja ja paadyttiin
rakentamaan peruskoulu siten, ettd kaikilla olisi yhtélaiset jatko-opintomahdollisuudet riippumatta
vanhempien tuloista tai asuinpaikasta. Siksi peruskoulu-uudistus oli tarked myods peruskoulun jalkei-
sen koulutuksen ja sivistyksellisen yhdenvertaisuuden kannalta. Taysin nykymuotoinen peruskoulu
ei uudistuksen jéalkeen kuitenkaan ollut. Rinnakkaiskoulujarjestelman muisto jai elaméan peruskou-
lun sisalle tasokurssijérjestelmén muodossa: matematiikassa ja kielissa kaytettiin eritasoisia ryhmia,
eivatkd suppeassa ryhmassé opiskelleet saaneet jatko-opintokelpoisuutta lukioon. Tasokurssit pois-

tuivat vain reilut kolme vuosikymmenti sitten.®

Peruskoulu-uudistuksen jalkeen yhdenvertaisuus ei toteutunut peruskoulun jalkeisessakaan koulutuk-
sessa niin, etta olisi voitu puhua yhdenvertaisesta koulutusjérjestelméstd. Edella mainitun jatko-opin-
tokelpoisuuteen liittyvan epakohdan liséksi toisen asteen koulutus oli jakautunut ammattikoulutuk-
seen, josta ei voinut suoraan jatkaa korkeakouluun, ja lukiokoulutukseen, josta sai korkeakoulukel-
poisuuden. Sosioekonominen tausta vaikutti keskeisesti nuorten toisen asteen koulutuspolkuihin.®’
Vaikka koulutusesteitd on sittemmin purettu, sosioekonomisen taustan vaikutus nakyy edelleen kou-

lutusvalinnoissa.®®

83 Jokinen & Saaristo 2006 s. 119.

54 Arajarvi 1994 s. 222,

8 Kettunen, Jalava, Simola & Varjo 2012 s. 37.

8 Kettunen, Jalava, Simola & Varjo 2012 s. 39.

57 Ahonen 2012 s. 158.

88 Koulutuksen ja sosioekonomisen aseman periytymista tapahtuu edelleen, ks. esim. Myrskyld 2009, Witting & Keski-
Petdja 2016, Kéarkkadinen 2004. Ks. myds tutkielman luku 3.2, jossa késitellddn mm. saatyerioikeuksien poistamista oi-
keusjarjestyksesta perusoikeusuudistuksen yhteydessa.
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Korkeakoulutus laajeni myds Suomessa toisen maailmansodan jalkeen kansainvélista kehitysta seu-
raten.%® Ylioppilaiden kansoittaessa yliopistoja oli alettava vahvistaa ammatillisen koulutuksen hou-
kuttelevuutta, mihin pyrittiin luomalla ammattikorkeakoulujérjestelmé 1990-luvulla. Ylioppilaille se
merkitsi uusia mahdollisuuksia, mutta ammattikoulun kéyneille ammattikorkeakoulujen ovet eivat
avautuneet yhta helposti.”® Ammattikoulusta valmistuneilla ei ollut samanlaisia mahdollisuuksia kor-
keakoulutukseen kuin ylemmén luokan nuorilla, jotka valmistuivat lukiosta. Sosioekonomisen taus-
tan vaikutus koulutuspolkuihin osoittaa historian toistavan itsedén lainsadddnnén muutoksista huoli-

matta, mika kertonee myds lainsdaddannon vaikuttavuudesta sekd yhdenvertaistamishalukkuudesta.

Koulutuksen liséksi hyvinvointivaltion kehitys ulottui muun muassa sosiaaliturvaan, terveydenhuol-
toon ja asumiseen. Tss-oikeudet kytkeytyvat tahén kehitykseen keskeisell4 tavalla, silld ne maaritte-
levat hyvinvointia ja sen tasoa, ja toisaalta valtion aktiivinen rooli oikeuksien toteuttajana luo edelly-
tyksia hyvinvoinnille, kuten koulutukselle, tyollisyydelle ja vapaa-ajalle.”* Suomalaiselle hyvinvoin-
timallille on tyypillista kunnallisten palveluiden laajuus. Hyvinvointivaltion kehityst4 voidaankin tar-
kastella kuntien kautta: aluksi kunnallishallinnolle annettiin mahdollisuus palvelujen jarjestdmiseen,
seuraavaksi palvelujen jarjestamiseksi asetettiin velvoitteita, sitten saadettiin kehyslakeja samalla
suunnitelmallisuutta lisaten ja viimeisena mukaan ovat tulleet lakisdateiset suunnittelujarjestelmat ja

sopimusjarjestelmien laajentaminen.”

Lainsaadannollisia muutoksia alettiin tehda 1970-luvulla, kun etuuksien tasoa ja palveluiden maaraa
voitiin nostaa kasvaneiden verotulojen ansiosta. Keskeisimpéna periaatteena oli pohjoismaiselle hy-
vinvointivaltiomallille tyypillinen universalismi eli ajatus siitg, ettd sosiaalipolitiikka on kaikkia var-
ten. Muita periaatteita olivat yhtaldiset sosiaaliset oikeudet, pyrkimys taystyollisyyteen ja tuloerojen
kaventamiseen seka sukupuolten tasa-arvo.”® Kaikki edelliset liittyvat keskeisesti myos kouluttautu-
miseen. Itsensa kehittdminen vapaa-ajalla, sekd kouluttautumalla etté erilaisten harrastusten parissa,

on niin ikdan yksi hyvinvoinnin osatekijéa.

Mahdollisuuksia itsensd kehittdmiseen ei kehitetty yhta jarjestelméllisesti koulutukseen verrattuna.

1970-luvun laman aikaan vapaata sivistystyota jopa kritisoitiin, silla harrastuksenomaisuuden ei kat-

8 Laajentuminen nakyi mm. oppiaineiden lisadntymisend. Ks. Nevala & Rinne 2012 s. 203-214.
0 Nevala & Rinne 2012 s. 217-219.

"L Arajarvi 1994 s. 203-233.

2 Arajarvi 2006 s. 9-10.

8 Ks. Antikainen & Rinne 2012 s. 444, Jokinen & Saaristo 2006 s. 124-125.
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sottu palvelevan riittdvasti yhteiskunnan koulutustarpeita. Kulttuuripalvelut, kuten kansalais- ja tyo-
vaenopistot olivat melko monenkirjavia koko 1900-luvun ajan, kunnes voimaan tuli laki vapaasta
sivistystydsta (sivistystyolaki, 632/1998), joka yhdisti aiemmin hajallaan olleet opintomuodot.” Lu-
kuisista hyvinvoinnin ja sivistyksen ulottuvuuksista huolimatta itsensa kehittdminen on jaanyt muo-
dollisen koulutuksen varjoon. Siksi tutkielman voimassa olevaa lainsaddantoa kasittelevassé osuu-

dessa painotetaan itsensé kehittamisté eri koulutusmuotojen tarkastelun sijaan.

Suomalaisen sivistyksen tie on kulkenut tiiviisti muun yhteiskunnallisen kehityksen rinnalla. Suomi
oli pitkaan kehittymaton, agraarinen yhteiskunta, mihin ndhden Suomesta muodostui demokraattinen
hyvinvointiyhteiskunta varsin lyhyessd ajassa. Ensimmainen suuri k&énteentekijé oli 1860-luvulla
alkanut talouden ekspansio, jonka seurauksena tarve oikeudellistumiselle ja sivistykselle kasvoi.
1900-luvun alussa tapahtunut demokratisoituminen oli edellytys hyvinvointivaltion kehittymiselle.
Koulutuksen kehittdaminen my®6taili ndita muutoksia ja voidaan katsoa, etta koulutus valjastettiin pal-
velemaan teollistuvaa yhteiskuntaa ja markkinoita. Tiedollinen ja kulttuurinen sivistys on erityisesti
toisen maailmansodan jalkeisend aikana ollut keskeinen mahdollistaja yha laajempaa ja kattavampaa

hyvinvointivaltiota rakennettaessa.

Nykyaan Suomen perutuslaki velvoittaa julkisen vallan turvaamaan kaikille mahdollisuuden niin ope-
tuksen saamiseen kuin itsensé kehittdmiseen varattomuuden estamatta. Samalla hyvinvointiyhteis-
kuntaan kohdistuu kuitenkin paljon kritiikkid ja muutospaineita, mika ei voi olla ndkyméttd myos
sivistysta koskevan lainsaadannon tasolla. Oikeus on ollut keskeinen valine hyvinvointiyhteiskuntaa
sivistyksen avulla rakennettaessa, mutta ei pida jattdd huomiotta, ettd niin kauan kuin oikeusjarjes-
telmé& on ollut olemassa, se on ollut my6s keino yllapitaa eroja ihmisten véalilla.

2.2 Ulommas hyvinvointiyhteiskunnasta laman saattelemana

Edellisessa luvussa esitetyn valossa saattaa vaikuttaa merkilliseltd, ettd tdmanhetkistd todellisuutta
voidaan kuvata jopa siirtyméana ulommas hyvinvointiyhteiskunnasta. Siksi on tarkasteltava viimeisen
parinkymmenen vuoden aikana tapahtunutta kehitysta, jonka aikana tasa-arvon ja yhdenvertaisuuden
tavoittelun rinnalle on asettunut niitd haastavia tavoitteita. Kilpailu tuottavuudesta ja tehokkuudesta
on lisénnyt taloudellista eriarvoisuutta samalla yhteiskunnallista epévakautta kasvattaen. Julkisen

sektorin rooli on pienentynyt ja yksityisen vastaavasti kasvanut.

74 Ks. esim. Sihvonen & Tuomisto 2012 s. 275-276, 289-292.
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Tahan asti hyvinvointivaltiota on kuvattu myonteisessa valossa ja sivistyksen kulkua harmonisena
kohti sen tdydempéé toteutumista. Osa totuudesta jaisi kuitenkin kertomatta, jos jatettaisiin mainitse-
matta, ettd hyvinvointivaltiota on jatkuvasti kritisoitu muun muassa julkishallinnon ja byrokratian
lilasta kasvusta seka hallinnollisen séatelyn lisdantymisesta, joiden voidaan nahda kaventavan yksilén
vapautta ja itsensd hallintaa. Toisaalta kritiikkid voidaan esittdd myds yksityistdmiskehityksesta ja
yksityiselle sektorille tyypillisten mekanismien tulosta julkiselle sektorille. Erdan ndkdkulman mu-

kaan hyvinvointivaltio on jatkuvasti kriisissa siihen kohdistuvan ehtymattoman kritiikin vuoksi.”

Ké&annekohtana hyvinvointiyhteiskunnan kehityksessa oli 1990-luvun talouslama, jonka vaikutukset
ulottuivat myos sivistyksen alalle. Lamaan asti kehitys oli ollut vuosikymmenten ajan edistyksellist,
mutta laman seurauksena alettiin leikata koulutuksesta ja sosiaaliturvasta, vaikka niihin oli edellisiné
vuosikymmenina tehty merkittavia, kianteentekevia panostuksia.’® Laman ja leikkausten vaistamat-
tdmina seurauksina olivat kasvavat tuloerot ja eriarvoisuus. On mahdollista ja todennakoistékin, etta
edellisen 1990-luvun laman jéljet olivat viel& osittain paikkaamatta, kun seuraava suuri lama alkoi
alle kymmenen vuotta sitten. Taloudellisen kasvun pysahtyminen, leikkaukset, tyottémyys ja muut

sosiaaliset ongelmat johdattavat myds varattomuuskeskusteluun.

1990-luvun lamaa seurasi informaatio- ja kommunikaatioteknologiaan tukeutunut menestys, jonka
taustalla oli ammatilliseen ja korkeakoulutukseen panostaminen kyseisilld aloilla. Tdmé osoittaa, ettd
sivistykseen panostaminen maksaa itsensa takaisin. Ajanjaksoa kuvaavat kuitenkin my®ds kilpailu ja
suorituskyky — kilpailuvaltion keskeiset elementit. Kilpailussa on aina voittajia ja haviajia, eika jal-
kimmaisilla ei ole riittdvaa suorituskykyd. Kun koulutuksen menestysta kilpailussa ei pidetty riitté-
vand, sen suorituskykya alettiin parantaa muun muassa keskittdmalla eli kattavuutta karsimalla seka
tuottavuusohjelmalla, joka nékyi sittemmin etenkin yliopistoihin kohdistuneena paineena siirtya uu-
denlaiseen, markkinakeskeisempain suuntaan’’. Varsin paradoksaalisesti suoristuskykya koetettiin
parantaa samalla, kun koulutusmenoja karsittiin ja menoja karsittiin, vaikka oltiin nahty sivistykseen

panostamisen myonteiset seuraukset.’®

75 Jokinen & Saaristo 2006 s. 126127, ks. myds Arajarvi 2006 s. 12.

8 Antikainen, Rinne & Koski 2013 s. 364-365.

7 Perinteisesti yliopistossa on tehty tutkimusta, opetettu ja koulutettu tutkijoita. Muutosten myoté yliopistojen tehtavaksi
on tullut kenttd, jota nimitetddn alueelliseksi palvelutehtévéksi. Yliopistoissa tehdd&n monenlaista selvitystd, kehittdmista
ja liiketoimintaakin. Jyrkka jako yliopiston ja muun maailman valill4 on lakannut olemasta. Yliopistotkin ovat joutuneet
markkinavoimien armoille, minkd seurauksena toimintaa on pyritty tehostamaan esimerkiksi koulutusta lyhentamalla.
Lisaksi arviointijarjestelmisté ja arvioinnista on tullut arkipéivéd, yliopistot panostavat markkinointiin ja nékyvyyteen,
parhaista opiskelijoista kilpaillaan ja niin edelleen. Ks. Rinne, Kivirauma & Lehtinen 2015 s. 106-115.

8 Ks. Rinne, Kivirauma & Lehtinen 2015 s. 124.
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Laman liséksi 1990-luvun alkuun sijoittuu myds muita merkittdvia suomalaisen politiikan suuriin
linjoihin vaikuttaneita muutoksia. Kommunismi ja Neuvostoliitto olivat romahtaneet, ja Suomi saat-
toi liittya Euroopan unioniin. Eurooppalaisen valtiosdantokehityksen ja ihmisoikeussopimusten mer-
kityksen kasvun myo6ta Suomen perusoikeusjarjestelma uudistettiin. Sen tarkoituksena oli vahvistaa
ja laajentaa muun muassa sosiaalisia ja sivistyksellisia oikeuksia, ja niin jossain maarin tapahtuikin
ajan ja lakimuutosten myo6té. Liséksi globalisaatio oli alkanut laajentua ja kansainvéliset trendit al-
koivat vaikuttaa Suomen kehitykseen aiempaa enemman. Syitd ja seurauksia viimeiseksi mainitulle

voidaan paikantaa ideologisella tasolla tapahtuneista uusista, valtameren takaa puhaltaneista tuulista.

1990-luvulle asti suomalaista koulutusta ja itsensé kehittdmista oli kehitetty siten, ettd tasa-arvo li-
sééntyisi ja jokaisella olisi yhtélaiset, kustannuksiltaan kohtuulliset mahdollisuudet sivistykseen. Yh-
denvertaisuustavoite oli tarkeé niin koulutuksen kuin hyvinvoinnin kannalta. 1990-luvulle asti julki-
nen sektori oli vahva ja julkinen valta piti kehityksen ohjia melko tiukasti késissaan. Hyvinvointiyh-
teiskunnan rinnalle — tai ehké hiljalleen jopa tilalle — alkoi kuitenkin nousta keskustelusta riippuen
kilpailuvaltio tai séantelyvaltio. Uusliberalistiset kehityskulut alkoivat vakiinnuttaa asemaansa myos

suomalaisessa ajattelussa.”

Sivistykseen alallekin ulottuneen uusliberalismin keskidssé on kilpailu, joka on kaiken perusta. Kou-
lutus n&hdaén investointina ja kilpailutekijand, keinona péarjatad markkinoilla. Tehokkuutta arvoste-
taan yhté lailla kuin kaikkea, mika toimii valineend menestyksen ja vallan saavuttamiseen. Myos
joustavuus on yksi avainsanoista, ja se ulottuu myds sadntelyyn: mitad vahemman saantelya, sita jous-
tavammiksi ja sujuvammiksi asiat muuttuvat. Markkinoiden katsotaan hoitavan oikeudenmukaisuu-
den ja tasa-arvon riittavissa méaarin. Yksilon rooli on olla asiakas, jonka arvo méaraytyy markkinoilla
sen perusteella, millaisia investointeja han on tehnyt.?® Tastd nakokulmasta tarkasteltuna perusoi-
keuksilla ei ole lainkaan sitd merkitystd, joka niille valtiosdantdoikeudellisesti annetaan, ja liséksi

perusoikeuksista tulee taysin taloudesta riippuvaisia.

Uusliberalististen ajatusten ja politiikan seurauksia on voitu ndhdé koulutuksessakin viimeisten vuo-
sien aikana. Monet oppilaitokset ovat pyrkineet erikoistumaan ja profiloitumaan voidakseen kilpailla
tehokkaammin markkinoilla. Kouluja koskevaa oikeudellista saantelya on vahennetty samalla, kun

koulujen paattsvaltaa on lisatty esimerkiksi opetussuunnitelmaa koskevissa asioissa. Liséksi etenkin

¥ Ks. Rinne, Kivirauma & Lehtinen 2015 s. 121-125.
80 Ks. Rinne, Kivirauma & Lehtinen 2015 s. 125, Jokinen & Saaristo 2006 s. 131.
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yliopistojen rahoitusperustaa on muutettu ja ohjaus on suuntautunut kohti tulosvastuullisuutta. Kehi-
tykseen liittyvat myos erilaiset arviointijarjestelmat, joiden toiminta-ajatuksena on saavuttaa entisté

tehokkaampia ja tuloksellisia toimintamalleja jatkuvan arvioinnin avulla.8!

Hyvinvointiyhteiskunnan muutosta voidaan tarkastella myés oikeudellisesmmasta nakokulmasta, jol-
loin pé&é&staéan saantelyvaltiota (regulatory state) koskevaan keskusteluun. S&antelyvaltiolla tarkoite-
taan julkisen sektorin muutosta, jonka keskeinen piirre on yksityistdminen ja markkinoiden vapaut-
taminen. Samalla talouden tasapainottamiseksi kéytetddn yha enemman raha- ja korkopolitiikkaa. Li-
séksi harjoitetaan deregulaatiota, jota perustellaan tehokkuudella. Hyvinvointiyhteiskunnan palvelui-
den kannalta tdma@ tarkoittaa uudistuksia, kuten yksityistamista. Saantelyvaltiokeskustelu alkoi Eu-
roopassa samoihin aikoihin, kun uusliberalistiset vaikutteet alkoivat nakya Suomessa.®? Kuten huo-

mataan, Kilpailu- ja séantelyvaltiokeskustelun késitteet ovat pitkélti samoja.

Saantelyvaltiokehitykselle voidaan paikantaa monia syitd. Yksi suurimmista vaikuttajista lienee Eu-
roopan unioni ja unionijasenyyteen liittyvat velvoitteet, joiden vaikutus saantelyvaltion kehittymi-
sessa on todettu erityisen merkittavaksi. Riskienhallinta muun muassa terveyteen ja turvallisuuteen
liittyen on lisdantynyt, mika nékyy esimerkiksi tyopaikoilla erilaisten valvontaohjelmien ja omaval-
vonnan muodossa. Koska yksild ei pohjimmiltaan voi tehda paljoa hallitakseen riskejd, tarvitaan ris-
kienhallintaa, -kontrollia ja -valvontaa. Toisaalta riskiyhteiskunnan riskeind pidetyt asiat nayttavéat
myo6s hieman erikoisilta: onhan esimerkiksi ihmisten terveydentila parempi ja elinidnodote pidempi

kuin koskaan aiemmin.®

Saantelyvaltion keskeinen vaikutusalue on muutos aiemmin itsenéisista jarjestelmista lakiséateisiin
valvontaan perustuviin jarjestelmiin. Valvonnan huomattava lisdantyminen lienee osaltaan seurausta
niin unionijasenyydesta kuin riskiyhteiskunta-ajattelustakin. Aiemmin l&dhinna talouden maailmaan
kuuluneet mittaus- ja valvontajrjestelmit ovat hivuttautuneet muun muassa yliopistoihin.®* Lisaksi
erilaiset laatustandardit ja kumppanuussopimukset ohjaavat valvonnan kohteita. Oikeudellisesti on
tarkedd huomata, ettd Suomessa monet ohjausta harjoittavista tahoista ovat itsendisia virastoja tai
puolijulkisia instituutioita, jotka ovat suhteellisen itsenaisia eivitka riippuvaisia valtion taloudesta.®®

Nain paéstaan séantelyvaltiota koskeviin epakohtiin.

81 Rinne, Kivirauma & Lehtinen 2015 s. 126-127.

82 Ks. esim. Kotkas 2013 s.726—727, Moran 2001 s. 21-25.
83 Moran 2001 s. 27, 29.

84 Moran 2001 s. 27-28.

85 Kotkas 2013 s. 727—728.
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Séaantelyvaltioon liittyy lukuisia ongelmia tai vahintdén kyseenalaisia piirteitd. Tassa yhteydessa kKiis-
tatta suurin ongelma liittyy vastuuseen ja yksilon (perus)oikeuksien toteutumiseen. Palveluiden yksi-
tyistamisen ja valvonnan taustalla ovat markkinalogiikka ja laadunhallinta-ajattelu. Oikeuksien tur-
vaamisen jaadessa ainakin joiltain osin markkinoiden vastuulle, eivét oikeudet ehké toteudu siina
maéarin kuin olisi tavoiteltavaa tai valttaméatonta. Etenkin, kun kyse on perusoikeuksista ja perusoi-
keussadntelyyn perustuvista palveluista, kuten koulutuksesta, ei ole itsestaan selvad, ettd markkinat
voivat ottaa ne hoitaakseen ja jos voivat, kuinka laajasti. Liséksi vastuun siirtdmista pois julkiselta
vallalta on tarkasteltava perustuslain 22 §:n ndkdkulmasta, jonka mukaan perus- ja ihmisoikeuksien
turvaaminen on julkisen vallan tehtdva. Kun perusoikeussdédnnoksen tosiasiallisena toteuttajana on

muu kuin julkinen valta, oikeuksien ja velvollisuuksien rajat muodostuvat helposti epaselviksi.®

Uusliberalistiset ajatukset ovat heijastuneet koulutuksen liséksi myos itsensa kehittdmiseen, muun
muassa vapaaseen sivistystyohon. 1990-luvulla johtavaksi periaatteeksi sivistystydssakin tulivat
markkinavoimat, kun sivistystyon méérarahoja vahennettiin, mutta toimintaa oli kuitenkin tehostet-
tava. Keinoksi valittiin lainsaddannén muutokset, joiden myo6té opistojen tyota rajoittavia maarayksia
poistettiin ja koulutuspalveluita alettiin tuottaa yksityisilla markkinoilla. Samalla ammatillisen aikuis-
koulutuksen maksullisuus sallittiin, opintomaksuja koskevat rajoitukset poistettiin ja oppilaitokset
saattoivat alkaa kilpailla markkinoilla. Muutokset johtivat kymmenen kansalaisopiston lakkauttami-
seen, mihin suurimpana syyna oli opiskelijoiden vdheneminen opintomaksujen nostamisen seurauk-

sena.?’

Pian huomattiin, ettd vapaaseen sivistysty6hon tehdyt muutokset eivét olleet toivuttuja ja ymmarret-
tiin, ettd markkinoita pitéisi saadelld, jotta sivistystyo voisi paremmin. Parlamentaarista ohjausta alet-
tiin lisata ja sdadettiin laki vapaasta sivistystyostd, jonka sadnnokset ovat luonteeltaan pitkalti normi-
ja resurssiohjausta. Valtionapua saadakseen oppilaitosten on suoritettava jatkuvaa talous- ja laatuar-
viointia, joka toteutetaan seké ulkopuolisena arviointina etté itsearviointina.®® Vaikka suurin kilpai-
luinnostus on laantunut, edelleen vapaaseen sivistystyohon jai kilpailu- ja sdéntelyvaltiolle tyypillisia

piirteitd, kuten tehokkuuden tavoittelu ja jatkuva arviointi.

8 Muista, mm. tehokkuuteen liittyvista ongelmista ks. esim. Moran 2001 s. 29-32.
87 Sihvonen & Tuomisto 2012 s. 282284, 289-290.
8 Sihvonen & Tuomisto 2012 s. 284285, 290-291, ks. myos tutkielman luku 4.6.
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Edella késitellyn perusteella on todettava, ettd uusliberalistiset ajatukset ja sdéntelyvaltiokehitys ovat
saaneet sivistyksenkin otteeseensa. Kaytettdvissa olevat taloudelliset resurssit ovat ehka kaikista voi-
mallisimmin sivistykseen vaikuttava tekija, ja nayttaa siltg, ettd sééstoja ja leikkauksia perustellaan
paljon tukeutuen talouteen. Esimerkkind tasta on koulutuksen uudelleenrakenteistumiseksi kutsuttava
kehitys, jossa pienid ja tehottomina pidettyja kouluja lakkautetaan, koulut erikoistuvat ja kilpailevat
keskenaan. Markkinamekanismit ovat tavoittaneet koulutuksen kentén, ja tehokkuuteen ja tulokselli-
suuteen pyritédan niin hallinnossa kuin oppimisessakin. Uudistuksia saatetaan perustella tasa-arvolla
ja valinnanvapauden lisd&dmiselld, vaikka markkinoiden ottaessa vallan sivistyksesta ja sen kehitta-

misestd yhteiskunnalliset erot ja eriarvoisuus mitd todennakéisimmin syvenevat.®

Kaikesta edellisestd huolimatta tai juuri siksi Suomea voidaan kuvata kredentialistiseksi koulutusyh-
teiskunnaksi, jolle tyypillista on oppivelvollisuuden lisdksi usko koulutukseen kilpailukykytekijana,
halu investoida koulutukseen seké tutkinnot osaamisen ja taitojen takeena. Elinikéinen oppiminen ja
aikuiskoulutus ovat niin ikaén osa laajaa sivistyksen kenttad, jossa markkinat monine toimijoineen
haluavat olla osallisina.®® Kysymykseksi on muodostunut, kenella on velvollisuus tehda investointeja
sivistykseen: yksilolla, julkisella vallalla vai jollakin muulla. Ndin paastaan myos kysymykseen siita,
kenell& taloudellisia resursseja on ja vastaavasti keneltd ne puuttuvat. Kysymyksen merkitys koros-

tuu, kun investointivelvollisuus kohdistetaan yksilolle, mika ndyttaa olevan suosittu kehityssuunta.

Uusliberalististen ajatusten valloittamaa ja normien purkuun pyrkivaa Suomea pidetaan edelleen poh-
joismaisena hyvinvointiyhteiskuntana toistuvasta Kritiikista huolimatta. Sivistyksen roolia pidetaan
ainakin puheen tasolla merkittdvané ja heikentyvistd Pisa-tuloksista ollaan huolissaan samalla, kun
sééstojen keskeisid kohteita ovat sivistys ja sosiaaliturva. Suurempi syy huoleen saattaa kuitenkin
Ioytya vaeston taloudellisesta tilanteesta ja sen kauaskantoisista vaikutuksista sivistykseen ja hyvin-

vointiin.
2.3 Varattomuus hyvinvointiyhteiskunnassa
Edella on tarkasteltu sivistyksen historiaa aina tdhan péivaan asti. Matkan varrella on rakennettu hy-

vinvointivaltio, jota on sittemmin kutsuttu myds hyvinvointiyhteiskunnaksi ja josta on alettu kulkea

loitommas kohti kilpailu- tai saantelyvaltiota. Jo yli kahdenkymmenen vuoden ajan perusoikeudet

89 Antikainen, Rinne & Koski 2013 s. 365, 368—-370.
% Rinne, Kivirauma & Lehtinen 2015 s. 104—105.
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ovat kuuluneet kaikille Suomen oikeudenkayttopiirissé oleville. Sivistyksellisid oikeuksia koskevan
perusoikeussadnnoksen mukaan jokaisella on yhtdldinen mahdollisuus saada kykyjensé ja erityisten
tarpeidensa mukaisesti myds muuta kuin perusopetusta seka kehittéa itsedén varattomuuden sité es-
tamattad. Ennen oikeuden maailmaan syventymista on kuitenkin syyta pysytella vield hetki empiiri-
sessa maailmassa. Jotta olisi mielekésta pohtia, mita tarkoitetaan mahdollisuudella opetukseen ja it-

sensa kehittdmiseen varattomuuden estamaéttd, on varattomuus ensin paikannettava ja tunnistettava.

Kaésitteellisesti varattomuutta, kdyhyyttd, pienituloisuutta ja vahavaraisuutta kasitelladn tassa tutkiel-
massa yksinkertaisuuden vuoksi synonyymien kaltaisina sanoina, joiden valilla ei ole sellaisia mer-
kityksellisi eroja, jotka estiisivat niiden synonyymisen kayton.%! Sanojen vivahde-erojen pohtimisen
sijaan t&ssd yhteydessa on perustellumpaa kysyad, esiintyyké Suomen kaltaisessa, demokraattisessa
hyvinvointiyhteiskunnassa kdyhyyttd. Siihen voidaan hakea vastausta kdyhyyden maaritelmésta ja

pienituloisuustilastoista.

Koyhyys on joko absoluuttista tai suhteellista. Absoluuttista kdyhyytta esiintyy kehitysmaissa, ja silla
tarkoitetaan aliravitsemusta ja nélkad seké puutetta biologisten perustarpeiden tyydyttamisessa. On
selvaa, ettd absoluuttista kdyhyytta ei ole Suomessa. Suhteellista kdyhyytta esiintyy sen sijaan muissa
kuin kehitysmaissa, Suomi mukaan lukien. Sen méarittely on sidonnainen minimiksi katsottuun elin-
tasoon, jonka sisélto vaihtelee ajassa ja paikassa. Yleisesti madriteltyné suhteellinen kdyhyys on ky-

kenemattdmyytta saavuttaa minimiksi katsottu elintaso taloudellisten resurssien puuttuessa.®?

Koyhyyden tutkiminen ei ole yksiselitteistd, silla kyseesséd on varsin moniulotteinen ilmi6. Mittaami-
nen on yksi keino kéyhyyden todentamiseen ja tutkimiseen. Koyhyytté voidaan mitata muun muassa
elinolojen puutteiden tai perushyddykkeiden puuttumisen kautta, haastattelemalla ihmisia ja kysy-
maélla heidan nakemystaan koetusta toimeentulosta tai kayttaméalla mittarina erilaisia tulorajoja. Yksi
kaytetyimmista koyhyysmittareista on Eurostatin suhteellinen kdyhyysraja, joka mittaa taloudellisten
resurssien puutetta. Jos kotitalouden kaytettavissa olevat tulot ovat alle 60 % samanlaisten kotitalouk-

1 Esimerkiksi yleinen suomalainen asiasanasta (Y SA) sijoittaa sanan koyhyys sosiaalisten ongelmien kategoriaan siina
missé asunnottomuuden ja syrjaytymisenkin. Sen sijaan sanaa varattomuus asiasanasto ei tunne. Varattomuuden vasta-
kohtaan, varakkuuteen, asiasanasto liittdd sellaisia kasitteitd kuin hyvéosaisuus, rikkaus, varallisuus ja vakavaraisuus.
Varakkuuteen liittyvien kasitteiden vastakohtia voisivat siten olla heikompiosaisuus, jopa huono-osaisuus, kéyhyys, ta-
loudellinen epdvakaus ja vahdinen tai olematon varallisuus. Sanaa varattomuus voidaan siten pitdd asiayhteydesta riip-
puen soveliaampana tapana ilmaista kdyhyytta. Pienituloisuus ja vh&varaisuus puolestaan liittyvét olennaisesti kyhyy-
teen.

%2 Moisio 2006 s. 639.
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sien keskimaaraisesta tulotasosta (kansallinen mediaanitulo), ovat kotitalous ja kaikki sen jasenet Eu-
rostatin mittarin mukaan pienituloisia ja kdyhyysriskissé. Suhteellinen kdyhyysraja kasvaa kotitalou-

den koon mukaan: tuloraja kasvaa kotitalouden aikuisten ja lasten lukumaaran mukaan.®

Suomessa Tilastokeskus kayttaa suhteellisen kdyhyyden maaritelméé ja maarittelee sen perusteella
pienituloisiksi tai koyhiksi ne, joiden tulot ovat alle 60 % mediaanitulosta.®* Vuodesta 1993 lahtien
kdyhyysaste oli miltei jatkuvasti kasvussa noin viidentoista vuoden ajan. Taustalla oli 1990-luvun
talouslama ja sen seurauksena korkeaksi jaanyt tyottomyys seka tydmarkkinoiden yleinen epéva-
kaus.® Vuonna 2008 vaeston suhteellinen pienituloisuus®® alkoi pikkuhiljaa vahentyd: ajanjaksolla
2008-2015 pienituloisuus vahentyi 2,2 prosenttiyksikkod.®” Myonteinen kehitys kertoo kuitenkin
vain osan todellisesta tilanteesta.

Vuonna 2015 pienituloisia henkil6itd®® oli Suomessa 634 000, mika on 11,7 prosenttia koko vées-
tosta.% Useampi kuin joka kymmenes oli siis pienituloinen. Pienituloisuus ei kuitenkaan jakaudu ta-
saisesti vdeston kesken, vaan se on erityisesti 18—34-vuotiaiden ja 75 vuotta tayttaneiden ongelma.
Ikéryhmista kaikista korkein pienituloisuusaste oli 18-24-vuotiailla: heista 27 prosenttia oli pienitu-
loisia. Huomionarvoista on myds, ettd kaikkiin ikaryhmiin verrattuna 25-34-vuotiaiden pienituloi-
suusaste kasvoi eniten, perati nelja prosenttiyksikkoa. Pienituloisiin nuoriin kuului niin opiskelijoita,
tyottomia kuin tydssékayvidkin. Sen sijaan 75 vuotta tayttaneiden pienituloisuus on véhentynyt viime
vuosina, mutta tarkasteluvuonna tasta ryhmasta kuului edelleen 19 prosenttia pienituloiseen kotita-
louteen.*® Pienituloisuus on siis yleisinta ei-tydllisissa ryhmissa, kuten opiskelijoissa, tydttdmissa ja
elakeldisissd. Kuitenkin myos tyollisissa ryhmissé on pienituloisuutta etenkin yrittdjien ja maatalous-
yrittajien keskuudessa.t

Edellinen kuvaa mittaamalla saatuja tuloksia pienituloisuudesta. Kun sen sijaan tarkastellaan kotita-

louksien omaa kasitysta pienituloisuudesta, vahintdan pienid toimeentulovaikeuksia koki vuonna

9 Moisio 2006 s. 639-640.

% Suomen virallinen tilasto 2009.

% Moisio 2006 s. 640.

% Suhteellinen pienituloisuus tarkoittaa samaa kuin edella mainittu kdyhyysaste: pienituloisia ovat ne, joiden tulot alitta-
vat 60 % mediaanitulosta. T&ta lukua voidaan kutsua myds pienituloisuusrajaksi.

% Suomen virallinen tilasto 2017a.

% Pienituloisuusraja riippuu kotitalouden aikuisten ja lasten maarasta. Esim. vuonna 2015 pienituloisuusraja yhden aikui-
sen kotitaloudessa oli 14 220 euroa, yhden aikuisen ja yhden alle 14-vuotiaan kotitaloudessa 18 490 euroa ja kahden
aikuisen kotitaloudessa 21 340 euroa. Ks. Suomen virallinen tilasto 2015.

9 Suomen virallinen tilasto 2017b.

100 Syomen virallinen tilasto 2017a.

101 Ks. Suomen virallinen tilasto 2017c.
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2015 perati 25 prosenttia kaikista kotitalouksista eli 653 000 kotitaloutta. Eniten toimeentulovaikeuk-
sia kokivat yhden huoltajan seka yhden hengen kotitaloudet.%? Tutkimusmetodista riippuen vahava-
raisen vaeston tai vahévaraiseksi itsensé kokevan véeston osuus vaihtelee siis noin kymmenesosasta

jopa neljasosaan vaestosté.

Voidaan todeta, ettd suhteellinen kdyhyys on ongelma sekd Suomessa ettd muualla Euroopassal®.
Syité voidaan 10ytaa tulokehityksestd, silla pienituloisten tulokehitys on jaanyt yleisesta tulokehityk-
sestd jalkeen, ja keskituloisiin verrattuna pienituloisten tulokehitys on huomattavasti heikompaa. Tu-
lonsiirroilla on huomattava merkitys pienituloisille, mutta tulonsiirrot eivat ole pysyneet mukana kes-
kituloisten tulokehityksessi inflaatiokorjauksista huolimatta.'®* Tama on hyva pitaa mielessa tutkit-
taessa mahdollisuutta kouluttautua ja kehittaa itsedan varallisuudesta riippumatta.

Koyhyytta on siis Suomessakin. Se merkitsee sitd, etta perustuslain 16.2 §:n tarkoittamalla oikeudella
sivistykseen varattomuuden estamaéttd on oltava sisélto ja sddnndksen on tosiasiallisesti konkretisoi-
duttava. Tahan mennessé on niin ikdan kdynyt selvaksi, ettei kyse ole ainoastaan sivistyksellisesta,
vaan erittdin keskeisesti myos sosiaalisiin oikeuksiin kytkeytyvasta oikeudesta. Oikeus luo toisaalta
mahdollisuuksia ja toisaalta rajoja mahdollisuuksille kouluttautua ja kehittaa itsedén varallisuudesta

riippumatta.

102 Suomen virallinen tilasto 2017d.

103 EU:ssa ongelmaa pidetaan niin merkittavana, ettd sen vuoksi on laadittu tavoiteohjelma, jonka mukaan kéyhyys- ja
syrjaytymisriskin vahentymisté tavoitellaan 25 prosentilla vuoteen 2020 mennessa (vertailuvuosi 2008). Mittaustapa huo-
mioi pienituloisuuden liséksi aineellisen puutteen ja vajaatyéllisyyden, joiden avulla mééritell&&n vuotuinen kdyhyysris-
kiin kuuluvan véeston maéréd. Ks. Suomen virallinen tilasto 2009.

104 Moisio 2006 s. 641.
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3 OIKEUS KOULUTTAUTUA JA KEHITTAA ITSEAAN

3.1 Perusoikeudet oikeusjarjestyksessa ja yhteiskunnassa

Perusoikeus on yksilon perustavanlaatuinen oikeus, joka on turvattu perustuslaissa. Perustuslaki on
tavallisiin lakeihin ndhden hierarkkisesti ylempi ja perusoikeudet erottuvatkin muista oikeuksista
ylemmanasteisuutensa vuoksi. Perusoikeuksien asemaa korostaa myos se, ettd perustuslain muutta-
minen on vaikeampaa kuin tavallisen lain muuttaminen, minké& ansiosta perusoikeudet ovat suhteel-
lisen pysyvia oikeuksia. Perustuslakiin valikoituneet oikeudet on tarpeen turvata perustuslain tasolla

perustavanlaatuisuutensa vuoksi. %

Perusoikeudet kertovat valtion luonteesta ja kehitysasteesta. Erityisesti tss-oikeuksilla on merkittava
rooli, silld ne avaavat oven oikeus- ja hyvinvointivaltioon. Oikeusvaltiolle tyypillisia piirteitd ovat
valtiovallan kéytto oikeusjarjestyksen mukaisesti, yksilon suojattu oikeuspiiri ja perusoikeudet seké
lakiin sidottu virkakoneisto. Hyvinvointivaltiota kuvaa edellytysten luominen korkealle elamisen ta-
solle muun muassa julkisen vallan turvaamien palveluiden avulla, tasa-arvoa ja oikeudenmukaisuutta
tavoitellen.’® Yhteiskunnan ja kansalaisten kannalta tavoiteltavinta on kehittyneen, demokraattisen
oikeusvaltion ja hyvinvointivaltion yhtaaikainen toteuttaminen. Jotta tdmé olisi mahdollista, on kan-
salaisilla oltava tietoja ja taitoja, joiden olemassaolo edellyttaa sivistysta. Hyvinvointivaltion tavoit-
teet puolestaan edellyttavét yhtaldista mahdollisuutta kouluttautua. Demokraattinen oikeusvaltio, hy-
vinvointivaltio ja tss-oikeudet kietoutuvat monenlaisin kytkoksin toisiinsa edellyttéen toinen toisensa

olemassaoloa.

Suomessa perusoikeuksien juuret alkoivat hahmottua vuonna 1906, kun sanan-, kokoontumis- ja yh-
distymisvapaus turvattiin. Nykysisaltdinen perusoikeus syntyi ké&sitteend kuitenkin vasta perusoi-
keusuudistuksen yhteydessé vuonna 1995, johon asti kansalaisten perusoikeudet olivat I&hinna perin-
teisia vapausoikeuksia. Sittemmin perusoikeudet siirrettiin sellaisenaan uuteen perustuslakiin'®’, joka
tuli voimaan viisi vuotta perusoikeusuudistuksen jalkeen. Perusoikeusuudistus oli merkittava k&an-
nekohta suomalaisessa valtiosdéntéoikeuden historiassa, silla se merkitsi koko perusoikeussaannos-

ton uudistamista. Uudistuksen kaynnistymisen taustalla oli muun muassa kansainvélistymiskehitys ja

105 Karapuu 2011 s. 63-64.

106 Ks. Arajarvi 1994 s, 217-218, Arajarvi 2006 s. 6-13.

107 Aiemmat nelja perustuslakia korvattiin yhdella perustuslailla vuosituhannen vaihteessa. Tavoitteena oli yhtenaistaa ja
ajanmukaistaa perustuslaki muuttamatta kuitenkaan valtiosaannon perusteita.
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Euroopan unionin jasenyys. Kun suomalaisia perusoikeuksia tarkasteltiin esimerkiksi suhteessa kan-
sainvélisiin thmisoikeussopimuksiin, kotimaiset perusoikeudet olivat auttamattomasti jalkeenj&a-
neitd. On kuitenkin muistettava, ettd perusoikeusuudistuksen parissa alettiin tehda tyota jo 1970-lu-
vun alussa.'®® Perusoikeusuudistus ajoittui siis aikaan, jolloin hyvinvointivaltio oli kasvanut ja kou-

lutus laajentunut, mutta resursseja saavutetun tason sailyttdmiseen ei laman vuoksi ollut.

Perusoikeusuudistuksella paitsi laajennettiin ja tdsmennettiin olemassa olleita oikeuksia, liséttiin
myos taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet osaksi perusoikeusjarjestelmad. Aiemmin
tss-oikeuksia koskeva sadntely oli ollut hyvin véhdista. Sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien
korottaminen perustuslain tasolle on tdmén tutkielman kannalta keskeisimpi& uudistuksesta seuran-
neita muutoksia. Uudistuksen tavoitteena oli perusoikeuksien laajentamisen ja vahvistamisen liséksi
liséta niiden valitonta sovellettavuutta.’® Se on niin ikéin tarked lahtokohta tulkittaessa oikeutta ope-
tukseen ja itsensa kehittdmiseen varattomuuden estdmatta, silla voidakseen tulla sovelletuiksi perus-

oikeussaannoksilla on oltava sisalto.

Erityisen Kiintoisaa on, ettd perusoikeusuudistus ajoittui samaan aikaan, kun uusliberalistiset ajatuk-
set ja saantelyvaltiolle tyypilliset piirteet alkoivat rantautua Suomeen. Perusoikeusuudistuksessa jul-
kiselle vallalle asetettiin velvollisuudeksi turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Samaan
aikaan markkinoiden valta alkoi lisdéntyé ja ajatukset yksityistamisestd ja kilpailusta tehokkuuden ja
tuottavuuden nimissa alkoivat ulottua laajemmalle. Kun toista tietd viitoittaa julkinen ja toista yksi-
tyinen sektori, perusoikeuksien sisalldista ja turvaamisesta muodostuu ehtyméton lahde. Tdma konk-
retisoituu muun muassa mahdollisuudessa kayttaa sivistyksellisia oikeuksia varattomuuden estamatta

ja julkisen vallan velvollisuudessa turvata kyseinen oikeus.

3.2 Varattomuuskeskustelu perusoikeusuudistuksessa

Perustuslain 16.2 8§:n*!° ja erityisesti sen kolmen viimeisen sanan, varattomuuden sita estamatta, tar-
kastelu on luontevaa aloittaa perusoikeusuudistuksesta. Yksi perusoikeusuudistuksen tavoitteista oli

edistad oikeudenmukaisuutta yhteiskunnassa®!! ja sivistykselliset oikeudet ovat yksi keskeinen tekija

108 Hallberg 2011 s. 31-35, ks. myds tutkielman luku 3.2.

109 Hallberg 2011 s. 34.

110 Esitygvaiheessa nykyista perustuslakia ei vield ollut, vaan perusoikeusmuutokset tehtiin hallitusmuotoon. Sivistyksel-
lisié oikeuksia koskeva pykalédkin oli tuolloin eri (hallitusmuoto 13 §, jossa 13.2 § vastasi nykyisté perustuslain 16.2 §:48).
Selvyyden vuoksi tekstissa puhutaan alusta asti 16.2 8:std voimassa olevan perustuslain mukaan.

11 HE 309/1993 vp s. 1.
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tavoitteen saavuttamisessa. Suomen perusoikeusjarjestelmaé pidettiin vanhanaikaisena ja puutteelli-
sena muun muassa opetus- ja sivistystyon alalla, jolla julkisen vallan toiminnot olivat laajentuneet.
Uudistuksella haluttiin laajentaa ja vahvistaa yksilon oikeuksien perustuslaillista turvaa samalla tosi-
asiallista yhteiskunnallista yhdenvertaisuutta lisiten'*2,1'3 Yhdenvertaisilla koulutusmahdollisuuk-
silla voidaan melko suorasti vaikuttaa tasa-arvon ja oikeudenmukaisuuden lisdéantymiseen ja samalla

vahent&é koyhyysriskid ja pienentéé tuloeroja.

Hallituksen esitys perustuslakien perusoikeussaanndsten muuttamisesta (309/1993) kertoo vain osan
perusoikeuksien uudistamisen tarinasta, joka alkaa 1970-luvulta. Ensimmadisen valtiosaédntékomitean
(asetettiin 1974) tyon lopputulemana esitettiin, ettd perusoikeusturva tarvitsi parannusta ja perusoi-
keuksien ala laajennusta. Taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet haluttiin turvata perus-
tuslain tasolla mahdollisimman tdsmallisesti. Muutamia vuosia myéhemmin asetettiin perusoikeus-
komitea (1977), jonka ty0 ei johtanut mietintddn asti. Perusoikeuskomitean jalkeen asetettiin perus-
oikeustydryhmé (1981), jonka tekemé pohjatyd muodostui edelld mainituista merkityksellisimmaksi

perusoikeusuudistuksen paastya kunnolla kayntiin noin vuosikymmenta myéhemmin. 114

Perusoikeustydéryhmén antamassa muistiossa pohditaan yleisia kysymyksia perusoikeuksien luontee-
seen, toteutumiseen ja valvontaan liittyen. Yhdeksi perusoikeusluokaksi maéaritelldan tss-oikeudet,
joihin kuuluvat muun muassa oikeus koulutukseen ja kulttuuriin sekd oikeus perustoimeentulotur-
vaan. Varallisuuden vaikutusta sivistyksellisten oikeuksien toteutumiseen ei mainita, mutta tss-oi-
keuksien toteutumisen todetaan olevan yhteydessa yhteiskunnan rakenteeseen ja taloudellisen kehi-
tyksen tasoon, ja julkisen vallan on edistettidva tss-oikeuksien saavuttamista ja yllapitamista.!*> Pe-
rusoikeussadnnokseen voi tydryhman mukaan sisaltyd myos velvollisuus edistdd oikeuden turvaa-
mista seké lainsdadannolla ettd muilla tavoin, joita tydryhma ei kuitenkaan tdsmennd. Mietinndssa
todetaan, ettd perustuslakia alemmanasteisilla séadoksilla voi olla perustuslakiin rinnastettavaa voi-
maa, mika tulee esiin tapauksissa, joissa aineellinen lainsaddanto toteuttaa perusoikeutta. Lisaksi mie-
tinnOssa esitetddn oivaltava huomio siitd, etta tavoitteiltaan epamaardaisiksi saadetyt perusoikeudet

saattavat vahentaa niiden oikeudellista merkittavyytts.1®

112 Kun pyritadn tosiasialliseen yhdenvertaisuuteen, huomioidaan yhteiskunnallinen eriarvoisuus ja pyritaan sen vahenta-
miseen esimerkiksi lainsdddantdd muuttamalla. T&hén tarvitaan usein julkisen vallan positiivisia toimintavelvoitteita. Vrt.
muodollinen yhdenvertaisuus, joka perustuu samanlaisten tapausten samanlaiselle kohtelulle. Tosiasiallinen yhdenvertai-
suus menee siten muodollista edemmés, silld samanlainen kohtelu ei ole tae yhdenvertaisuuden toteutumisesta ihmisten
lahtokohtien ollessa erilaiset. Ks. Ojanen & Scheinin 2011a s. 228.

113 HE 309/1993 vp s. 14-15.

114 HE 309/1993 vp s. 36.

115 perusoikeustyoryhma 1982 s. 25-26.

116 perusoikeustyoryhma 1982 s. 12.
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Lopputuloksen kannalta térkein perusoikeuksiin vaikuttanut tyd tehtiin 1990-luvun alussa perusoi-
keuskomiteassa ja perusoikeusty6ryhmassa, joiden aikaansaannoksia seurasi hallituksen esitys perus-
tuslakien perusoikeussadnndsten muuttamisesta. Uudistuksen valmistelun eri vaiheissa sivistykselli-
set, ja myos sosiaaliset, oikeudet herattivat paljon keskustelua ja jakoivat mielipiteitd. Siksi oikeuk-
sien muodostumista perusoikeuksiksi sithen muotoon, jossa ne nykyéaan perustuslaissa ovat, on kiin-
toisaa tarkastella perusoikeuskomitean mietinndn, perusoikeustyéryhman mietinnon ja hallituksen
esityksen muodostamana kokonaisuutena, jossa perusoikeudet saivat vaihe vaiheelta nykyisen muo-

tonsa.

Perusoikeuskomitean antamassa mietinndssé ehdotetaan Suomen perusoikeusjérjestelmén uudista-
mista kokonaisuudessaan. Komitealle annetussa toimeksiannossa vaadittiin vapausoikeuksien tas-
mentamista ja laajentamista seka tss-oikeuksien lisddmistd. Tavoitteena kaikkien vapauksien ja oi-
keuksien kohdalla oli oltava, etta ne olisivat toteutettavissa, myds poikkeusoloissa, ja ettd ne koskisi-
vat padsaantoisesti kaikkia Suomen oikeudenkayttopiiriin kuuluvia henkil6ita. '’ Perusoikeuksien si-
tovuutta ja painoarvoa haluttiin siis lisatd, ja perusoikeusjarjestelman jalkeenjaaneisyyden ja puut-

teellisuuden huomioiden oli johdonmukaista, ettda komitea ehdotti koko jarjestelman uudistamista.

Perusoikeuskomitea ehdottaa mietinndsséan perusoikeusséannésten kokoamista hallitusmuodon 11
lukuun, johon tulisi paitsi vanhoja, tdsmennettyja oikeuksia, myos uusia oikeuksia etenkin tss-oikeuk-
sien osalta. Tamén tutkielman kannalta ehdotetuista perusoikeuksista keskeisia ovat sivistyksellisten
oikeuksien lisdksi sosiaaliset oikeudet. Komitean ehdotuksessa esitetddn oikeutta toimeentulon tur-
vaan, jonka lisaksi oikeutta elam&an koskevan sdédnndksen yhteyteen mietinndssa ehdotetaan oikeutta
valttamattdmaan toimeentuloon ja huolenpitoon.!*® Ehdotus toimeentulon turvaamisesta perustuslain
tasolla oli edistysaskel ja erityisen tarkeda vahavaraisten kannalta. ldeaalimaailmassa perustoimeen-
tuloturvan takaaminen perustuslaissa tarkoittaisi sitd, etta toimeentulo-ongelmat olisivat vahaisia ja

kdyhyytta esiintyisi vain vahan.

Komitean ehdotus sivistyksellisid oikeuksia koskevaksi perusoikeudeksi koostuu neljastda momen-

tista, joista kahdessa ensimmaisessa on nykyisen perustuslain 16.2 §:n elementteja*'®. Ensimmaisen

U KM 1992:3 s. 11.

118 Ks. ehdotetuista uusista perusoikeuksista KM 1992:3 s. 13-17.

119 Ehdotuksen ensimmiisen momentin mukaan “Jokaisella on oikeus kykyjensi, taipumustensa ja erityisten tarpeidensa
mukaisesti saada opetusta ja kehittdd itsedén. Oppivelvollisuudesta sdédetddn lailla.” Ehdotuksen toisen momentin mu-
kaan Julkisen vallan on jirjestettdvd maksuton yleissivistdva ja ammatillinen perusopetus sekd turvattava muun yleissi-
vistdvan, ammatillisen ja ylimmén opetuksen saatavuus.”

31



momentin ehdotus oikeudesta opetukseen tarkoittaa elinikdisen oppimisen tunnustamista, mutta ky-
vyt ja taipumukset voivat asettaa oikeudelle hyvaksyttavia rajoituksia. Momenttiin siséltyy myos oi-
keus itsensa kehittdmiseen, joka komitean mukaan on ymmarrettavé eri elamanalueille laajasti ulot-
tuvana toimintana. Julkisen vallan on luotava itsensé kehittdamismahdollisuuksia muun muassa ylla-
pitdmalla ja tukemalla kirjastoja seké kulttuuri- ja liikuntalaitoksia ja avustamalla tieteen, taiteen ja
liikunnan harjoittamista. Varattomuutta ei mainita, mutta lienee selvéd, ettd varattomuus ei ole kyky
eika taipumus, jolloin se ei voi myosk&én asettaa rajoituksia oikeuden kayttamiselle. Oikeus opetuk-
sen saamiseen ja itsensa kehittamiseen méaaritellaén jokaisen oikeuksiksi, jolloin oikeus on turvattava

yhdenvertaisesti.'?°

Ehdotuksen toisen momentin perusteluissa sen sijaan otetaan kantaa maksuttomuuteen ja varallisuu-
den vaikutukseen oikeudessa opetukseen. Komitea ehdottaa opetuksen maksuttomuutta laajennetta-
vaksi siten, etta se koskisi myds ammatillista koulutusta. Opetuksen saamisen ja koulutuksen aikaisen
toimeentulon on kaikessa opiskelussa oltava komitean mukaan mahdollista riippumatta tuloista ja
varallisuudesta. Tama edellyttdd maksutonta perusopetuksen jalkeista opetusta, koulutuskustannusten
kattamista julkisista varoista ja opintotukijarjestelmaa. Julkisen vallan on luotava jérjestelyja, jotka
auttavat opiskelun aikaisessa toimeentulossa ja alentavat opiskelukustannuksia.'?* Perusoikeuskomi-
tea ehdottaa siis mietinndssaan varattomuuden vaikutusten poistamista koulutuksen osalta varsin kat-
tavasti ja laajasti. Vaikka koulutuksen todetaankin olevan yksilon kannalta sijoitus tulevaisuuteen, on
se samalla sijoitus yhteiskunnan tulevaisuuteen. Komitea tavoittaa ajatuksen tasa-arvoisista koulutus-
mahdollisuuksista ja koulutuksen merkityksesta moniulotteisesti, mutta ei kuitenkaan ulota varatto-

muuskeskustelua itsensé kehittdmiseen.

Toinen komitean esittdma erityisen tarkeé ehdotus on yhdenvertaisuussaannoston kehittdminen kohti
tosiasiallista yhdenvertaisuutta. Komitean yhdenvertaisuusperusoikeutta koskevassa ehdotuksessa
esitetddn sadtyjen erioikeuksien lakkauttamista, silla sadtyerioikeuksien jadnne on ristiriidassa mo-
dernin perus- ja ihmisoikeusajattelun kanssa.!?? Tata taustaa vasten erot kouluttautumisessa ja varal-
lisuudessa olivat ja ovat edelleen historialla selitettavissé olevia ilmi6ita: syvaan juurtunut ihmisten
erottelu ei poistu hetkessa, eikd sen poistamiseen riittdne lakitekstin muuttaminen. Vaikka yhdenver-

taisuudelle onkin oma perusoikeussaannoksensd, yhdenvertaisuuden tavoite on kaikkien perusoi-

120 Ks. KM 1992:3's. 363, 367—368.
121 KM 1992:3 s. 370.
122 KM 1992:3 5. 171-173.
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keuksien taustalla. Yhdenvertaisuuteen pyrkiminen on erityisen tavoiteltavaa, kun kyse on sivistyk-
sellisista ja sosiaalisista oikeuksista. Monessa tapauksessa sivistykselliset ja sosiaaliset oikeudet mah-
dollistavat ja helpottavat muiden perusoikeuksien, kuten sananvapauden sek& vaali- ja osallistumis-

oikeuksien, kayttamista.

Oikeuksien lisaksi komiteanmietinnossa esitetddn perusoikeuksien vélittdmén sovellettavuuden lisaa-
mistd, mik& edellyttdd perusoikeuksien toteutumisen ja valvonnan kehittdmistd. Tatd tukevat joihin-
kin perusoikeussaanndsehdotuksiin siséltyvat, julkiseen valtaan kohdistuvat positiiviset toimintavel-
voitteet. Lisaksi joihinkin sadnnoksiin ehdotetaan siséllytettavaksi rajoituslauseke, joka méaarittaa sal-
litut rajoitusperusteet. Komitea ehdottaa myds poikkeuslakimenettelyn!?® kieltamista. Jo lakeja séé-
dettéessé olisi huolehdittava siitd, ett4 ne ovat sopusoinnussa perusoikeussaannésten kanssa. Monissa
komitean ehdottamissa perusoikeuksissa myds kytketdan perusoikeus tavallisen lain tasoiseen saan-
telyyn, joka tosiasiallisesti toteuttaa perusoikeuden. Viittaus tarkentavaan saantelyyn tarkoittaa myos
sita, ettd tismentavia saannoksid on annettava.'?* Tama oli jatkoa perusoikeustyéryhman (1981) hah-

mottelemalle lakivarausopille, johon palataan myéhemmin.

Viimeiseksi komitea katsoo perusoikeusuudistuksen asettavan rajoituksia perusoikeuksiin kajoaville
saéstotoimille. Komitean mukaan perusoikeuksien laajentaminen ja sitovuuden vahvistaminen edis-
tavat pitkalla aikavalilla suotuisaa talous- ja yhteiskuntakehitysta. 1 Tata edistdamisfunktiota tukevat
kaikki perusoikeudet, mutta etenkin sivistyksellisilla oikeuksilla on erityinen asema. Yhdenvertaiset
sivistykselliset oikeudet takaavat kouluttautumismahdollisuuden, ja kouluttautumisen suora seuraus
on tietojen ja taitojen lisddntyminen. Tdma puolestaan lisaa todennakdisyytta paasta tydelamaan, jol-
loin syntyy komitean kuvailemaa talous- ja yhteiskuntakehitysté.

Perusoikeuskomitean mietinndsta annettiin lahes sata lausuntoa, jotka siséltyvét perusoikeustydryh-
méan mietintéon. Etenkin tss-oikeuksia koskeviin ehdotuksiin kohdistui kritiikkid oikeuksien ongel-
makohtien vuoksi.'?® Perusoikeusuudistuksen ollessa yhtaaikainen laman ja sen seurausten kanssa

sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien merkitys oli kasvanut entisestaan, mutta toisaalta taloudel-

123 Ennen perusoikeusuudistusta perusoikeuksien kanssa ristiriidassa olevia lakeja voitiin saatda poikkeuslakeina, mika
heikensi perusoikeuksien asemaa. Poikkeuslakimenettely tuli entistd kyseenalaisemmaksi Suomen ratifioitua ihmisoi-
keussopimuksia.

124 KM 1992:3 5. 18-19, 113-121.

125 KM 1992:3 s. 20.

126 Ks. HE 309/1993 s. 37.
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linen tilanne asetti rajoja oikeuksien edistdmiselle ja kehittdmiselle. Kansainvélinen ihmisoikeuske-
hitys edellytti kuitenkin muutoksia perusoikeusjarjestelmaan, mutta joidenkin puolueiden suhtautu-
minen tss-oikeuksia koskeviin ehdotuksiin oli varsin varauksellista. Perusoikeusuudistus ei edennyt
suoraviivaisesti ja yksimielisyyden vallitessa, vaan kyseessa oli pikemminkin arvojen vélinen kamp-

pailu, jonka lopputulos oli kompromissi.*?’

Perusoikeustydryhméll& oli lausuntojen saamisen jalkeen haastava tyo tehtédvéana. Etenkin, kun mu-
kana on taloudellisia intresseja, kuten ehdotus toimeentulon perusturvasta, on yksimielisyyden saa-
vuttaminen hankalaa. Keskeisena kysymyksené oli muun muassa ratkaista sivistyksellisié ja sosiaa-
lisia oikeuksia koskevat ehdotukset, jotka néhtiin liian pitkalle menevind. Suurimmat ongelmat liit-
tyivat sdanndsten Kirjoitustapaan ja velvoittavuuteen, ei niinkaan siihen, mitd oikeuksia valtios&dan-
toon pitéisi siséltyd. Muotoillessaan saannoksid perusoikeustyéryhma pyrki tiiviiseen ja ajattomaan
ilmaisuun. Kuten komiteakin, myos tyéryhmaé kiinnitti huomiota siihen, ettd perusoikeudet voisivat

myos tosiasiallisesti toteutua.?®

Perusoikeustydryhméan ehdotuksessa sosiaaliset oikeudet on koottu yhteen pykaldan'?°. Ehdotus so-
siaalisiksi oikeuksiksi siséltdd muun muassa perustoimeentulon turvan seka oikeuden valttamétto-
mé&an toimeentuloon ja huolenpitoon. Ehdotus oikeudeksi opetukseen ja sivistykseen ké&sittdé puoles-
taan oikeuden maksuttomaan perusopetukseen, oikeuden saada muuta opetusta, mahdollisuuden ke-
hittda itseddn seka tieteen, taiteen ja ylimméan opetuksen vapauden. Ehdotukset tss-oikeuksiksi on
Kirjoitettu tyéryhmén ehdotukseen pééosin niin, ettd ne muodostuvat julkisen vallan turvaamis- ja
edistdmisvelvollisuuksiksi. Poikkeuksina ovat kaksi subjektiivista oikeutta, oikeus maksuttomaan pe-
rusopetukseen sekd oikeus valttamattdmaan toimeentuloon ja huolenpitoon. Taustalla oli pyrkimys
siihen, ettd oikeudet olisivat toteuttamiskelpoisia riippumatta suhdannevaihteluista.*® Perusoikeuk-
sien perustavanlaatuisen ja pysyvan luonteen huomioiden on tavoiteltavaa, ettd oikeudet toteutuvat

riippumatta taloudellisista tai muista seikoista.

127 Yudistuksesta keskenaan eridvia nakemyksid oli puolueiden lisaksi niin ministeridissa, viranomaisissa kuin etu- ja
kansalaisjarjestoissg, ja useat tahot vaativat esityksen jatkovalmistelua. Ks. Perusoikeustydryhmé 1992 s. 20-24.

128 perusoikeustydryhma 1992 s. 24-26.

129 Ajemmin oikeus valttamattomaan toimeentuloon ja huolenpitoon ehdotettiin saddettavaksi oikeutta elamaan koske-
vassa pykalassa.

130 perusoikeustydryhma 1992 s. 26-28.
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Nykyinen perustuslain 16.2 8 on perusoikeustydryhmén késialaa: se muotoili sivistyksellisia oikeuk-
sia koskevan pykalan sellaiseksi kuin se nykyaan perustuslaissa on.'®! Pykala ei siten ilmestynyt hal-
lituksen esitykseen tyhjastd, vaan oli olemassa jo tydryhmavaiheessa. Koska nykyinen perustuslain
16.2 § sai lopullisen muotonsa jo tydryhmévaiheessa, tarkastellaan sitd perusteluineen hieman I&hem-
min. Ensinndkin on nostettava esiin tydryhman muodostama jaottelu, josta on sittemmin muodostunut
itsensa kehittdmisen ulottuvuuksien runko. Itsensé kehittamisté on:

- opetuksen saaminen

- tiedon hankinta

- tieteellinen toiminta

- taiteellinen toiminta

- taiteista nauttiminen

- liikunnan ja muun ruumiinkulttuurin harjoittaminen.*3

Varattomuuden ja sen aiheuttamien esteiden poistamisen tyoryhma liittad I&hinna muodolliseen kou-
lutukseen. Kaikki koulutus ei kuitenkaan ole tutkintotavoitteista ja itsensa kehittdminen ulottuu varsin
laajalle. Siksi on syyta kysya, miksi tyéryhma ei pohtinut seikkaperaisemmin varattomuuden esteiden
poistamista itsensd kehittdmisen yhteydessé. Perusoikeussddnndsehdotuksen muotoilun ansiosta sa-
nan varattomuus vaikutusalue ulottuu kuitenkin sek kouluttautumiseen etta itsensa kehittamiseen®33,
Taman vuoksi olisi ollut perusteltua avata varattomuuden esteiden poistamista myds itsensa kehitta-
misen suhteen. Saannokseen liittyva epamaaraisyys ja monitulkintaisuus ovat nain ollen lahtéisin jo

valmisteluvaiheesta.

Tydryhman mukaan julkisen vallan on luotava edellytyksia sille, ettd yksilon mahdollisuus kehittaa
itseddn toteutuu. Edellytysten luominen on ilmaisuna jossain maarin hypoteettinen, ja siihen voi si-
séltya tai olla siséltymatta toimia. Tyoryhma toteaakin, ettd julkisen vallan velvollisuuksista sadde-
taan tarkemmin lailla. Koska tydéryhmén ehdotus ei velvoita pitdmaan voimassa perusoikeussdannosta
toteuttavaa lainsdadant6d, muutokset ovat mahdollisia ja myds todennédkdisid, mika tukee “luotava
edellytyksid” -ilmaisun hypoteettisuutta. Jonkinlaisia itsensa kehittdmisen mahdollisuutta edistavia

jarjestelmia on kuitenkin tydryhman mukaan oltava olemassa.**

131 | isdksi tyoryhma esitti, etta sivistykselliset oikeudet siirtyisivat muiden oikeuksien tavoin hallitusmuodon perusoi-
keuslukuun, sill& perusoikeusuudistukseen asti hallitusmuodossa oli oma lukunsa opetustoimelle. Ks. Perusoikeustyo-
ryhma 1992 s. 52, 98, 136.

132 perusoikeustyoryhma 1992 s. 100.

133 »_ _ jokaiselle mahdollisuus saada kykyjensa ja erityisten tarpeidensa mukaisesti muuta kuin perusopetusta seka ke-
hittdd itseddn varattomuuden sitd estdmdittd”. (Lihavointi lisétty.)

134 perusoikeustyoryhma 1992 s. 100.
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Edellytysten luominen ilmaisuna synnyttdad monia tulkintamahdollisuuksia. Se voi tarkoittaa jotakin
konkreettista, kuten tydryhman esimerkissé sité, etta julkinen valta yllapitaa ja tukee kirjastoja, kult-
tuuri- ja liikuntalaitoksia sekd avustaa tieteen, taiteen ja liikunnan harjoittamista.!®® Toisaalta edelly-
tysten luominen yksiloille edellyttad myos sitd, etta yksilélle on taloudellisesti mahdollista nauttia
itsensé kehittdmismahdollisuuksista. Mahdollisuuksia voi tarjota myds yksityinen tai kolmas sektori,
joita tydryhmaé ei mainitse. Julkinen valta voi siis luoda edellytyksié kehittad itsed&n myds muun kuin
julkisen vallan tarjoaman palvelun yhteydessd, jolloin edellytykset lienevét ensisijaisesti taloudelli-

sia.

Yhtélaisid mahdollisuuksia saada muuta kuin perusopetusta koskevan ehdotuksen perusteluissa sen
sijaan mainitaan varattomuus. T&ssédkdan ehdotuksessa ei velvoiteta pitdmaan lainsdadantéa voi-
massa, vaan muutokset ovat mahdollisia. Tydryhmén mukaan ehdotus asettaa yleisen velvollisuuden
huolehtia muun muassa siitd, ettd varattomuus ei esta opetuksen saamista. Tama ei kuitenkaan tyo-
ryhman mukaan edellytd opetuksen maksuttomuutta eikd nykymuotoista opintotukijarjestelméaé. Sen
sijaan se edellyttéd, etta jollain tavoin huolehditaan myds véhévaraisten tosiasiallisesta mahdollisuu-

desta kouluttautua.3¢

Pakottavia ja pysyvia keinoja varattomuuden esteiden poistamiseksi ei siis maaritelld. Maininta siit,
ettd jollakin tavalla huolehditaan vahdvaraisten kouluttautumismahdollisuudesta, herattdd véista-
matta kysymyksen siitd, mité tavat voivat olla. Vaikka tavallinen lainsdéddantd on instrumentti, joka
lopulta konkretisoi perustuslain saantelya, olisi kenties jo lainsdadéantdvaiheessa ollut tarkoituksen-
mukaista pohtia, miten perusoikeus lopulta tosiasiallisesti toteutuu, olihan uudistuksen yksi tavoite
perusoikeuksien vélitdn sovellettavuus. Toisekseen perusoikeustydryhma ei pohdi kasitteen maarit-
telyn tasolla sitd, mitd on varattomuus ja kuka on varaton. Nain myds henkil6llinen soveltamisala jaa
maarittelemattomaksi, kenties mydhemmin tdsmennettavéksi kasitteeksi. Tassa lienee myds yksi syy
sille, ettd perustuslain 16.2 §:n soveltaminen on jaanyt véahaiseksi, silld on hankalaa soveltaa s&én-
nostd, jonka sisalto ja késitteet eivéat ole selvid. Taman enempad perusoikeustyéryhmén antama mie-
tinto ei kerro perustuslain 16.2 8:n taustoista tai varattomuudesta. Seuraava askel uudistuksessa oli

jatkovalmistella mietintd oikeusministeriossa siitd saadut lausunnot huomioiden.

Hallituksen esitys jatkaa perusoikeustyoryhman mietinndn kanssa samaa linjaa ja kaytannollisesti
katsoen hallituksen esityksessa referoidaan tyoryhman mietintoa perustuslain 16.2 8:n osalta. Aivan

135 perusoikeustydryhma 1992 s. 100.
136 perusoikeustyoryhma 1992 s. 99.
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kuten tyéryhméan mietinndssé, myos hallituksen esityksessa varattomuus ja sen aiheuttamien esteiden
poistaminen kiinnitetddn ennen kaikkea opetuksen saamiseen ja kouluttautumismahdollisuuteen.
Edelleen, aiempiin perusteluihin nojaten, varattomuuden esteiden poistaminen ulottuu myos yhtaldi-
seen mahdollisuuteen kehittaa itsedan, vaikka sité ei hallituksen esityksesséd suoraan mainitakaan. Sen
sijaan esityksesséd kasitellaan julkisen vallan positiivisia toimintavelvollisuuksia.®’ Ne eivét auto-
maattisesti takaa oikeuden toteutumista, mutta ovat yhtend perusteena oikeuden toteuttamisvelvolli-
suudelle.

Varattomuuden késitettd ei mééritella, mutta silti todetaan, etté julkisen vallan on huolehdittava siita,
ettd varattomuus ei estd opetuksen saamista. Toisaalta varattomuuteen viitataan myos sanalla vaha-
varaiset'*®, Tosiasiallinen mahdollisuus kouluttautua on oltava olemassa, mutta hallituksen esityksen
mukaan opetuksen ei tarvitse olla maksutonta eikd nykymuotoista opintotukijarjestelmaa ole véltta-
maéatonta yllapitdd. Huomion kiinnittaa se, ettd muutoin siséll6ltaan ja laajuudeltaan varsin rajallisissa
perusteluissa mainitaan perati kahdesti, etta lainsadt4jé ei ole sidottu voimassa oleviin jarjestelyihin
eika nykyista lainsaadantoa tarvitse pitdd voimassa.'®® On Kiistatonta, ettd lakimuutosten tulee olla
sallittuja. Koska kyseessa on perustavanlaatuinen oikeus, joka julkisen vallan on turvattava, olisi ollut
perusteltua pohtia, missa maarin oikeutta konkretisoivaa lainsdadantéa voidaan muuttaa; mika on oi-

keuden ydin, johon ei saa kajota.

Ty6ryhman mietintdon siséltyneet, perustuslain 16.2 8:8a koskettavat pulmat séilyivat siis ennallaan
hallituksen esityksessa. Hallituksen esityksen perustuslain 16.2 §:4a koskevissa perusteluissa on vain
yksi selvé lisdys tydryhméan mietintoon ndhden. Hallituksen esityksessa yhtaldinen mahdollisuus kou-
luttautua ja kehittad itseddn tarkoittaa sitd, ettd mahdollisuudet olisi turvattava muun muassa asuin-
paikasta riippumatta.*® Tdma on yhdenvertaisuuden kannalta tarkea nakokohta. llmaisu muun mu-
assa viittaa siihen, etté yhtaldisten mahdollisuuksien turvaaminen on laaja kokonaisuus. Yksi yhden-
vertaisuuden turvaamisen keinoista on varattomuuden esteiden poistaminen. Koska varattomuus on
kirjoitettu nakyviin lopulliseen sd&dostekstiin, tarkoittanee se sité, ettd sill& on erityinen merkitys yh-

denvertaisuuden turvaamisessa.

13 HE 309/1993 vp s. 64.

138 Jo lainvalmistelussa varattomuuteen liittyvien kasitteiden kayttamisen epaloogisuus osoittaa, etté lahikasitteiden valilla
ei ole eroa, ts. havainto tukee tutkielmassa omaksuttua tulkintaa siitd, ettd vahavarainen, kdyha ja varaton ovat perustus-
lain 16.2 §:n tulkinnassa synonyyminkaltaisia. TAma merkitsee myos sitd, ettd perustuslain 16.2 §:n on konkretisoiduttava,
silla varattomuus on olemassa oleva ilmid.

139 HE 309/1993 vp s. 64.

140 HE 309/1993 vp s. 64.
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Lakivaliokunta antoi hallituksen esityksesté lausunnon, jossa todetaan, etta hallituksen esityksessa ei
ole selvitetty, miten uudistus vaikuttaa voimassa olevaan lainsdddant6on ja mitd muutoksia voimassa
oleviin lakeihin olisi perusoikeusuudistuksen myo6té tehtavd. Koska tavoitteena on perusoikeuksien
tosiasiallinen toteutuminen, voidaan olettaa, ettd tavoitteen toteuttaminen edellyttédé lainsdddannon
kehittdmistd. Valiokunnan mukaan uudet perusoikeudet ovat vaarassa unohtua, jos ne ovat ristirii-
dassa voimassa olevan lain ja vallitsevan kaytannon kanssa.*! Nahdikseni tima on muodostunut
riskiksi eritoten uusien tai laajennettujen perusoikeuksien, kuten perustuslain 16.2 8:n, kohdalla. Ehk&
yksi syy sille, ettd perustuslain 16.2 § jai vaille tdsméllistd ja selvad sisaltod, oli lakivaliokunnan

esittdma lainsaadannon ja perusoikeusuudistuksen suhteen puutteellinen pohdinta.

Sivistysvaliokunta on tdman tutkielman kannalta yksi mielenkiintoisimmista lausuntojen antajista.
Sen antama lausunto myotailee hallituksen esitystd muutoin, mutta opintotukijérjestelmén kehittami-
sestd valiokunnalla on eridva nakemys. Toisin kuin hallituksen esityksessa, valiokunnan lausunnossa
katsotaan, ettd ehdotus perustuslain 16.2 §:ksi antaa pohjan opintotukijarjestelmén kehittdmiselle.
Opiskelijoiden toimeentulojarjestelméaa pitdisi valiokunnan mukaan kehittdd muuta perusturvaa vas-
taavaksi. Liséksi valiokunta toivoo joustavia malleja koulutuksen aikaiseen toimeentuloon.'#? Valio-
kunnan lausuma olisi varattomuuden esteiden poistamisen konkreettista turvaamista ja perusoikeuden

tosiasiallista toteuttamista.

Sivistysvaliokunnan lausunnon eridvassa mielipiteessa on varattomuusnékokulmasta kaikista kiintoi-
sin aines. Siina kritisoidaan aiempien tydvaiheiden puutteellista huomioon ottamista ja esitetaan, etta
perusoikeuskomitean tyon tulokset olisi pitdnyt huomioida paremmin. Kuten edell& huomattiin, hal-
lituksen esityksen perustana on l&hinné perusoikeustyéryhman mietintd. Tyéryhma muokkasi perus-
oikeuskomitean antamaa mietintda siind madrin, etta ei ole aiheetonta kysya, kuinka merkityksellinen
komitean tyd lopputuloksen kannalta oli. Eriavan mielipiteen mukaan opetuksen maksuttomuus pi-
téisi taata perustuslain tasolla laajemmin siten, etta se ulottuisi myds ammatilliseen opetukseen, lukio-
opetukseen ja ylimpé&én opetukseen. Maksuttomuuden liséksi julkisen vallan pitdisi tuottaa ja jarjestaa
opetus. Opintotukea pitéisi kehittdd yhtenéiseksi muun perusturvan kanssa niin, etté se takaisi todel-
lisen mahdollisuuden opiskeluun, sill& opintotuki ei vastaa muuta perusturvaa. Mielipiteessa ehdote-

taan perustuslain 19.2 §:aan lisattavéksi sadnnos siité, ettd opiskelun aikainen perustoimeentulo olisi

1411 aVL 5/1994 vp s. 2.
142 Sj\/L 3/1994 vp s. 3-4.
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turvattava lailla.*** Ehdotukset olisivat toteutuessaan olleet vahavaraisten kannalta erittain merkityk-

sellisid ja turvanneet yhdenvertaista oikeutta kouluttautumiseen.

Perustuslakivaliokunta antoi mietinndn lausuntojen pohjalta, mutta sivistyksellisia oikeuksia mietin-
ndssa pohditaan hyvin vahésanaisesti. Mietinndssa yhdytaan sivistysvaliokunnan ndakemykseen siité,
ettd palvelujen riittavyys on tarke&a sen rinnalla, ettd varattomuus ei saa muodostua tosiasialliseksi
esteeksi kouluttautumiselle tai itsensé kehittamiselle.!** Myos perustuslakivaliokunnan mietinnéssa
varattomuuden kannalta kiintoisinta antia on vastalause, jossa korostetaan koulutuksellista tasa-arvoa
jaelinikdisen oppimisen periaatetta. Vastalauseessa myotaillaan sivistysvaliokunnan ndkemysta siité,

ettd subjektiivinen oikeus maksuttomaan opetukseen tulisi ulottua perusopetusta laajemmalle.'*®

Kokonaisuudessaan perusoikeusuudistuksen esity6t kertovat kovin vahén perustuslain 16.2 §:n sisél-
|0sté varattomuuden osalta. Ne eivat vastaa kovin seikkaperdisesti kysymykseen siitd, mitd on mah-
dollisuus saada muuta kuin perusopetusta ja kehittaa itsedan varattomuuden estaméttd. Koska perus-
oikeusuudistuksen taustalla olivat muun muassa lisdéntyneet ihmisoikeusvelvoitteet ja koska kaiken
lainsaadannon tulkinnassa olisi pyrittdva perus- ja ihmisoikeusmydnteiseen tulkintaan, voidaan tukea

perustuslain 16.2 §:n tulkintaan hakea ylikansallisesta oikeudesta.

3.3 Ihmisoikeudet perusoikeussaannoksen tulkinnan tukena

Ihmisoikeudet vahvistetaan kansainvélisissé sopimuksissa ja niiden voidaan ndhda maarittdvan ta-
voite- tai minimitason kansallisille perusoikeuksille. Kuten perusoikeudet, myds ihmisoikeudet ovat
luonteeltaan universaaleja, yksildille kuuluvia oikeuksia. Ihmisoikeussopimuksen ja ihmisoikeuden
kéasitteiden maarittely ei kuitenkaan ole taysin mutkatonta: kaikki kansainvalisissa sopimuksissa vah-
vistetut oikeudet eivét ole ihmisoikeuksia. Ollakseen ihmisoikeus oikeuden on oltava luonteeltaan
perustavanlaatuinen, eli ihmisoikeuden maéaritelmd on osin paallekkainen perusoikeuden méaéritel-
man kanssa.'*® 1990-luvun alussa globalisaatiokehitys alkoi nakya Suomessa yha enemman, ja vii-
meistdan EU-jasenyyden myotéd ihmisoikeuksien asemaa oli alettava vahvistaa. Néin kansallinen ja

kansainvalinen kehitys limittyvéat kesken&an.

143 SiVL 3/1994 vp s. 4, 6-8.

144 peVM 25/1994 vp s. 9.

145 PeVM 25/1994 vp s. 16.

146 Ks. Hallberg 2011 s. 35-36, Arajarvi 2006 s. 25.
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Perinteisesti kansainvalisen ja kansallisen oikeuden suhdetta on maaritelty monismin ja dualismin
késitteiden avulla. Monistisessa ratkaisussa valtiosaanto pitdd kansainvalista ja kansallista oikeutta
yhden ja saman oikeusjarjestyksen osina, kun taas dualistisessa ratkaisussa valtiosaanto korostaa ndi-
den kahden osan erillisyyttd. Nykyéan jako ei ole endé yhta jyrkka kuin aiemmin, ja myds Suomen
kansainvélista oikeutta koskevassa ratkaisussa on havaittavissa seka dualistisia ettd monistisia piir-
teitd, vaikka perusratkaisu onkin luonteeltaan enemman dualistinen. Kéytdnngssa tdma tarkoittaa, etta
kansainvaliset sopimukset ja muut velvoitteet on saatettava valtionsiséisesti voimaan, jotta ne tulevat
osaksi Suomen oikeusjarjestystd (PL 94 ja 95 8). Toisaalta sopimuksella voi olla oikeudellisia vaiku-

tuksia, vaikka se ei kuuluisikaan Suomen oikeusjarjestykseen.4’

Perusoikeusuudistuksen myota ihmisoikeussopimusten asemaa vahvistui ja kansallista perusoikeus-
suojaa ja kansainvalista ihmisoikeussuojaa integroitiin. Monien perusoikeussaanndsten perusta on
ihmisoikeussopimuksissa, mink& vuoksi tassékin tutkielmassa on tarpeen esitella lyhyesti ihmisoi-
keussopimuksia osana perustuslain 16.2 §:n tulkintaa. Kun tulkitaan perus- ja ihmisoikeuksia, on py-
rittava niiden yhteensovittamiseen!#®, Yhteensovittamistavoitetta tukee perustuslain 22 §, jonka mu-
kaan julkisen vallan on turvattava perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Se on perusta perus- ja
ihmisoikeusmyonteiselle laintulkinnalle: laintulkintavaihtoehdoista on valittava se, joka parhaiten
edistad perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista. Useimmiten kansallinen perusoikeusjérjestelma tur-

vaa kuitenkin yksilon oikeuksia kansainvilisia sopimuksia tehokkaammin.4

Taman tutkielman kannalta keskeisid ihmisoikeussopimuksia ovat Yhdistyneiden kansakuntien (YK)
sopimukset, joista tdssa yhteydessé kasitellaan olennaisin osin ihmisoikeuksien yleismaailmallinen
julistus (ihmisoikeusjulistus, YK 1948), kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva kansain-
valinen yleissopimus (KP-sopimus, SopS 8/1976), taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia oikeuk-
sia koskeva kansainvalinen yleissopimus (TSS-sopimus, SopS 6/1976) sekd Unescon yleissopimus
syrjinnén vastustamiseksi opetuksen alalla (Unescon sopimus, SopS 59/1971). Liséksi katsahdetaan
Euroopan neuvoston antaman Euroopan ihmisoikeussopimuksen (EIS, SopS 18-19/1990) ensimmai-
seen lisdpoytékirjaan ja Euroopan sosiaaliseen peruskirjaan (ESP, SopS 80/2002). Sivistyksellisia

oikeuksia koskevia maarayksia on myds monissa muissa sopimuksissa'*.

147 Ojanen & Scheinin 2011b s. 179-180.

148 \/rt. aiempi tilanne, jossa perus- ja ihmisoikeuksia pidettiin erillisind pikemmin kuin yhtena kokonaisuutena.

149 Ks. Ojanen & Scheinin 2011b s. 184-193.

150 Esim. Yleissopimus lasten oikeuksista (60/1991), jotkin Kansainvalisen ty6jarjesté ILO:n sopimuksista, etenkin yleis-
sopimus 117 sosiaalipolitiikan perustavoitteista ja -vaatimuksista, YK:n peruskirja (SopS 1/1956).
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Ihmisoikeusjulistuksen 26 ja 27 artikla kasittelevét sivistyksellisia oikeuksia. Julistuksen mukaan jo-
kaisella on oikeus saada opetusta, jonka on ainakin alkeis- ja perusopetuksen osalta oltava maksutonta
(26.1). Oikeus saada opetusta muodostaa periaatteellisen pohjan opetusta koskeville ihmisoikeuk-
sille.’>! Se nayttad olevan perusta myds kotimaiselle sivistystd koskevalle perusoikeudelle. 26 ar-
tiklaan sisdltyy maarayksia myos opetuksen saavutettavuudesta ja yhtalaisyydesta. Siind missa ihmis-
oikeusjulistuksen 26 artikla koskee muun muassa opetuksen maksuttomuutta ja siséaltoa, 27 artikla
késittelee itsensé kehittdmiseksi miellettdvad toimintaa. Sen mukaan jokaisella on oikeus osallistua
yhteiskunnan sivistyselamaan, nauttia taiteista ja paasta osalliseksi tieteen edistystd seuraavista
eduista (27.1). Havaittavissa on samoja elementteja kuin perustuslain 16.2 §:n esitdiden itsensa ke-
hittdmista koskevissa perusteluissa. 27 artikla suojaa liséksi jokaisen tieteellisen, kirjallisen ja taiteel-
lisen tyOn tuottamia henkisié ja aineellisia etuja.

KP-sopimuksessa ei ole maarayksia, jotka suoraan koskisivat tdman tutkielman aihetta. Sopimus tuo
kuitenkin esiin eradn tarkedn nakokohdan. Siiné todetaan, ettd kansalaisoikeuksista ja poliittisista oi-
keuksista nauttiminen on mahdollista, jos myos tss-oikeudet toteutuvat samanaikaisesti. Tama ilmen-
taa sitd, ettd yhden oikeuden toteutuminen myoétavaikuttaa toisen oikeuden toteutumiseen. Kun ver-
rataan KP- ja TSS-sopimuksia, KP-sopimuksen velvoitteet ovat yleisluontoisempia. Sen sijaan TSS-
sopimuksen velvoitteiden suhteen tavoitteena on oikeuksien taysi toteutuminen, mika edellyttaa
konkreettisia toimenpiteits.1>?

TSS-sopimuksen 13-15 artiklat koskevat sivistyksellisia oikeuksia, ja niissa on useita yhtymékohtia
perustuslain 16 §:4&n. Jokaisen oikeus saada opetusta tunnustetaan 13 artiklassa. Jotta oikeus toteu-
tuisi taydellisesti, on alkeisopetuksen jalkeinen opetus ja korkeampi opetus kyvykkyyden perusteella
oltava kaikille saavutettavissa ja mahdollista, mihin pyritaan ottamalla asteittain kaytt6on opetuksen
maksuttomuus. Sopimuksen 14 artiklassa korostetaan etenkin alkeisopetuksen maksuttomuuden tar-
keytta. Itsensa kehittdmiseen liittyvat oikeudet ovat 15 artiklassa, joka on hyvin samankaltainen kuin
ihmisoikeusjulistuksen 27 artikla. TSS-sopimuksen mukaan jokaisella on oikeus ottaa osaa kulttuu-
rielaméaan ja paasta osalliseksi tieteen ja sen soveltamisen eduista (15.1). Jotta oikeudet voisivat to-
teutua taydellisesti, on valtiolla velvollisuus ryhtyd toimiin, jotka ovat valttaméattomia tieteen ja sivis-
tyksen sdilyttdmisen, kehittdmisen ja levittdmisen kannalta (15.2). Tam4 viitannee samaan kuin pe-
rustuslain 16.2 8:n julkisen vallan turvaamisvelvollisuus. Kaikkiaan artiklojen taustalla ndyttaa ole-

van pyrkimys yhdenvertaisuuteen ja varattomuuden aiheuttamien esteiden poistamiseen.

151 Arajarvi 2006 s. 81.
152 Ks. Arajarvi 2006 s. 83.
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Unescon sopimuksessa on sen sijaan jonkin verran paallekkéisyyttd TSS-sopimuksen kanssa. Esi-
merkiksi Unescon sopimuksen 4 artikla on pitkalti TSS-sopimuksen 13 ja 15 artikloita vastaava.'®®
Unescon sopimuksen arvo on etenkin opetuksen alalla tapahtuvan syrjinnan poistamisessa ja vahem-
mistdjen aseman parantamisessa. Sopimuksen 1 artiklan mukaan syrjinta tarkoittaa muun muassa ta-
loudelliseen asemaan perustuvaa erottelua, poissulkemista tai rajoittamista, jonka vaikutuksesta tasa-

arvoinen kohtelu heikentyy.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen ratifioiminen merkitsi kadnnettd kotimaisessa ihmisoikeusajatte-
lussa. Sen mydté alkoi levita tietoisuus siitd, ettd kotimaisilla tuomioistuimilla on mahdollisuus so-
veltaa Suomen ratifioimia ja osaksi kansallista oikeusjarjestysté saatettuja sopimusmaarayksia paa-
toksentekonsa perustana.’> Euroopan ihmisoikeussopimukseen ei aluksi sisaltynyt koulutukseen liit-
tyvia maarayksia, mutta myohemmin sita tdydennettiin ensimmadisella lisdpdytakirjalla, johon Kirjat-
tiin oikeus koulutukseen (2 artikla). Samalla lisdpoytékirjasta tuli ensimmaéinen kansainvalinen kou-
lutusta koskeva sopimusasiakirja.> Oikeutta koulutukseen koskevan artiklan mukaan keneltakaan ei
saa kieltaa oikeutta koulutukseen. Sopimusmaarays ei luo velvollisuutta jarjestdd ylempaa koulutusta
tai tietynlaista koulutusta, mutta sen on turvattava jokaiselle yhdenvertainen mahdollisuus olemassa
oleviin koulutusmahdollisuuksiin.**® Varattomuuden esteiden poistaminen on yksi keskeisimmista

keinoista sivistyksellisen yhdenvertaisuuden turvaamisessa.

Euroopan sosiaalinen peruskirja kasittelee koulutuksen ja tyon suhdetta ja ammatillista koulutusta.
Sen |1 osasta l6ytyvat tdman tutkielman kannalta tarkeimmat artiklat, ja ne on kirjoitettu valtiota vel-
voittavaan muotoon.®” Erityisen keskeinen on oikeutta ammatilliseen koulutukseen kisitteleva 10
artikla. Sen mukaan opiskeluun liittyvid maksuja on vahennettdva tai poistettava ja annettava tapaus-
kohtaisesti taloudellista tukea. My6s tdama maarays ilmentaa pyrkimysta koulutuksen maksuttomuu-

teen ja vahavaraisten tukemiseen.

Sopimuksissa on siis osittain paéllekkaisia maarayksia. Yhteisina piirteind sopimuksissa esiintyvét
oikeus opetukseen, opetuksen maksuttomuus perusasteella sekéd pyrkimys opetuksen maksuttomuu-

teen perusasteen jalkeen. Keskeisend tavoitteena on yhdenvertaisuus, jota tukee syrjinnan kielto.*®

153 paallekkaisyydestd ks. Tuori 2011 s. 607-608.
154 perusoikeustyoryhma 1992 s. 12.

155 Arajarvi 2006 s. 83.

156 Korkiaméki 2010 s. 28.

157 Ks. Arajarvi 2006 s. 83-84.

158 Ks. Arajarvi 2006 s. 85-86.
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Pyrkimys saavuttaa ihmisoikeussopimusten maaraysten taso perusoikeusuudistuksen yhteydesséa on
ilmeinen: perustuslain 16 8§ muistuttaa monilta osin sopimusméaarayksia. Sanatrio varattomuuden sita
estaméttd on kuitenkin kotimaisen oikeuden piirre, vaikka perusteita koulutuksen ja itsensa kehitta-
misen maksuttomuudelle seka véhavaraisten tukemiselle on niin ikddn havaittavissa sopimusmaaréa-

yksissa.

Oman perusoikeusjarjestelman ja kansainvélisten ihmisoikeussopimusten lisdksi Suomi on unionija-
senyytensd myo6téd osa myds Euroopan unionin perusoikeusjérjestelméa. Perusoikeuksia on pidetty
osana unionioikeuden yleisia oikeusperiaatteita jo vuosikymmenten ajan. Perusoikeuksien sisaltd on
maéarittynyt sek& jasenvaltioiden yhteisten valtiosdéntoperiaatteiden ettd jasenvaltioiden ratifioimien
kansainvélisten ihmisoikeussopimusten perusteella. Unionin perusoikeusjarjestelma on siten vuoro-
vaikutuksessa muiden perus- ja ihmisoikeusjarjestelmien kanssa. Unionissa perusoikeuksiksi tunnus-
tetut oikeudet on koottu Euroopan unionin perusoikeuskirjaan, joka on nykyaan osa unionin priméaa-
rioikeutta eli ristiriitatilanteessa perusoikeuskirja syrjayttaa esimerkiksi direktiivit ja asetukset. Li-
siksi unionioikeudessa kaytetdan soft law -tyyppisia keinoja, kuten julistuksia ja asiakirjoja.>®

Perustuslain 16.2 §:n taustalta on paikannettavissa ylikansallisia elementtejd. Ihmisoikeussopimuk-
sista voidaan saada tukea perusoikeuksien tulkinnalle, mutta usein kansallinen perusoikeusjarjestelma
on laajempi ja tehokkaampi. Kotimaisen perusoikeussadnnoksen sisélt6d ihmisoikeussopimukset ei-

vat mydskaan kerro. Perusoikeuden sisallon maarittymista voidaan tarkastella lakivarausopin avulla.

3.4 Lakivaraus — tae perusoikeuden toteutumiselle?

Useisiin perusoikeussadanndksiin, mukaan lukien perustuslain 16.2 §, siséltyy lakivaraus. Lakivaraus
on lauseke, joka edellyttd perusoikeuden rajoittamisen tai kdyton sdéntelyn tapahtuvan lailla tai lain
nojalla.®® Lakivarausopin piirteita hahmoteltiin jo perusoikeustyéryhman (1981) muistiossa ja sit-
temmin lakivarausoppia kehitti perusoikeuskomitea (1992), jonka mietinnén mukaan perusoikeudet
ovat luonteeltaan normeja, jotka asettavat valtiolle positiivisia toimintavelvoitteita. Myéhemmissa
perusoikeusuudistuksen vaiheissa komitean ehdotuksia muokattiin myds lakivarausopin osalta. Laki-
varausten muotoiluun ei Kiinnitetty riittavasti huomiota ja lopputuloksena oli sekava lakivarausoppi,

jossa valtion toimintavelvoitteiden oikeusvaikutukset olivat epéselvia. 't

159 Rosas 2011 s. 200—204.
160 Kss. esim. Viljanen 2011 s. 164-170.
161 Neuvonen & Rautiainen 2015b s. 225-226.
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Perusoikeusuudistuksen yhteydessa lakivarausoppia pidettiin suomalaisen perusoikeusjarjestelméan
keskeisend elementtind. VVuosien kuluessa on kuitenkin kaynyt ilmeiseksi, etta lakivarausoppi on ja&-
nyt perusoikeuksien yleisia rajoitusedellytyksia koskevan keskustelun varjoon, miké johtunee osal-
taan lakivarausoppiin liittyvista epaselvyyksista. Yksi lakivarausopin varjoon jadmisen haitallisim-
mista seurauksista yksilén oikeuksien ja niiden toteutumisen kannalta on se, ettd perusoikeuksia
konkretisoivien lakien asema perusoikeusjarjestelmassa on jadnyt vaikeasti hahmotettavaksi. % Pe-

rustuslain 16.2 § on tasta erinomainen esimerkki.

Perustuslain lakivaraus voi olla sdéntelyvaraus, kuten perustuslain 16.2 8:ssd, tai muu lakiviittaus.
Kumpikin viittaa perusoikeussdédnnoksen toteuttamiseen tavallisella lailla ja kumpaankin voi sisaltya
lainsaatajalle osoitettu toimeksianto.'®® Siintelyvarauksiin liittyy lause “sen mukaan kuin lailla (tar-
kemmin) siddetddan” ja lakiviittauksiin sen sijaan yleisempi “siddetdén lailla”.%* Lakivaraus johtaa
vaistamatta siihen, etta perustuslain sisalté maarittyy perusoikeuden ja tavallisen lain vuorovaikutuk-
sessa. Perustuslain 16.2 8:ssd oikeuksista saataminen pidatetadn lain alaan ja liséksi siihen sisaltyy

toimeksiannon sisaltava saintelyvaraus®®,16

Perustuslakivaliokunnan mukaan lakivarausten oikeudellinen merkitys ilmenee usealla eri tavalla.
Ensinndkin lakivarauksella asia pidatetaan lain alaan, jolloin alemmanasteisilla norminantajilla ei ole
toimivaltaa antaa sdannoksia lakivarauksen piiriin kuuluvista asioista. Toisaalta yksilon oikeuksien
ja velvollisuuksien saatamista lailla edellyttdd myos perustuslain 80.1 8. Lain alaan pidattamisen vaa-
timusta tehostaa edelleen perustuslain 107 §, jonka mukaan perustuslain tai muun lain kanssa ristirii-
dassa olevaa lakia alemmanasteista saadosta ei saa soveltaa tuomioistuimessa tai viranomaisessa.®’
Toiseksi lakivaraukseen voi siséltyd perusoikeuksien rajoittamisrajoitusten muotoilemistehtava. Se
valtuuttaa lainsaatajan kayttamaan rajoittamisvaltuutta, joskin samalla se rajaa rajoittamisedellytyk-

set lakivarauksen mukaisiksi.*®® N&in perusoikeudet jakautuvat lakivarauksellisiin perusoikeuksiin,

162 Neuvonen & Rautiainen 20150 s. 222-223, 226.

163 peVM 10/1998 vp s. 10-12.

164 Neuvonen & Rautiainen 20150 s. 229.

165 T4miin paljastaa momentin aloittava lause Julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin saadetaan
— =", (Kursiivi lisdtty.) Lauseeseen sisdltyvd sana “tarkemmin” jattda lainsddtijille vihemman harkintavaltaa verrattuna
esimerkiksi ilmaukseen “sdéddetdin lailla” tai ”sen mukaan kuin lailla sdddetdén”, joihin siséltyy enemmaén harkintavaltaa.
Ks. PeVM 10/1998 vp s. 12.

166 Ks. myds PeVM 25/1994 vp s. 5-6.

167 peVM 10/1998 vp s. 11.

188 Valtuuttava lakivaraus on esimerkiksi sananvapautta koskevan perusoikeuden 12.1 §:ssé, jonka mukaan ”Lailla voi-
daan sadtéa kuvaohjelmia koskevia lasten suojelemiseksi vélttamattomié rajoituksia.”. Kuvaohjelmia koskeva lakivaraus
sallii rajoitukset vain lasten suojelemiseksi, mika tarkoittaa, etta tavallisella lailla ei voida sdataa kuvaohjelmien ennak-
kotarkastusta muilla tarkoitusperilld. Ks. Viljanen 2011 s. 165.
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joita voidaan rajoittaa lakivarauksen mukaisin edellytyksin ja lakivarauksettomiin perusoikeuksiin,
joita voidaan rajoittaa perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten mukaisesti®®. Toisaalta on muis-
tettava, ettd perusoikeuksia rajoitettaessa on aina huomioitava rajoitusedellytykset.1’

Lakivarausoppi tukee perusoikeusdialektiikkaa tehdessaan nékyvéksi sen, ettd perusoikeuden sisaltd
madrittyy perusoikeuden ja tavallisen lainsdadannon vélisessé vuorovaikutuksessa. Perusoikeudesta
aineelliseen lainsdadant6on suuntautuva vahva vuorovaikutus dominoi Idhtokohtaisesti heikkoa vuo-
rovaikutusta. Lainsaatdjan toimet vaikuttavat kuitenkin ratkaisevasti siihen, millaiseksi vuorovaiku-
tus muodostuu. Tavoitteena pitdisi aina olla perusoikeuden tosiasiallinen toteuttaminen. Kuten edella
on todettu, perusoikeussaannoksissd on seka lakivarauksellisia etta lakivarauksettomia perusoikeuk-
sia. Tdma on tukena vditteelle siit4, ettd vahva ja heikko vuorovaikutus vaikuttavat eri tavoin eri pe-
rusoikeuksien kohdalla.!”* Lakivarauksellisten perusoikeuksien sisaltoa maarittaessa on siis perustel-

tua kiinnittaa erityistd huomiota oikeutta toteuttavaan lainsaadantoon.

Heikon vuorovaikutuksen merkitys perusoikeuden sisallon ja soveltamisalan méarittajana korostuu
etenkin niiden perusoikeuksien kohdalla, jotka avautuvat heikosti pelkan perustuslain tekstin avulla
ja jotka tosiasiallisesti toteutuvat vasta tavallisten lakien myota. Esimerkiksi sosiaaliset oikeudet (PL
19 8) maarittyvat pitkalti heikon vuorovaikutuksen perusteella.}’? Monilta osin myos sivistyksellisia
oikeuksia koskeva perusoikeus, etenkin sen kaksi jadlkimmaista momenttia, ei avaudu pelkk&é perus-
tuslakitekstia lukemalla. Sivistykselliset oikeudet ovat niin ikéan perusoikeussaannoksia, joiden si-
sallon méaarittelemiseksi ja ymmartamiseksi on vélttdmatonta tukeutua heikon vuorovaikutuksen tar-

joamiin méarittely- ja tulkintamahdollisuuksiin.

Perusoikeusdialektiikan lisaksi lakivarausoppiin liittyy myds toinen huomionarvoinen ulottuvuus: la-
kivaraukseen perustuvat perusoikeuksien turvaamis- ja edistamisvelvoitteet. Vaikka erityista mainin-
taa turvaamis- tai edistamisvelvollisuudesta ei olisikaan, on julkisen vallan silti aktiivisesti turvattava
perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen perustuslain 22 §:n nojalla.r”® Siksi tapauksissa, joissa perus-
oikeuden turvaamis- tai edistamisvelvoite on erikseen Kirjattu perusoikeussdédnnokseen, lienee aiheel-

lista kysyd, mikda on sen merkitys ja tuoko se jotakin lisd4 oikeuden toteuttamisen tai edistdmisen

169 Jalkimmaiseen ryhmaan kuuluu myds ehdottomia perusoikeuksia, joita ei voi rajoittaa, kuten kuolemanrangaistuksen.
kidutuksen ja ihmisarvoa loukkaavan kohtelun kielto (PL 7.2 8).

170 Ks. Neuvonen & Rautiainen 2015b s. 228, 246.

111 Ks. Neuvonen & Rautiainen 2015a s. 46-50.

172 Ks. Neuvonen & Rautiainen 2015a s. 49, 52.

178 Neuvonen & Rautiainen 2015b s. 243.
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kannalta. Jos néin on, on hyvin merkillistd, ettd perustuslain 16.2 § on jadnyt maarittelemétta ja so-

veltamatta.

Perustuslain 16.2 8:4an siséltyvan lakivarauksen yhteydessé julkiselle vallalle osoitetaan turvaamis-
velvoite. Sdanndksen lakivaraus ulottuu kéytannollisesti katsoen kaikkeen opetus- ja kulttuuritointa
koskevaan sé&antelyyn. Perusoikeussadnnoksen oikeusvaikutuksen puolestaan pitdisi oletettavasti
tulla nakyvaksi julkisen vallan puuttuessa perusoikeutta toteuttavaan lainsdadantoon. Turvaamisvel-
voitteen perusoikeussaannokseen kirjaamisen tavoite saattaakin olla sen alleviivaaminen, etta taval-
linen lainsaddantd maarittda perustuslain 16.2 §:n sisaltod. ™ Se ei kuitenkaan tuo varsinaisesti lisé-
arvoa, eiké pidd myoskadn unohtaa, etta lakivarauksesta ja turvaamisvelvoitteesta huolimatta perus-
tuslain 16.2 8:n sisaltd on jaanyt melko epaselvéksi.

Sosiaaliset ja sivistykselliset oikeudet muodostavat yhdessa hyvinvointiyhteiskunnan perustavanlaa-
tuisen ytimen, jota ilman olisi vaikeaa kuvitella hyvinvointiyhteiskunnan olevan olemassa. Kuten lu-
vun alussa todettiin, lakivarausopista ei ole muodostunut sellaista kuin perusoikeusuudistuksen yh-
teydessa ajateltiin, vaan se on ehké epaselvyyksiensa vuoksi jaédnyt odotettua merkityksettémam-
méksi ja vakiintumattomammaksi.!”® Tasta nakokulmasta on miltei paradoksaalista, etta hyvinvoin-
tiyhteiskunnan keskeisimmaét perusoikeudet ovat lakivarauksellisia ja niitd koskeva lainsaddanto ra-
kentuu viime kadessd melko muutosalttiin sd&ntelyn varaan. Aineellisen lainsaadannon ollessa kes-
keinen sivistyksellisten ja sosiaalisten oikeuksien toteuttaja, tarkoittaa se samalla sitd, ettd perusoi-
keuksien toteutuminen on pitkalti poliittisten paatdsten varassa, eivétka oikeudet ehké siksi muodostu

niin pysyviksi ja perustavanlaatuisiksi kuin perusoikeusuudistusta tehdessa ajateltiin.

174 Ks. Neuvonen & Rautiainen 2015b s. 245.
175 Neuvonen & Rautiainen 2015b s. 245-246.
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4 PERUSOIKEUSSAANNOSTA TOTEUTTAVA AINEELLINEN LAINSAADANTO

4.1 Tarkastelun lahtokohtia

Koska koyhyys on olemassa oleva ilmi0, tarkoittaa se sité, ett4 perusoikeussaannoksen oikeudesta
muuhun kuin perusopetukseen ja itsensa kehittdmiseen varattomuuden estdmatta on toteuduttava ta-
vallisen lain tasolla siten, ettd kdyhyyden esteitd systemaattisesti ja aktiivisesti poistetaan. Varatto-
muuden aiheuttamien esteiden poistamisessa ja sen negatiivisten vaikutusten minimoimisessa kes-
keisimpi& valineitd ovat rahalliset tuet seka fyysisesti ja taloudellisesti saavutettavissa olevat palve-
lut.}"® Ne toimivat paitsi sivistyksellisten oikeuksien mahdollistajina, myGs hyvinvoinnin edistéjina.

Perustuslain 16.2 § on sédnndksend monitahoinen ja sen alaan kuuluu verrattain paljon lainsd&déntoa.
Se, mitd toimintaa ja lainsaddantoa perustuslain 16.2 §:n alaan kuuluu, maaraytyy aineellisen lainsaa-
dannon siséllon perusteella sekd muun muassa perustuslakivaliokunnassa tehtyjen tulkintojen poh-
jaltal””. Mita perusoikeussaannokseen yleisesti ottaen tulee, valiokunta on katsonut, etta julkisen val-
lan on turvattava palveluiden riittdvyys. Turvaamisvelvoitteeseen liittyy myos olennaisesti se, etta
varattomuus tai asuinpaikka eivit saa muodostua esteiksi oikeuden kayttamiselle.1’® Naita on pidet-
tava lahtokohtina kaikelle perustuslain 16.2 §:44 toteuttavalle lainsd&ddanndlle. Liséksi on katsottu,
ettd julkisen vallan ei tarvitse mahdollistaa mita hyvansa itsensé kehittamiseksi miellettavaa toimintaa
perustuslain 16.2 §:n nojalla. Itsensé kehittdmisen sisaltd on sidoksissa niin kulttuuriin kuin aikaan ja
paikkaankin, joihin suhteutettuna yksiloll4 on oltava mahdollisuus ainakin keskeisimpiin itsensa ke-

hittamisen muotoihin.1”

Seuraavissa luvuissa tarkastelen lainsdadantod, joka toteuttaa oikeutta kouluttautua ja kehittaa itse-
aan. Tarkastelussa tulevat esiin seké taloudellisen tuen ett& palveluiden ulottuvuus oikeuden turvaa-
misessa. Lainsédadanto on valikoitu siten, ettd rajallisissa puitteissa oikeutta opetukseen ja itsensé ke-
hittdmisen eri ulottuvuuksiin voidaan tarkastella niin kattavasti kuin se on mahdollista. Oikeutta kou-
luttautua konkretisoi opintotukilaki (65/1994), joka ulottuu 1&hinnd taloudellisen tuen saamiseen. It-

sensa kehittdmisen ulottuvuuksista oikeutta tiedon hankintaan konkretisoi laki yleisista kirjastoista

176 Ks. Arajarvi 2003 s. 42-45, Arajarvi 2006 s. 113.

177 Monet perustuslakivaliokunnan tulkinnat kytkeytyvét ennen kaikkea oikeuteen saada opetusta. Perustuslain 16.2 §:aan
on viitattu mm. taiteen perusopetuksen jarjestamistd koskevassa lausunnossa (PeVVL 9/2000 vp s. 2-3), ammattikorkea-
koululakia ja opiskeluoikeuden menettdmistd koskevassa lausunnossa (PeVL 74/2002 vp s. 5-6) ja opiskelijavalinnan ja
opiskeluoikeuden menettdmisen yhteydessa yliopistolain muuttamista koskevassa lausunnossa (PeVL 19/2004 vp s. 3).
178 peVVM 25/1994 vp s. 9.

119 Ks. Arajarvi 2006 s. 142.
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(1492/2016), oikeutta taiteista nauttimiseen teatteri- ja orkesterilaki (730/1992) sek& museolaki
(729/1992) ja oikeutta litkunnan ja muun ruumiinkulttuurin harjoittamiseen liikuntalaki (390/2015).
Viimeisend kasitelladn vapaasta sivistystyostd annettua lakia, etenkin kansalaisopistoja, jotka toteut-

tavat useimpia itsensa kehittdmisen ulottuvuuksista.

4.2 Opintotukijarjestelma

Keskeisin varattomuuden esteita poistava keino oikeudessa opetuksen saamiseen on opintotukijarjes-
telma opetuksen maksuttomuuden ohella. On katsottu, etté julkisen vallan turvaama opetuksen mak-
suttomuus tutkintoon johtavassa koulutuksessa on lahtokohtaisesti keino, jolla aineellisen lainsaadan-
non tasolla konkretisoidaan perusoikeussdannoksen edellyttdméé varattomuuden esteiden poista-
mista.'® Maksuton koulutus toteuttaa kuitenkin perusoikeussaanndsta melko vajavaisesti. Opetuksen
maksuttomuuden lisaksi tarvitaan muita jarjestelmid, jotka mahdollistavat muun muassa asumisen ja

ravinnon vihavaraisille opiskelun aikana.8!

Opintotukijarjestelmé voi olla tulosidontainen ja tarveharkintainen, ja lisdksi sen on oltava yhtéléi-
nen. Perustuslain 16.2 §:n monitahoisuus edellyttad, ettd myods varattomuudesta aiheutuvia esteitd on
arvioitava. N&in ollen arviointia ei pida kiinnitta4 vain opiskeluun liittyviin valittdmiin kustannuksiin,
vaan myos vélillisiin kustannuksiin, kuten asumiseen ja liikkumiseen, joita opiskelun aikana ilmenee.
Valillisia kustannuksia voidaan alentaa esimerkiksi ajantasaista ja kattavaa kirjastolaitosta yllapita-
malld, subventoimalla opiskelijaruokailua ja -asumista seka opiskelijahinnoilla julkisissa kulkuneu-
voissa.'® Vasta kun seka valittomat etta valilliset kustannukset huomioidaan varattomuuden esteiden
poistamisessa, perustuslain 16.2 §:n voidaan katsoa toteutuvan. Tdméa ilment&& palveluiden ja rahal-

lisen tuen yhteisvaikutusta varattomuuden esteiden poistamisessa.

Opiskelun aikaista toimeentuloa turvaa opintotukijarjestelma. Voimassa oleva opintotukilaki saadet-
tiin 1990-luvun alussa, perusoikeuksien uudistamisen aikaan. Uudistuksen tavoitteena oli selkeyttaa

ja yksinkertaistaa opintotukijarjestelmaa ja samalla ulottaa se myos muihin kuin korkeakouluihin.&

180 Ks. Méakela 2013a s. 108.

181 Koska vanhemmilla on velvollisuus elattaa alaikaiset lapset ja oikeus saada tarvittaessa taloudellista tukea sité varten,
keskittyy seuraava tarkastelu ennen kaikkea taysi-ikdisiin opiskelijoihin. Vanhempien velvollisuudella elatt4a lapsensa ei
ole perusoikeusperustaa, mutta toisaalta sitd ei myodsk&an useimmiten kyseenalaisteta perusoikeuksia tulkittaessa. Ks.
Arajérvi 2006 s. 114.

182 Arajarvi 1994 s. 150-151.

183 Aiemmin opintotukea koskeva lainsaadanto oli hajallaan useammassa eri laissa: opintotukilain (28/1972) lisaksi opin-
totuesta saadettiin laissa korkeakouluopiskelijoiden opintotuesta (111/1992) sekd laissa opintotuen hallinnosta
(113/1992). Lisaksi opintotukea koskevia paatoksia ja asetuksia oli useita, ks. HE 226/1993 vp s. 9.
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Muiden kuin korkeakouluopiskelijoiden opintotukea haluttiin kehittdd korkeakouluopiskelijoiden
opintotuen kaltaiseksi ja vastata samalla yhtaldisyyden tavoitteeseen. Lisaksi kouluttautumiseen ha-
luttiin kannustaa kehittamalla opintotukea tasasuhtaisemmaksi ty6ttdmyystukeen ndhden. Uudistuk-
sen taustalla oli myds Euroopan talousalueesta tehdyn sopimuksen voimaantulo oikeutta opintotu-
keen koskevin osin.'® Kun huomioidaan 1990-luvun alun yhteiskunnallinen tilanne, kuten tyotto-
myys ja séastopaineet, voidaan opintotukijérjestelman kehittdminen nahdé sijoituksena hyvinvointiin
ja hyvinvointiyhteiskunnan tulevaisuuteen sek& tahtona kehittdd hyvinvointiyhteiskuntaa hankaluuk-

sista huolimatta.

Opintotukilainsaddannon uudistamista koskevassa hallituksen esityksessa lainakeskeisyys mainitaan
opintotukijarjestelIman suurimpana ongelmana. Ennen opintotukijarjestelman uudistamista muiden
kuin korkeakouluopiskelijoiden opintotuesta suurin osa oli lainaa. Esityksen mukaan lainajarjestelma
soveltuu heikosti toimeentulon turvaamiseen. Ongelmana mainitaan myos se, ettei opintotuki ole py-
synyt muun toimeentuloturvan kehittymisen tahdissa mukana. Monet opintotukea saavat joutuvat ha-
kemaan toimeentulotukea. Liséksi opintotuen saaja- ja hakijamaarat ovat kasvaneet.

Vuonna 1993 hallituksen esityksessa kuvattu tilanne nayttaéd soveltuvan myos nykyhetkeen. Lainan
osuus opintotuesta on monissa tapauksissa miltei puolet koko opintotuen méaéarasta eli opiskelijoiden
velkaantuminen jatkuu edelleen. Ylipadtddn toimeentuloa tukevat jarjestelmat eivét ole pysyneet
muun tulokehityksen mukana. Huomattava osa véestosta, monet opiskelijat mukaan lukien, on koy-
hyysriskissa. Edelleen opintotuen tasoa ja lainan ottamista perustellaan samoin kuin opintotukilakia
saadettaessa: opiskelu on yksilon investointi tulevaisuuteen. 8 Yksilon valmistuessa ja siirtyessa tyo-
eldmaan investointi muuttuu kuitenkin koko hyvinvointiyhteiskuntaa hyodyttavaksi esimerkiksi ve-

rotulojen muodossa. Nain investointi ei kohdistu ainoastaan yksilon tulevaisuuteen.

Opintotukilainsaadannon uudistamista koskevassa hallituksen esityksessa ei mainita perusoikeusuu-
distusta, vaikka opintotukilainsaadantoa uudistettaessa perusoikeuskomitea ja perusoikeustyéryhmé
olivat jo saaneet tyonsa tehtyd. Kun otetaan huomioon, ettd komitea ja ty0ryhmaé esittavat varatto-
muuden esteitd koulutuksessa koskevan saannoksen ottamista osaksi perusoikeuksien kokonaisuutta,
on merkillistg, etté siihen ei viitata hallituksen esityksessé. Vaikka perusoikeusuudistus ei vield ollut-

kaan tullut voimaan opintotukilakia séadettéessd, olisi se merkittavyytensa vuoksi ollut perusteltua

184 HE 226/1993 vp s. 1.
185 HE 226/1993 vp s. 7-8.
185 HE 226/1993 vp s. 4.
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huomioida. Opintotukilainsdddantdad uudistettaessa huomioitiin esimerkiksi hallituksen esitys laiksi

tyémarkkinatuesta'®’, joka saadettiin opintotukilain rinnalla.

Vuonna 1994 tuli voimaan opiskelun aikaista toimeentuloa turvaamaan saadetty opintotukilaki, joka
on edelleen voimassa. Lain mukaan opintotuki voi koostua opintorahasta, asumislisésta ja opintolai-
nan valtiontakauksesta (2 8). Jotta opintotukea voisi saada, yleisiné edellytyksina ovat oppilaitokseen
hyvaksyminen, opintojen pdatoiminen harjoittaminen, opinnoissa edistyminen ja taloudellisen tuen
tarve (5 8). Liséksi opintorahan suuruuteen vaikuttavat muun muassa oppilaitosaste ja opintojen aloit-
tamisajankohta (11 §).

Huomionarvoista on, ettid opintorahan tulorajoissal®, asumislisdn euromaarissé eika vuokrarajoissa
ole indeksisuojaa. Opintukikokonaisuudesta ainoastaan opintoraha on sidottu kansanelékeindeksiin.
Indeksiin sitominen vaikuttaa olennaisesti tuen reaaliarvon kehitykseen. Kansaneldkeindeksi seuraa
Tilastokeskuksen laskemaa elinkustannusindeksid, joka perustuu keskeisten hyodykkeiden hintatie-
toihin. Indeksiin sidottuja etuuksia korotetaan pyrkien korjaamaan inflaation heikentéva vaikutus,
joka kohdistuu etuuksien ostovoimaan.'8® Opintoraha liséttiin vuonna 2014 indeksisuojan piiriin kuu-
luviin tukiin viimeisimpien joukossa. Se on yksi opintorahan alhaista tasoa®® selittavista tekijoista.
Nykyaan kéytannossa kaikki perusturvaetuudet ovat indeksiin sidottuja lukuun ottamatta opintotuen
asumislisad.'®* Tama nakyy opintotuen asumislisan tasossa: asumislisa on pienimmillaan alle 35 eu-
roa kuukaudessa enemmillaankin vain noin 200 euroa (opintotukilaki 14 a §). Seka opintoraha etta
asumislisa ovat siis suhteellisen alhaisia yleiseen kustannustasoon nahden. Naiden lisaksi opiskelija
voi oman harkintansa mukaan nostaa opintolainaa, joka useimmissa tapauksissa on enintdén 400 eu-

roa kuukaudessa (opintotukilaki 16 §).1%?

Mikali opintotuki lainan nostamisen jalkeen ei riitd valttamattomimpéaan kulutukseen, opintotuen

saaja voi hakea toimeentulotukea. Toimeentulotuki on viimesijainen taloudellinen tuki, jonka tarkoi-

187 Ks. HE 235/1993 vp.

188 K. opintotukilain 17 § opiskelijan omien tulojen vaikutuksesta opintorahaan ja asumislisaan.

189 Kaikkien tukien saajien kohdalla on kuitenkin huomattava, etta viime vuosina kehityssuuntana on ollut jattaa indeksi-
korotuksia tekemattd tai muuttaa niitd, mika puolestaan vaikuttaa heikentévasti tuen saajien ostovoimaan.

19 QOpintorahan maksimaara on talla hetkella 336,76 euroa kuukaudessa. Maksimimaaran saavat muiden edellytysten
tayttyessd 1.8.2014 jalkeen aloittaneet korkeakouluopiskelijat. Muilla opiskelijoilla opintoraha on pienempi, ks. opinto-
tukilaki 11 §.

191 perusturvan riittavyyden arviointiraportti 2015 s. 32.

192 Ks. esimerkkilaskelmat opintotuen saajan tulonmuodostuksesta Perusturvan riittavyyden arviointiraportti 2015 s. 56—
58.
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tus on turvata ihmisarvoisen eldmén kannalta vélttdmaton toimeentulo muun muassa siina tapauk-
sessa, ettd muut etuudet eivat riitd toimeentulon takaamiseen (laki toimeentulotuesta 1412/1997, 1-2
8). Ei kuitenkaan liene tarkoituksenmukaista, ettd opintotuen saajan toimeentulo olisi viime k&dessa

riippuvainen toimeentulotuesta. Tasté pyrittiin my6s eroon opintotukilakia sdatéessa.

Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen julkaisemassa perusturvan riittdvyyden arviointiraportissa tar-
kastellaan opintotuen saajien tulokehitysté suhteessa hintojen kehitykseen seka ennen asumiskustan-
nuksia etté niiden jalkeen vuosina 2011-2015. Kaikissa tarkastelluissa ryhmissa!®® kéytettavissa ole-
vat tulot olivat reaalisesti kasvaneet tarkasteltuna seké ennen asumiskustannuksia seka niiden jélkeen.
Vaikka kehitys onkin mennyt kéytettavissd olevien tulojen kehityksen nakdkulmasta myonteiseen
suuntaan, opintotuen saajien taloudellinen tilanne ndytt&a toisenlaiselta, kun sité tarkastellaan suh-
teessa keskipalkkoihin. Kaikissa tarkastelluissa ryhmissé opintotuen varassa eldvan tulotaso on alle
puolet keskipalkkaisen tulotasosta, poikkeuksena korkeakoulussa opiskeleva yksinhuoltaja. Kun
opiskelijan tulotasoa tarkastellaan asumiskustannusten jalkeen suhteessa keskipalkkaisen tulotasoon,
luvut pienenevét entisestaan. Tarkasteluajanjakson viimeisen vuoden aikana kaytettavissa olevat tulot

olivat esimerkiksi yksinasuvalla korkeakouluopiskelijalla vain 27 % keskipalkkaisen tulotasosta.'%*

Sen lisaksi, ettd opintotukea arvioidaan suhteessa hintojen kehitykseen ja keskipalkkaisen tulotasoon,
sitd voidaan arvioida myos suhteessa valttaméattomaan kulutukseen ja viitebudjettiin. Kasitys valtta-
mattomasta kulutuksesta muuttuu ajassa ja paikassa. Nykydan Suomessa pidetaan selviona, ettd ku-
lutukseen kuuluu muutakin kuin perustarpeiden tyydyttamista, ja sosiaalisten ja kulttuuristen tarpei-
den tyydyttdminen on yha tarkedmpéa. Viitebudjetit laaditaankin nykyaikaiseen kulutukseen ja hyo-
dykkeisiin perustuen, mutta niihin ei sisélly asumismenoja. Budjetit antavat viitteellisen kuvan siita,
kuinka paljon rahaa kuluu tavaroiden ja palveluiden hankkimiseen tietylla aikavalilla niin, ettd yksi-
I611& on tavanomaiset toimintamahdollisuudet yhteiskunnassa. Viitebudjetit laaditaan suhteellisen

niukoiksi.1%

Opiskelijoiden tulot eivat riit4 kattamaan viitebudjettien kulutusta likimainkaan taysimaaraisesti. Esi-
merkiksi vuokralla yksinasuvan korkeakouluopiskelijan kéytettavissa olevat tulot asumiskustannus-

ten jalkeen kattavat vain noin 70 % viitebudjetin menoista. Viitebudjetissa ruoka vie suurimman osan

193 Yksinasuva korkeakouluopiskelija, yksinhuoltajakorkeakouluopiskelija, korkeakouluopiskelijapariskunta ja lapsiper-
heellinen korkeakouluopiskelijapariskunta.

194 perusturvan riittavyyden arviointiraportti 2015 s. 75-82.

195 perusturvan riittavyyden arviointiraportti 2015 s. 85-86.
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kulutuksesta. Sen lisaksi siind huomioidaan muun muassa vaatetus, kodin tavarat, hygienia, tervey-
denhoito, liikkuminen (joukkoliikenne) seka harrastukset.'®® Toisin sanoen opintotuella elavien tulot
eivét riitd edes kaikista valttamattomimpaan kulutukseen. Koska osa viitebudjetin kulutuksesta on
taysin valttamatonta, esimerkkeind mainittakoon ravinto ja séhkd, on muun kulutuksen suhteen teh-

tava valintoja, jotka kohdistunevat muun muassa harrastamiseen.

Perusturvan riittdvyyden arviointiraportissa huomioidaan vain opintolainan nostaneet korkeakoulu-
opiskelijat, siis taloudellisesti kaikista parhaimmassa asemassa olevat opiskelijat. Useissa tapauksissa
muilla kuin korkeakouluopiskelijoilla opintotuen maara on alhaisempi korkeakouluopiskelijoihin
verrattuna. Raportin laskelmissa oletuksena on, ettd opiskelija on nostanut opintolainan taysimaéarai-
send. Mikali opiskelija ei voi nostaa opintolainaa esimerkiksi maksuhdairiomerkinnan vuoksi (opinto-
tukilaki 15 8), ovat kéytettavissé olevat tulot pienemmét. Perusturvan arviointiraportin opintotuen
saajien tuloja koskevat luvut esittévat siten opintotuen varassa elévien kokonaisuuteen nahden hie-

man liian myonteisen kuvan.

Koruttomimmillaan opintotukijarjestelma mahdollistaa opiskelun varattomuuden estamatta ainakin
siind tapauksessa, ettd opiskelija velkaantuu opintolainan avulla. Toistaiseksi opintotuella pystyy
hankkimaan itselleen asunnon ja ravinnon, enkdpa myas opiskelussa tarvittavat vélineet, kuten tieto-
koneen ja internetin. Koska opintotuki ei riita kattamaan viitebudjetin mukaista valttdmattominté ku-
lutusta, voidaan katsoa, ettd opintotukijérjestelmé ei toteuta perustuslain 16.2 §:aa tarkoituksenmu-
kaisimmalla tavalla. Opintotuen olisi turvattava opiskelunaikainen toimeentulo vélittomat ja valilliset

kustannukset huomioiden koko opiskelun ajan.

Varattomuus ei siis ole este kouluttautumiselle, mutta sen sijaan tavanomaisen elaman kannalta valt-
tamattomien elementtien saavuttamiselle varattomuus todennékdisesti muodostuu opiskelijalle es-
teeksi. Olisikin huomioitava, etteivét perusoikeudet eivat ole toisistaan erillisia oikeuksia, vaan muo-
dostavat pikemminkin vuorovaikutteisen kokonaisuuden. Yhden oikeuden kayttdminen ei saa johtaa
toisen oikeuden toteutumattomuuteen: sivistyksellisten oikeuksien kdyttdminen ei voi johtaa sosiaa-
listen perusoikeuksien menettdmiseen. Lienee perusteltua kysya myos, olisiko opiskelijoiden tilanne
toisenlainen, jos perusoikeusuudistuksessa sosiaalisia oikeuksia koskevaan perusoikeussaannokseen
olisi kirjattu opiskelijan oikeus opiskelun aikaiseen perustoimeentuloon, kuten sivistysvaliokunnan

antaman lausunnon eridvassa mielipiteessa ehdotettiin®®’.

196 perusturvan riittavyyden arviointiraportti 2015 s. 85-89.
197 SiVL 3/1994 vp s. 6-8, ks. myos tutkielman luku 3.2.
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Liséksi voidaan pohtia, mité perusoikeusuudistuksen esitdissa tarkoitettiin silla, etta perustuslain va-
rattomuuden esteiden poistaminen yhtélaisessa oikeudessa koulutukseen ei edellyté esimerkiksi opin-
totukijarjestelman yllapitamista tai sen kehittdmista ja millaiset sen vaikutukset voivat olla perusoi-
keuden toteutumisen kannalta.’®® Jos opintotukijarjestelmakaan ei taysin toteuta yhtalaista oikeutta
kouluttautua varattomuuden estamaéttd, voidaan kysyd, miten oikeus kouluttautua ja kehittaa itsedan
toteutuisivat ilman sit4, saati jos koulutus olisi maksullista. Esitdissd mainitaan muutamankin kerran,
ettd lainséataja ei ole sidottu olemassa oleviin jarjestelyihin. Opintotukijarjestelman heikentdminen,
sen lakkauttamisesta puhumattakaan, nayttavét perustuslain 16.2 8:n valossa melko kyseenalaisilta

toimenpiteilta.

4.3 Kirjastot sivistyspalveluiden ytimessa

Perusoikeusuudistuksen esit0issé keskeisimpand itsensd kehittdmisen muotona nousevat esiin Kirjas-
tot. Kirjastot toteuttavat itsensé kehittamisen tiedon hankintaan ja mahdollisesti myo6s tieteelliseen
toimintaan liittyvaa ulottuvuutta. Kirjastojen nostaminen muiden kulttuuripalveluiden ylépuolelle na-
kyy aineellisen lainsdddannon tasolla siten, etta kirjastotoiminnalle annettavasta rahoituksesta saade-
taan laissa kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta (valtionosuuslaki, 1704/2009). Sen 54 8:n mu-
kaan perushinnassa on huomioitava valtionosuustehtavien laajuuden ja laadun seka kustannustason
arvioidut muutokset ja valtion ja kuntien vélisen kustannusten jaon tarkistamiseksi tehtavat tarkistuk-

set 199

Laki yleisistd kirjastoista nayttaa paapiirteittain vastaavan sitd, mité perusoikeusuudistuksessa itsensa
kehittdmisen yhteydessé tavoiteltiin. Lain 2 §:n mukaan tavoitteena on muun muassa edistad yhden-
vertaisia mahdollisuuksia sivistykseen ja kulttuuriin, tiedon saatavuutta ja kayttoa sekd mahdollisuuk-
sia elinikdiseen oppimiseen. Yleisen kirjaston?® tehtaviksi saddetaan 6 §:ss4 muun muassa velvolli-

suus tarjota pédasy aineistoihin, tietoon ja kulttuurisiséltdihin seka tarjota tietopalvelua, ohjausta ja

198 »Ehdotettu sdannos ei kuitenkaan sido lainsaatajaa voimassa oleviin jarjestelyihin eika velvoita nykyisten opetuslai-
tosten yllapitamiseen, vaan asettaa yleisen velvollisuuden huolehtia muun muassa siitd, ettd varattomuus ei estd opetuksen
saamista. Tdma ei valttamatta edellytd opetuksen maksuttomuutta eikd nykymuotoista opintotukijérjestelméad, jos muulla
tavoin huolehditaan siitd, ettd véhévaraisilla on tosiasiallinen mahdollisuus kouluttaa itseddn.” Ks. HE 309/1993 vp s. 64,
ks. myds tutkielman luku 3.2.

19 Toisin on monien muiden sivistys- ja kulttuuripalveluiden kohdalla, joiden rahoituksessa todellista kustannustasoa ja
muutoksia ei valttdméattd huomioida. Ks. laki opetus- ja kulttuuritoiminnan rahoituksesta 4 luku (1705/2009) seké tutkiel-
man luvut 4.4 ja 4.5.

200 Yleinen kirjasto on kunnan jarjestama, kaikille vaestéryhmille tarkoitettu kunnan kirjastolaitos (laki yleisista kirjas-
toista 3 8).
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tukea tiedon hankintaan (laki yleisisté kirjastoista 6 §). Lain 5 8:ss& kirjaston toiminnan jarjestaminen

saddetaan kunnan tehtavaksi.

Yleisista kirjastoista annetun lain 12 §:ssd séadetddn maksuttomuudesta ja maksuista. Kirjaston ai-
neistojen kaytto, lainaus ja varaaminen, kaukolainat (yleiselta kirjastolta yleiselle kirjastolle) seka
ohjaus ja neuvonta ovat maksuttomia palveluita. Kaikki kirjaston keskeisimmaét palvelut saddetdan
siis maksuttomiksi. Sen sijaan myoh&ssa palautetusta aineistosta, varatun aineiston noutamatta jatta-
misestd ja muista kuin edellisessa virkkeessa mainituista palveluista voidaan perid maksu, joka ei
kuitenkaan saa ylittad kokonaiskustannusten maaraa. Maksujen ei tulisi perustuslain 16.2 8:48 myon-
teisesti tulkiten muodostua esteeksi tavanomaiselle kirjastopalveluiden kayttamiselle. Maksut ovat
pikemminkin sanktioita, joiden tarkoituksena on mahdollistaa kirjaston aineistojen mahdollisimman

toimiva ja yhtaldinen kéyttémahdollisuus.

Laki yleisista kirjastoista on ollut voimassa kuluvan vuoden alusta Idhtien. Aiemmin Kirjastoista saa-
dettiin Kirjastolaissa (904/1998), jonka laki yleisisté kirjastoista kumosi tultuaan voimaan. Lakimuu-
tos merkitsi perustuslain 16.2 §:n tarkoittaman varattomuuden nakdkulmasta myonteista kehitysta.
Kumotussa kirjastolaissa Kirjastopalveluiden maksuttomuudesta saddettiin 5 8:ssd. Siind maksutto-
miksi madriteltiin kirjaston kokoelmien kaytto ja lainaaminen sek& kaukolainat (yleisen kirjaston kes-
kuskirjastolta ja maakuntakirjastolta yleiselle kirjastolle). Sen sijaan muista kirjaston suoritteista voi-
tiin perid enintddn omakustannusarvoa vastaava tai erityisesta syystd omakustannusarvoa korkeampi

maksu.

Maksuttomuuteen ja maksuihin liittyva ero yleisisté kirjastoista annetun lain ja kirjastolain vélill& on
helposti havaittavissa. Voimassa olevassa laissa yleisista Kirjastoista maksuttomuus maéritellaan laa-
jemmin. Siind aineistojen varaaminen madaritelladn maksuttomaksi, kun sen sijaan kumottu kirjasto-
laki mahdollisti maksujen perimisen varatusta aineistosta. Varatusta aineistosta maksun periminen
oli kuitenkin kuntakohtaista, jolloin asuinpaikka vaikutti maksuihin tai maksuttomuuteen. Huomion-
arvoista on, ettd esimerkiksi sivukirjastoissa aineisto on rajallista, mutta aineiston kattavuutta lisdé
mahdollisuus varata aineistoja muista kirjastoista. Maksullisuuden mahdollisuus asetti eri paikoissa
asuvat ihmiset erilaiseen asemaan, vaikka asuinpaikka ei saisi vaikuttaa perusoikeuksien toteutumi-

seen. 201

201 Ks, esim. HE 309/1993 vp s. 64.
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Aineiston varaamisen maksullisuus ei vélittdmasti estanyt mahdollisuutta kayttaa kirjaston palveluja.
Ennen lakimuutosta maksukyvyttomyys saattoi sen sijaan muodostua esteeksi kirjastopalveluiden
taysimaaraiselle kayttdmiselle. Tdma ilmeni kaytdnndssa siten, ettd yksilon kayttdessd oikeuttaan
hankkia tietoa ja sivistaa itsedén ja varatessa téaté tarkoitusta varten aineistoa Kirjastosta, varattomuus
saattoi muodostua esteeksi aineiston lainaamiselle Kirjastosta varausmaksujen ylittdessa tietyn ra-
jan.2%2 Vaikka kyseessa olikin yleisesti ottaen melko kohtuullinen summa, oli mahdollista, etta vaha-
varainen ei kyennyt maksamaan sita ainakaan valittémasti.?® Samalla, kun henkild itsestaan riippu-
mattomista syistd menetti oikeutensa lainata aineistoa kirjastosta, jai myods osa itsensé kehittdmista

koskevasta perusoikeussdannoksesté toteutumatta.

Edelliseen n&hden tuore laki yleisisté kirjastoista toteuttaa periaatteessa perustuslain 16.2 8:44 edel-
tajaansa paremmin sadtdmalla aineiston varaamisen maksuttomaksi. Tosiasiassa varausten maksutto-
muus ei poistanut kaikkia sivistyksellisten oikeuksien kéayttdmiseen liittyvid ongelmia. Perusoikeus-
sédannoksen kannalta kyseenalainen lainausoikeuden menettdminen on yha lakimuutoksen jalkeenkin
mahdollista kunnan paatoksista riippuen, jos aineistoa varataan kunnan ulkopuolelta ja asiakas on
maksukyvyton.?% Tama nayttaytyy vield ristiriitaisemmalta, kun huomioidaan, etta hallituksen esi-
tyksessa laiksi yleisista kirjastoista tavoitteina mainitaan muun muassa séantelyn uudistaminen vas-
taamaan perustuslain s&annoksié, elinikaisen oppimisen edistdminen seka paasyn tarjoaminen moni-

puoliseen tietoon ja kulttuurisisaltoihin,2%®

Jo ennen kirjastolain uudistamista maksuttomuuden periaate pohjautui ajatukseen siitd, ettd Kirjaston
kokoelmat ja neuvontapalvelut ovat yhteiskunnallista sivistyspadomaa. Henkisen pddoman tuottoa on
pidetty rahallista tuottoa tarkeampana.?® Tasta nakokulmasta aineiston hankkimisesta aiheutuvat

maksut ja mahdollisuus joutua lainauskieltoon nayttavat entistd kyseenalaisemmilta, sekd kumotun

202 Esimerkiksi Tampereen kaupungin Kirjastoissa kaupungin sisdinen varausmaksu aikuisten osaston aineistosta kirjas-
tolain ollessa voimassa oli yhden euron aineistoa kohden ja seutuvarausmaksu oli kaksi euroa aineistoa kohden. Kun
maksuja kertyi 20 euroa, asiakas menetti lainausoikeutensa kaikissa Pirkanmaan kirjastoissa maksun suorittamiseen asti.
203 Ks, opintotuella elavan kyvyttomyydesta hankkia viitebudjetin mukaiset valttamattomat tarpeet tutkielman luvussa
4.2, ks. myds muiden perusturvan varassa elévien tulojen riittdvyydestd suhteessa viitebudjetteihin Perusturvan riittavyy-
den arviointiraportti 2015 s. 85-89.

204 Tampereen kaupungin kirjastoissa kahden euron seutuvarausmaksu peritaéan edelleen, kun asiakas saa varaamansa
aineiston seutukuljetuksella toisesta pirkanmaalaisesta kunnasta. Aineistoon hankkimiseen liittyvid maksuja voi kertya
myds kaukolainoista. Edelleen, kun maksuja kertyy 20 euroa, asiakas menettdd lainausoikeutensa kaikissa Pirkanmaan
kirjastoissa siihen asti, kunnes suorittaa maksun.

205 HE 238/2016 vp s. 18.

206 HE 238/2016 vp s. 7-8.
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ettd voimassa olevan, lain ndkokulmasta. Lakimuutoksella oli liséksi tarkoitus véhent&a aineiston va-
raamiseen liittyvaa tulkinnanvaraisuutta selkeyttamalla ja tismentamalld saannost6a.?%” Tama nakyy
kaytannossé kuntien harkintavallan poistamisena sen suhteen, voidaanko kunnan siséisesté aineisto-

varauksesta perida maksua.

Hallituksen esityksessa todetaan varsin yksiselitteisesti yleisia kirjastoja koskevan lain yhteys perus-
tuslain 16.2 §:a4n. Esityksessé korostetaan yhtélaisyytté: yleisen kirjaston aineistoineen on oltava
jokaisen kaytossa. Lisaksi varattomuus ei saa esityksen mukaan olla este Kirjaston kéayttamiselle,
minka toteuttamisessa maksuttomuus on keskeinen keino. Muut kuin maksuttomiksi sédadetyt suorit-
teet voivat esityksen mukaan olla maksullisia, mutta niiden on oltava kohtuullisia ja maksukierteen
valttamiseksi ehdotetaan maksujen perimisté ilman tuomiota tai paatosta. Maksukyvyttomyydesta
johtuvaan lainauskieltoon ei esityksessa oteta kantaa ja esitysta pidetddn perustuslain 16.2. §:n mu-

kaisena.208

Perusoikeusmyonteisté kehitystd varattomuuden esteiden poistamisen osalta voidaan ndhdé tapahtu-
neen uuden kirjastolain tultua voimaan ja suurimmilta osin laki on sopusoinnussa perustuslain 16.2
8:n kanssa. Olisi kuitenkin virheellistd vaittad, ettd laki yleisista kirjastoista toteuttaa perustuslain
16.2 8:n sadntelya taysin moitteettomasti. Viime k&dessa kunta julkisen vallan kéyttajané paattaa lain
asettamissa rajoissa maksuista ja lainauskielloista ja méérittelee samalla, missd maarin perusoikeus-

saannos varattomuuden osalta toteutuu.

4.4 Taiteista nauttiminen

Yksi itsensa kehittamisen ulottuvuuksista liittyy taiteelliseen toimintaan ja taiteista nauttimiseen.
Tasséa luvussa tarkastellaan julkisen sektorin tuottamia tai tukemia palveluita, jotka toteuttavat etenkin
taiteista nauttimisen ulottuvuutta. Oikeuteen kehittda itsedén liittyy taiteista nauttimisen lisaksi tai-
teellisen toiminnan ulottuvuus, jota ei tassa yhteydessé késitella. Lisédksi on mainittava, etta sivistyk-
sellisten oikeuksien toinen toistaan tukeva kokonaisuus ilmenee taiteista nauttimisessa ja taiteelli-
sessa toiminnassa siten, etta perustuslain 16.2 § turvaa oikeuden taiteelliseen toimintaan ja taiteista

nauttimiseen, ja perustuslain 16.3 § turvaa puolestaan taiteen vapauden.?®®

207 HE 238/2016 vp s. 17, ks. myos s. 34-35.
208 Ks, HE 238/2016 vp s. 39-40.
209 Taiteen vapaudesta ja kuvataiteilijoiden oikeudellisesta asemasta ks. Rautiainen 2012.
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Kuntien kulttuuritoiminnasta annetun lain (728/1992) 1 §:ss& kunnan tehtavéksi méaaritellaan kulttuu-
ritoiminnan edistdminen, tukeminen ja jarjestaminen. Lain 2 §:n mukaan kulttuuritoiminnalla tarkoi-
tetaan muun muassa taidepalvelujen tarjontaa ja kayttod. Kulttuuritoiminnasta annetun lain yhteys
perustuslain 16.2 §:44n vaikuttaa suhteellisen selvélta: kyseessa on itsensa kehittdmismahdollisuus
kulttuurin avulla ja se sdédetédan kunnan tehtévéksi. Jotta sdanndkset voivat toteutua, on taloudelliset

edellytykset oltava olemassa niin kunnalla kuin yksittéisella henkil6lla.

Museoiden, teattereiden ja orkesterien?! rahoitusta koskeva saantely oli aiemmin valtionosuuslaissa,
jonka 54 §:n mukaan yleisen kulttuuritoimen valtionosuus maérdytyi valtion talousarvion rajoissa.
Sadnnoksen mukaan valtionosuuden ei tarvinnut seurata todellisia méaréarahatarpeita, kuten useim-
pien muiden peruspalvelujen valtionosuuden. Valtionosuuden maaraytymisperusteet uudistettiin
muutama vuosi sitten tavoitteena yksinkertaistaa valtionosuusjarjestelmaa ja kannustaa tehokkaaseen
palvelujen jarjestdmiseen ja tuottamiseen uusliberalistisen ajattelun mukaisesti. Tehokkuuden tavoit-
telu tarkoitti kaytanndssé joillekin kunnille valtionosuuden menetyksié ja toisille valtionosuuden kas-
vamista, silla valtionosuuksien kokonaismaaré pysyi samana. Valtionosuuksilla sindnsé ei ole perus-
tuslain suojaa, mutta niiden tasolla osana kunnan tulojen kokonaisuutta on merkitysta kunnan toteut-
taessa tehtavidan. Koska kunta julkisen vallan kéyttajana on velvollinen turvaamaan perusoikeuksien

toteutumisen, voi valtionosuuksien heikentamisella olla myos perustuslaillinen ulottuvuus.?!!

Museoiden, teattereiden ja orkesterien kayttokustannuksiin myonnettavastéd valtionosuudesta séade-
taan nykyaan opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta annetun lain 22 §:ssé (rahoituslaki, 1705/2009).
Yksikkohinta méaéraytyy 35 8:n mukaan: museoille, teattereille ja orkestereille lasketaan yksikkohin-
nat edeltdneen vuoden kayttokustannukset ja todellisten henkildtyévuosien yhteismaarad huomioiden.
Liséksi yksikkohinnassa huomioidaan valtion toimenpiteistd aiheutuvat toiminnan laajuuden ja laa-
dun muutokset soveltuvin osin, mika jattda mahdollisuuden valtionosuutta heikentaviin paatoksiin.
Liséksi lailla rahoituslain muuttamisesta (1410/2014) poikettiin 35 §:n séantelysta, silla sen mukaan
varainhoitovuodelle 2016 tehtdva tarkistus tehtiin vuoden 2013 kustannustietojen perusteella eli van-

hentuneiden, todellisuutta alhaisempien kustannusten mukaan.

Kuluvan vuoden alussa rahoituslakiin lisattiin 35 a § museoiden, teattereiden ja orkesterien yksikko-
hinnoista tehtavié vahennyksié koskien. Siind sdadetdin rahasummista, joilla museoiden, teattereiden

jaorkesterien yksikkohintoja alennetaan vuosittain. Lisaksi niiden kéyttokustannuksiin myénnettavaa

210 Teatteri- ja orkesterilakia sovelletaan myds sirkuksiin, ks. teatteri- ja orkesterilaki 1.2 §.
211 Ks, HE 38/2014 vp.
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valtionosuutta koskeva 22 § muutettiin yhteensopivaksi heikennysten kanssa. Tdma on osa hallituk-
sen julkisen kestavyysvajeen kattamiseen tarvittavia saastoja ja rakenteellisia uudistuksia koskevaa
kilpailukykysopimusta, joka ilment&a Kkilpailuvaltion periaatteiden ottamista osaksi hallintoa ja oi-
keutta.?!? Rahoituslain 35.5 §:n mukaan vuosina 2020-2022 museoiden, teattereiden ja orkesterien

kayttokustannuksia nostetaan, jolloin alentamisen vaikutus loppuisi vuonna 2019.

Valtionosuuksien alentamiseen liittyvid huomionarvoisia seikkoja on kaksi. Ensinnékin rahoitukseen
liittyvid, heikentdvia muutoksia ei néhty perustuslaillisesti ongelmallisina. Hallituksen esityksen mu-
kaan ne eivat vaaranna sivistyksellisia oikeuksia. Rahoituksen vahentaminen saattaa kuitenkin tar-
koittaa sitg, ettd kunnissa kulttuuripalveluita véhennet&én tai niiden kayttdminen kallistuu. Nahdék-
seni tdma voi olla ongelmallista tarkasteltuna kahdesta ndkokulmasta, seka julkisen vallan velvolli-
suudesta turvata itsensa kehittdmismahdollisuus muun muassa taiteista nauttimisen muodossa etta
yhtélaisestd oikeudesta kehittda itseddn varallisuudesta riippumatta. Toiseksi vaarana on se, etta ra-
hoituslakia muutetaan uudelleen, mik& tarkoittaa myos sitd, ettd mahdollisuus kéyttokustannusten
nostamista koskevan sdédnnoksen (rahoituslaki 35.5 8) muuttamiseen on olemassa.

Myos sivistysvaliokunta on esittdnyt huolensa jatkuvien saastdjen vaikutuksesta museoiden, teatte-
reiden ja orkesterien mahdollisuuksiin tarjota taysipainoisia ja korkeatasoisia taide- ja kulttuurikoke-
muksia. Esimerkiksi teattereiden tarjonta kaventuu, silla taloudellisen riskin vuoksi ohjelmistoon ote-
taan vain varmuudella kannattavia esityksid. Valiokunta esittaa, ettd etenkin taloudellisesti vaikeina
aikoina ihmisilla on tarve osallistua kulttuurielaméaan, jonka subventoituna pitéisi olla kaikkien saa-

vutettavissa.?t® Silti kulttuuria ja sivistysti pidetadn oivallisina saastokohteina.

On muistettava, ettd seka valtio etta kunta toimivat perusoikeuksien toteuttajina siita huolimatta, etta
monessa tapauksessa viime kadessa yksilon perusoikeuden toteuttajana toimii kunta. Kulttuuritoimen
osalta normiohjaus on valjahkoé ja todellisena ohjausvalineend toimii edell& kuvattu valtionosuusjér-
jestelméan perustuva taloudellinen ohjaus, mink& seurauksena vastuu kohdistuu tdssa yhteydessa
myos valtiolle. Valtio myontaa joillekin taidelaitoksille — museoille, teattereille, sirkuksille ja orkes-
tereille (vos-taidelaitoksille) — valtionosuutta. Kuntien ohella laitoksia voivat yllapitd4 esimerkiksi
yhdistykset, joskin usein kuntien avustuksella.?** Museolain seka teatteri- ja orkesterilain saannokset

koskevat lahinnd toimintaa ja rahoitusta ja ne jattavat kulttuuritoimen jarjestajalle paljon valtaa muun

212 Ks, HE 177/2016 vp.
213 SjVM 15/2016 vp.
214 Lavapuro, Ojanen, Rautiainen & Valtonen 2016 s. 88, 91.
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muassa paasymaksujen suhteen. Valtionosuudella ja -avustuksilla voidaan vaikuttaa siihen, minkéa

suuruisiksi padsymaksut muodostuvat.

Museossa, teatterissa, konsertissa tai sirkuksessa kayminen on useimmiten maksullista. Tayttd mak-
suttomuutta ei ehké voitaisikaan perustuslain 16.2 8:n nojalla vaatia. Palvelujen maksuttomuus ei ole
valttamattomyys véahéavaraistenkaan kohdalla, jos tosiasiallinen mahdollisuus nauttia taiteista toteu-
tuu. Aineellisessa lainsdadénnossa ei ole sadnnoksid, jotka kohdistuisivat palveluiden kayttéjiin tai
palveluiden kayton maksuihin. Lippujen hintoja méériteltdessa vos-taidelaitoksen on kuitenkin otet-
tava huomioon, ettd toimintaa ei yllapideté taloudellisen voiton tavoittelemiseksi (museolaki 2.2 §,
teatteri- ja orkesterilaki 2.4 8). Lipputulojen on oltava oikeassa suhteessa kustannuksiin nahden. P&a-
symaksujen nostaminen voi olla valtionosuuden alentamisen seurauksena vélttdmatonta toiminnan

jatkuvuuden takaamiseksi.

On katsottu, ettd perustuslain 16.2 §:std voidaan johtaa kunnalle velvollisuus kéyttéa alennettuja mak-
suluokkia jarjestamissadn kulttuuripalveluissa. Ne voivat kohdistua taloudellisesti heikommassa ase-
massa oleviin, kuten opiskelijoihin, eldkelisiin ja tyottomiin.?*> Alennetut maksuluokat voivat olla
keskendan erisuuruisia ja kohdistua eri ryhmiin eri tavoin. Suuruudeltaan alennus saattaa olla taval-
lista lippua muutamaa euroa tai jopa puolta edullisempi. Erot eivat muodostu merkityksellisiksi, kun
yhtaldinen mahdollisuus nauttia taiteista toteutuu. VVoidaan katsoa, ettd alennetut maksuluokat ovat
yksi keino toteuttaa sivistyksellisia perusoikeuksia, mutta ei ole kuitenkaan itsestdénselvaa, etta ne

takaavat automaattisesti yhtalaisen mahdollisuuden taiteista nauttimiseen.

Edella opintotukijérjestelmaé kasittelevassa luvussa todettiin, ettd opintotuen varassa elévien opiske-
lijoiden toimeentulo ei riitd kattamaan viitebudjetin mukaista minimikulutusta. Aiemmin tutkiel-
massa on myos todettu, ettd useampi kuin joka kymmenes Suomessa asuvista on pienituloinen, ja
vahdvaraisiksi itsensd kokevia on vield enemmén. Vahavaraisuus nédkyy muidenkin kuin opiskelijoi-
den toimeentulon riittdmé&ttdmyytend. Taloudellisesti heikoimmassa tilanteessa ovat tydmarkkinatu-
kea saavat tyottomat ja vahimmaismaaraista sairauspaivarahaa saavat. Edellisiin ryhmiin kuuluvilla
yksinasuvilla taloudellinen tilanne on kaikista heikoin.?'® Tama tarkoittaa sité, etti tulojen ollessa
riittdméattomat kattamaan valttamattomat menot, tulot menevét mitd todennékoisimmin perustarpei-

siin, kuten asuntoon ja ravintoon. Niiden jalkeen tulevat muun muassa liikkkuminen, hygienia ja ter-

215 Ks. Lavapuro, Ojanen, Rautiainen & Valtonen 2016 s. 87.
216 perusturvan riittavyyden arviointiraportti 2011-2015 s. 89.
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veydenhoito, kun taas harrastukset lienevét prioriteeteissa viimeisten joukossa. Jos henkildn tulot ei-
vat riita valttamattomimpiinkdén menoihin, ovat kulttuuritoimen alennetut maksuluokat taysin mer-

kityksettomié.

Viimeisend mahdollisuutena kayttaa oikeutta itsensa kehittdmiseen tukee se, ettd harrastus- ja virkis-
tystoiminnasta aiheutuvia menoja voidaan kattaa perustoimeentulotuen perusosalla (toimeentulotuki-
laki 7a 8). Kun huomioidaan toimeentulotuen luonne valttdméattdman toimeentulon takaajana, ei ehka
ole tarkoituksenmukaista purkaa itsensa kehittamiseen liittyvid varattomuuden esteitd toimeentulo-
tuella.?!’ Sivistyksellisilla oikeuksilla pitisi olla tosiasialliset toteutumismahdollisuudet ilman tar-
vetta tukeutua viimesijaiseksi tarkoitettuun turvaan. Vhavaraisilla ei kuitenkaan valttaméatta ole
mahdollisuutta nauttia taiteista, jos se edellyttda esimerkiksi paasylipun maksamista. Tdssa tapauk-
sessa vain ilmainen sisdénpéaasy toteuttaisi mahdollisuuden taiteista nauttimiseen. Museoita, teatte-
reita ja orkestereita koskevassa lainsaddannossa ei kuitenkaan saadeta yhtélaisesta mahdollisuudesta

kayttaa palveluita varattomuuden estamaétta.

4.5 Liikunnan ja muun ruumiinkulttuurin harjoittaminen

Liikunnan ja muun ruumiinkulttuurin harjoittaminen on yksi perustuslain 16.2 §:n itsensé kehittami-
sen ulottuvuuksista. Liikuntapalveluita on tarjolla runsaasti avoimilla markkinoilla ja useimmiten
niista aiheutuu seka valillisia ettd valittomia kustannuksia. Koska julkisen vallan turvaamisvelvolli-
suus yhtaldisessd oikeudessa itsensé kehittdmiseen voidaan ulottaa seka rahalliseen tukeen etté pal-

veluihin, keskitytdan jalleen julkisen vallan turvaamiin mahdollisuuksiin harrastaa liikuntaa.

Liikuntalaki on melko uusi, noin kaksi vuotta voimassa ollut laki. Sitd séadettdessé aikeina oli muun
muassa uudistaa kunnan vastuuta, valtionavustusten myontamista seké ylipdataan ajantasaistaa lii-
kuntalakia. Hallituksen esityksessé liikuntalaiksi todetaan liikuntalain olevan osa perustuslain 16.2
8:44 toteuttavaa lainsaddéntokokonaisuutta. Julkinen valta toteuttaa perusoikeussdédnnosta yllapita-
maélla ja tukemalla liikuntalaitoksia ja avustamalla liikunnan harjoittamista. Tarkedd on huomata
myos perustuslain 19.3 §, jonka mukaan julkisen vallan on edistettivi véeston terveytta.?'® Tama

havainnollistaa sivistyksellisten ja sosiaalisten oikeuksien keskindisté limittymista.

217 Ks. Lavapuro, Ojanen, Rautiainen & Valtonen 2016 s. 87.
218 HE 190/2014 vp s. 1, 4-5.
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Kun otetaan huomioon yhteiskunnan ja kulttuurin kehitysaste, voidaan katsoa, etta liikunnan harras-
taminen on tavanomainen osa eldmaa, eli jokaisella olisi oltava siihen mahdollisuus. Hallituksen esi-
tyksessa liikuntalaiksi todetaan arkiliikunnan olevan liian vahaistd. Liikkumattomuuden hinta nakyy
kasvavina kustannuksina terveydenhuollossa seké epésuorasti tyonantajille aiheutuvissa kustannuk-
sissa. Liikunnan hyvinvointia lisadvista ja terveytta edistavistd vaikutuksista huolimatta liikunnasta
ei ole tullut kaikissa kunnissa osa hyvinvointipolitiikkaa.?*® Perusteita julkisen vallan tukemille mah-
dollisuuksille harrastaa liikuntaa voidaan siis hakea laajasti niin sivistyksellisista ja sosiaalisista pe-

rusoikeuksista kuin terveydenhuollon kustannuksista ja ihmisten hyvinvoinnista.

Liikuntalain 1 8:ssd saadetaan liikunnan edistdmisesté ja valtionrahoituksesta litkunnan toimialalla.
Liikunnalla tarkoitetaan 3 §:n mukaan kaikkea omatoimista ja jarjestettya liikunta- ja urheilutoimin-
taa lukuun ottamatta huippu-urheilua. Liikuntalain tavoitteiksi méaaritelldén 2 §:ssd edistaa eri vaes-
toryhmien mahdollisuuksia liikkua ja harrastaa liikuntaa ja vahentaa eriarvoisuutta liikunnassa. Viela
erikseen tavoitteiden toteuttamisen l&htoékohtina mainitaan pykalan toisessa momentissa esimerkiksi
tasa-arvo ja yhdenvertaisuus, jotka ovat periaatteessa luettavissa ensimmaisestakin momentista. Sel-
vaa on siis ainakin yhdenvertaisuuden tavoite. Kun téhan lisatdan erikseen mainittu tavoite vahentaa
eriarvoisuutta, on se perusoikeusmyonteisesti tulkittava muun muassa tavoitteeksi poistaa varatto-

muuden esteita.

Opetus- ja kulttuuriministerion vastuulla on muun muassa liikuntapolitiikan yleinen johtaminen ja
liilkunnan yleisten edellytysten luominen valtionhallinnossa (liikuntalaki 4.1 §), kun taas tosiasialli-
nen toteuttaminen on kuntien tehtdva. Kuntien on jérjestettava liikuntapalveluita, tuettava kansalais-
toimintaa seuratoiminta mukaan lukien sekd rakennettava ja yllapidettava liikuntapaikkoja (litkunta-
laki 5.1 §). Kumottuun liikuntalakiin ndhden kunnan tehtévia ei lakia uudistettaessa lisatty, mutta
hallituksen esityksen mukaan uusi Kirjoitusasu on jasennelty ja tdsmennetty siten, etta lilkunnan pe-
ruspalveluluonne vahvistuu.?? Liikunnan peruspalveluluonne ei kuitenkaan avaudu lakitekstista ko-
vin yksiselitteisesti, silla laissa ei mééritella suoraan liikuntapalveluita kunnalliseksi peruspalveluksi.
Hallituksen esityksesséd ehdotetaan silti litkunnan maarittelemista kunnalliseksi peruspalveluksi, jotta
liikuntapalveluiden peruspalveluluonne avautuisi selkeammin kaikissa kunnissa.??* Koska peruspal-
veluksi méarittely ei olisi vaikuttanut litkuntatoimen valtionosuuksiin eik& kuntien mahdollisuuteen

priorisoida eri toimialojen kesken, jaa epaselvéksi, mita ehdotuksella tavoiteltiin.

219 HE 190/2014 vp s. 17.
220 HE 190/2014 vp s. 26.
221 HE 190/2014 vp s. 17-18.
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Kunnan liikuntatoiminnan rahoituksesta, valtionosuudesta ja -avustuksesta sdédetééan rahoituslaissa.
Valtionosuus liikuntatoiminnan kayttokustannuksiin on 29,7 prosenttia euromaarastd, joka saadaan
kertomalla kunnan asukasméara liikuntatoimintaa varten asukasta kohden méaéaratylla yksikkohinnalla
(liikuntalaki 21.1 8). On kuitenkin huomattava, etta rahoituslain 33 8:n mukaan liikuntatoiminnan
yksikkohinta asukasta kohden vahvistetaan vuosittain valtion talousarvion rajoissa. Toisin sanoen lii-
kuntatoiminnalle annettava valtionosuus on riippuvainen valtion taloudellisesta tilanteesta ja sen
mé&araé voidaan tarvittaessa pienentdd. Tama tarkoittaa sité, etté taloudellisesti hankalina aikoina kun-
nan mahdollisuudet toteuttaa sille liikuntalain 5 8:ssé osoitettuja tehtdvia saattavat heikentyd, mika
taas ei voi olla heijastumatta kuntalaisten mahdollisuuteen kehittaa itsedén liikunnan avulla. Toinen
kuntalaisten litkuntamahdollisuuksiin heikentévésti vaikuttava tekija on vaatimus kunnan omarahoi-
tusosuudesta liikuntapaikkoja rakennettaessa. Monet kunnat jattdvat hakematta valtionavustuksia
harkinnanvaraisten liikuntapaikkojen rakentamiseen omarahoitusosuuden puuttumisen vuoksi. Siksi
liikuntapaikkoja rakennetaan lahinna suurempiin kaupunkeihin ja keskuksiin eli paikkoihin, joissa

liilkuntamahdollisuudet ovat jo ennestaan hyvat.??2

Liikuntalain sédnnokset koskevat toiminnan jarjestamista ja valtionrahoitusta. Kunnat voivat jarjestaa
palveluita kovin monella tavalla talouden asettamien rajojen puitteissa. Esimerkiksi uimahalleja on
kautta maan pienemmissékin kunnissa, kun taas ja&halleja 16ytyy lahinnd suuremmista kunnista.
Kunta voi myds esimerkiksi pitaa yll& kuntosalia. Useimmiten kunta yll&pitdd myos kevyen liikenteen
vaylia ja ulkoilureittejd, jotka mahdollistavat lenkkeilyn ja pyorailyn, seka esimerkiksi jalka- ja kori-
pallon pelaamiseen tarkoitettuja kenttia. Talvisin kunta voi yllapita hiihtolatuja ja luistelukenttid.??3
Varattomuutta koskevan sdédnnoksen kannalta tarkedd ei ole niinkaén se, kuinka paljon erilaisia lii-
kuntamahdollisuuksia on tarjolla — ainakaan itsensa kehittdmismahdollisuutta koskevan sadnnoksen
nojalla ei voida vaatia, etta jokaisessa pienessakin kunnassa on samanlaiset mahdollisuudet kuin suu-
rissa kaupungeissa. Tarkead on se, ettd palveluita on riittdvasti ja mahdollisuus kayttaa niitd koskee

jokaista.

Tosiasiallisista mahdollisuuksista litkunnan harrastamiseen ei liikuntalaissa suoraan sééadeté, mutta
lahtokohtana on pidettava yhdenvertaisuutta. Mahdollisuus kéyttaa olemassa olevia litkuntapalveluita
on viime kéadessa riippuvainen henkilon taloudellisesta tilanteesta. Esimerkiksi voidakseen kaytt&a

kunnallisen uimahallin palveluita on useimmiten maksettava paasymaksu. Monet kunnan jarjestamat

222 Ks, Lavapuro, Ojanen, Rautiainen & Valtonen 2016 s. 96 seka liikuntalaki 13 § ja laki opetus- ja kulttuuritoimen
rahoituksesta 5 luku ja 52 §.
223 Ks. Lavapuro, Ojanen, Rautiainen & Valtonen 2016 s. 94-95.
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liilkuntamahdollisuudet, kuten hiihtoladut ja ulkoilureitit, ovat sen sijaan maksuttomia. Niista voi kui-
tenkin aiheutua vélillisia kustannuksia: hiihtolatujen hyédyntdminen edellyttaa suksia, jalkapalloken-

talla pelaaminen pelivalineit4 ja niin edelleen.

Perustuslain 16.2 § ulottuu monitahoisuutensa ansiosta myds varattomuuden esteiden arviointiin.
Seka ilmaisten etta maksullisten liikuntaharrastusten yhteydessa arvioitaviksi tulevat litkunnan har-
rastamisesta aiheutuvat vélilliset kustannukset eli tarvittavat varusteet ja litkuntapaikalle kulkeminen.
Perusoikeussdénnos ei luo kaikille mahdollisuutta kaikkeen mahdolliseen liikunnan harrastamiseen,
mutta jokaisella olisi oltava mahdollisuus johonkin liikuntaharrastukseen. Ei ole itsestaanselvaa, etta
jokaisella on taloudelliset mahdollisuudet hankkia liikuntavélineet tai kulkea syrjdisemmasta asuin-
paikasta liikuntapalvelun luo.

Tutkimukset ovat osoittaneet, etta liikuntapaikkapalveluiden kaytén yhdenvertaisuus on mennyt keh-
nompaan suuntaan 1990-luvun lopusta lahtien. Ei liene sattumaa, etta se ajoittuu laman jélkeiseen
aikaan, jolloin ty6ttdmyysprosentti ei lahtenyt laskusuuntaan toivotulla tavalla. On myos pidettava
mielessd, ettei perusturvan taso ole pysynyt muun hintakehityksen vauhdissa. Téassa valossa tutki-
musten tulokset ovat oikeastaan vaistamaton seuraus pidemmalla aikavalilla tapahtuneelle kehityk-
selle. Hyvasta sosioekonomisesta asemasta tulevilla on paremmat mahdollisuudet liikuntaan ja vas-
taavasti heikossa sosioekonomisessa asemassa olevien mahdollisuudet liikunnan harrastamiseen ovat

huonommat.??* Varallisuuden vaikutusta itsensa kehittamiseen ei siis pida vahatell.

Viimeiseksi on mainittava viel, etté liikuntalain 1.2 §:n mukaan liikuntalaissa séadetyn liséksi nou-
datetaan Suomea sitovia kansainvélisié velvoitteita. Silla viitataan ennen kaikkea dopingin vastaisiin
sopimuksiin, mutta myds muihin ylikansallisiin méaarayksiin. Kuten aiemmin on todettu, ihmisoi-
keussopimuksista voidaan saada tukea perustuslain 16.2 §:n tulkinnalle ja ihmisoikeussopimukset
voivat toimia perusoikeussédanndsta vahvistavina. Liikuntalain 1.2 §:n kansainvalisilla velvoitteilla

viitataan muun muassa lapsen oikeuksien sopimukseen.??

Ihmisoikeusulottuvuuksista huolimatta yh-
denvertaisia mahdollisuuksia litkunnan harrastamiseen varattomuudesta riippumatta ei liikuntalaissa

turvata.

224 Ks. Lavapuro, Ojanen, Rautiainen & Valtonen 2016 s. 95-96.
225 Ks. HE 190/2014 vp s. 13-16.
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4.6 Kansalaisopistot osana vapaata sivistystyota

Kansalaisopistoilla on itsensa kehittamisen alalla pitka, yli satavuotinen historia. Ne toteuttavat mo-
ninaisin tavoin eri itsensa kehittdmisen ulottuvuuksia tiedon hankinnasta taiteelliseen toimintaan ja
taiteista nauttimiseen seka liikunnan ja ruumiinkulttuurin harjoittamiseen. Kansalaisopistot, joita saa-
tetaan kutsua myos tyovéaenopistoiksi, ovat keskeinen ja vakiintunut osa itsensa kehittdmistd. Koska
ne ovat leimallisesti koko kansan opinahjoja, niitd koskevaa lainsdéddantoa perustuslain 16.2 §:n to-
teuttajana ei voida sivuuttaa. Kansalaisopistoista sdédetaén laissa vapaasta sivistystyostd, jonka saan-
nokset koskevat liséksi kansanopistoja, kesayliopistoja, liikunnan koulutuskeskuksia ja opintokes-

kuksia.

Kansalaisopistot ovat vapaan sivistystyon suurin oppilaitosmuoto. Vapaasta sivistystyostd annetun
lain 2.2 8:ssd kansalaisopisto madritellaan paikallisiin ja alueellisiin sivistystarpeisiin pohjautuvaksi
oppilaitokseksi, joka tarjoaa mahdollisuuksia omaehtoiselle oppimiselle ja kansalaisvalmiuksien ke-
hittdmiselle. Lain 4.1 8:n mukaan kansalaisopistoa voi yllapitaa kunta, kuntayhtyma, rekisterdoity yh-
teisO tai saatid. Kunnalla ei ole velvollisuutta yllapitada kansalais- tai tyévaenopistoa, mutta kaytan-
nossa kansalais- ja tyovéaenopistojen verkko kattaa miltei koko maan.??® Sivistystyolain 1 §:n mukaan
vapaa sivistystyo tukee elinikéisen oppimisen periaatetta. T&mén periaatteen pohjalta jarjestetaén yh-
teiskunnan eheyttd, tasa-arvoa ja aktiivista kansalaisuutta tukevaa koulutusta. VVapaan sivistystyon
tavoitteita ovat muun muassa ihmisten monipuolisen kehittymisen ja hyvinvoinnin edistaminen. Ko-
konaisuudessaan laki vapaasta sivistystydstd on samantapainen kuin museolaki, teatteri- ja orkesteri-

laki seka liikuntalaki: siind sdadetddn ennen kaikkea sivistystyon jarjestdmisestd ja rahoittamisesta.

Kuluvan vuoden alussa kansalaisopistojenkin saamiin valtionavustuksiin tuli muutos, kun laki va-
paasta sivistystydstd annetun lain muuttamisesta (1487/2016) tuli voimaan. Se liittyy samaan kilpai-
lukykysopimukseen kuin museoiden, teattereiden ja orkesterien rahoituksen vahentdminen, tavoit-
teina on siis julkisen kestdvyysvajeen kattamiseen tarvittavien séastojen tekeminen ja rakenteelliset
uudistukset. Myos vapaan sivistystyon alalla tdima tarkoittaa kdytannossa rahoituksen véhentymista,
mika toteutetaan muuttamalla rahoituksen maaraytymisperusteita ja kohdentumista. Uusliberalistista

ideologiaa muutosten taustalla ei ole hankala havaita.

226 Ks. Lavapuro, Ojanen, Rautiainen & Valtonen 2016 s. 91.
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Rahoituslakia ja sivistystyolakia esitetddn muutettaviksi hallituksen esityksessa 177/2016 vp. Huo-
mionarvoista esityksessa on, ettd vapaaseen sivistystyohon kohdistuvista sadstoista ei tehda lainkaan
vaikutusarviota. Koulutuksen jarjestéjien tai yllapitdjien toimintaa koskevaa vaikutusarviointia ei ole,
ei myodskéan yhteiskunnallisten vaikutusten arviointia. Suhdetta perustuslakiin koskevassa arviossa
todetaan lyhyesti, ettd rahoituksen véhentdminen ei vaaranna sivistyksellisten oikeuksien toteutu-
mista ainakaan yksittaisena muutoksena tarkastellen.??” Vapaata sivistystyoti koskevien lakimuutos-
ten yhteydessa perustuslain 16.2 §:a4n viitataan ainoastaan sivistysvaliokunnan lausuntoon sisalty-
vassa, toisessa eridvassd mielipiteessa. Sen mukaan jatkuvuuden ja kehittdmisen vuoksi koulutustar-
peita ja -resursseja olisi ennakoitava, jotta koulutusleikkaukset ja kurssimaksujen kohtuuttomat ko-

rotukset voitaisiin valttaa.?

Vapaan sivistystyon rahoituksen muuttaminen tarkoitti kdytannossa uuden momentin lisaamista si-
vistystyo6lain valtionosuuden maaraé koskevaan 9 §:44n. Sadnnokselld alennetaan valtionosuutta vuo-
sina 2017-2019 niin, ett4 valtionosuuden perusteita ei huomioida sataprosenttisina. Lakimuutoksella
lisattiin myos 11 8:n loppuun momentti, jonka mukaan muun muassa kansalaisopistojen kayttokus-
tannuksiin lisétadan rahaa vuosina 2020-2022. Rahoituksen véhentdminen on siten suunniteltu véliai-
kaiseksi, vaikkakin muutokset ovat mahdollisia myds tulevaisuudessa. Liséksi lakimuutoksella muu-
tettiin oppilaitosten yksikkéhinnasta tehtavid vahennyksia koskevaa 11 b 8:n jalkimmaista momenttia
siten, ettd muun muassa kansalaisopiston opetustunnin yksikkohinnan viahimmaistasoa alennettiin.??°
Néin valtionosuutta alennetaan kahdella tavalla: huomioimalla valtionosuuden peruste ei-taysimaéa-

raisend ja alentamalla yksikkohintaa, joka vaikuttaa valtionosuuden méaéaraan.

Sivistysvaliokunta toteaa mietinnésséén asiantuntijoilta saatujen lausuntojen perusteella, etta valtion-
osuuksien ja -avustusten leikkaukset ovat heikenténeet ja heikentavat edelleen kansalaisten koulutuk-
sellista tasa-arvoa. Keskittdmisen seurauksen opetustarjontaa on supistettu, mika on johtanut alueel-
lisen tasa-arvon heikentymiseen. Liséksi opetuksen hintaa on jouduttu nostamaan. Toimintaedelly-
tykset jatkavat heikentymistddn edelld kuvattujen muutosten tultua voimaan kuluvan vuoden
alussa.?*° Opetuksen hinnan nostamisesta paastain palveluiden maksullisuutta ja varattomuutta kos-

kevaan keskusteluun.

227 Ks, HE 177/2016 vp s. 22-37, 63.

228 SiVM 15/2016 vp.

229 Ks. HE 177/2016 vp s. 60, laki vapaasta sivistystydsta annetun lain muuttamisesta 1487/2016.
230 Sj\VM 15/2016 vp.
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Edellisissé luvuissa kasitellyista itsensa kehittdmismahdollisuutta toteuttavista laeista poiketen sivis-
tystyOlaissa saadetéan opiskelijoilta perittavista maksuista (24 §). Sd&annoksen mukaan opiskelijoilta
voidaan perid opetuksesta kohtuullisia maksuja. Myohdastyneesta opiskelijamaksusta saadaan perié
viivastyskorkoa ja lisaksi maksu saadaan peria ilman tuomiota tai paatosta siten kuin laissa verojen
ja maksujen taytantdonpanosta (706/2007) saddetdan. Tassa yhteydessa kiinnostavinta on mahdolli-
suus perié opiskelijoilta maksuja siitd nakokulmasta, mik& on kohtuullinen maksu ja milta se nayttaa

varattomuuden esteiden poistamisen ndkokulmasta.

Ennen vuosituhannen vaihdetta koulutusta koskeva lainsdédanto, vapaata sivistystyota koskeva lain-
sédadantd mukaan lukien, uudistettiin. Uudistuksen tavoitteena oli muun muassa koota ja selkeyttéa
aiemmin hajanaista lainsaddantoa seka koota lainsaadantd koulutuksen tavoitteiden, koulutusmuoto-
jen ja -sisaltojen mukaan.?*! Vapaata sivistystyota koskevan lain perusteluissa opiskelijoilta peritta-
vistd maksuista sdatamista perustellaan lyhyesti silld, ettd niiden “merkitys on kaikessa lain mukai-
sessa toiminnassa nykyisin huomattava”.?®? Sit4, ettd maksujen merkitys on muodostunut huomatta-
vaksi, ei voida pitad etenkdan vahdvaraisten ndkokulmasta oikeutuksena maksujen olemassaololle
siitd huolimatta, ettd maksut ovat kohtuullisia. Saannosta ei hallituksen esityksessa arvioida sivistyk-
sellisten oikeuksien, saati varattomuuden nakokulmasta. Y lipaataan esityksessa ei anneta suurta arvoa
perustuslain 16.2 8:lle (tuolloin hallitusmuoto 13.2 8) ja esityksessa todetaan, ettd perusoikeussaannos
ei luo subjektiivista oikeutta eika sido lainsaatdjaa voimassa oleviin jérjestelyihin. Sivistyspalveluista
mainitaan, ettd sdannos “ei edellytd palvelujen olemassaoloa nykyisessd muodossaan vaan sité, ettd

tillaisia palveluja tulee olla tarjolla”.?*3

Sivistysvaliokunta arvioi mietinngssaan hallituksen esitysté ja vapaata sivistystyotd koskevaa mak-
sullisuutta. Yleisesti valiokunta toteaa, etté julkisen vallan on huolehdittava siité, ettd varattomuus ei
muodostu esteeksi tosiasialliselle mahdollisuudelle kehittad itseddn.?3* Sivistysvaliokunta korostaa
vapaan sivistystyon merkitysta elinikdisessa oppimisessa ja itsensa kehittdmisessa ja toteaa, etta ei-
tutkintotavoitteisessa opetuksessa maksuja voidaan perid koulutuksen pituuden, jarjestdmistavan ja
sisallon mukaan. Valiokunnan mukaan maksuperusteita ei ole tarkoituksenmukaista ohjata valtion

paatokselld, vaan mainintaa maksujen kohtuullisuudesta pidetéan riittavana.?®

231 HE 86/1997 vp s. 30-31.
232 HE 86/1997 vp s. 102-103.
23 HE 86/1997 vp s. 14.

23 SjVM 3/1998 vp 13.

235 SiVM 3/1998 vp s. 51-55.

66



Opetuksen maksullisuus erottaa kansalaisopistot monista muista koulutuksen tarjoajista. Vaikka mak-
sullisuus sééadetadn opetuksen jarjestajan harkinnanalaiseksi, yleisen kaytannon mukaan kansalais-
opistojen kurssit ovat paasaantoisesti maksullisia. Jotta perustuslain 16.2 § toteutuu, edellyttda se
sellaisten jarjestelmien yllapitamistd, jotka mahdollistavat itsensa kehittdmisen kansalaisopistoissa
varattomuuden estdmatta. Jarjestelmat voivat tarkoittaa esimerkiksi tietyille ryhmille myonnettavia
opintoseteleitd, mutta niista ei kuitenkaan ole sd&nnoksiéd esimerkiksi vapaasta sivistystyostd anne-

tussa laissa.?3®

Opintoseteli on valtion mydntamé avustus, jota kansalaisopisto voi vuosittain hakea alueensa asuk-
kaiden kayttoon. Avustuksen avulla voidaan joko jattdd opintomaksu kokonaan perimatta tai alentaa
sitd niiltd kohderyhmilt4, joiden kouluttautumista halutaan edistdd. Kohderyhmia voivat opiston paa-
toksen mukaan olla maahanmuuttajat, tyéttomat, ilman peruskoulun jalkeista koulutusta olevat, op-
pimisvaikeuksia kokevat, ilman jatkokoulutuspaikkaa olevat peruskoulun paattaneet nuoret, seniori-
vaesto (yli 63-vuotiaat) seké elakkeell olevat. Opisto voi myodntaa opintoseteleitd yksittaisille opis-
kelijoille hakemuksen perusteella tai jarjestdaa opintosetelikursseja opiskelijoille, jotka ovat opinto-

seteliin oikeutettuja.?®’

Kansalaisopistolla voi olla muitakin alennuksia opintoseteleiden liséksi. Kansalaisopisto voi myontaa
omia alennuksia esimerkiksi opiskelijoille, varus- tai siviilipalvelusmiehille, &itiys- tai isyysrahaa
saaville ja niin edelleen. Opetus voi myos olla tdysin maksutonta jollekin ryhmalle, esimerkiksi sota-
veteraaneille. Lisaksi kansalaisopistot saattavat jarjestaa kaikille maksutonta opetusta, tyypillisimmin
erilaisten luentojen muodossa. Niiden voidaan katsoa toteuttavan itsensa kehittdmisen tiedon hankin-
nan ulottuvuutta. Tiettyihin ryhmiin kohdistuvien alennusten lisdksi jotkin kansalaisopistot tarjoavat
opiskelijoilleen mahdollisuutta hakea henkil6kohtaista alennusta tai vapautusta kurssimaksusta.
Alennus tai vapautus voidaan myontaa esimerkiksi vahéisten tulojen tai sairauden perusteella. Taméa
mahdollisuus muodostuu merkitykselliseksi silloin, kun henkild ei kuulu opintosetelietuuden tai
muun alennuksen piiriin. Se voi tehda vah&varaisellekin harrastamisen ja itsensé kehittdmisen mah-

dolliseksi.

Opintoseteleiden kohdentaminen ja muut mahdolliset alennukset tai vapautukset kurssimaksusta voi-
vat vaihdella kansalaisopistoittain, miké ei muodostu ongelmaksi, kun yhdenvertainen oikeus itsensa

kehittdmiseen toteutuu. On kuitenkin mahdollista, ett4 opisto rajaa opintoseteleiden kohderyhmaksi

236 Ks. Makela 2014 s. 423.
237 Ks. Opetushallituksen hakutiedote 2017.
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vaikkapa vain elakeldiset ja ty6ttdmat, eikd myonna muita alennuksia eikda mahdollisuutta hakea alen-
nusta tai vapautusta kurssimaksusta. Jos alueella on vain yksi kansalaisopisto eikd valinnanmahdol-
lisuuksia ole, ei véhavaraisella valttaméattd ole mahdollisuutta osallistua opetukseen sen maksullisuu-
den vuoksi. Kurssien maksullisuuden liséksi kustannuksia voi tulla esimerkiksi kielikursseilla oppi-
kirjoista ja taidekursseilla materiaaleista seka kurssipaikalle kulkemisesta. Lisakustannukset saattavat
rajata edelleen heikommassa taloudellisessa tilanteessa olevia potentiaalisen opiskelijoiden joukon

ulkopuolelle.

Jotkin pienituloiset ja kdyhyysriskissé olevat ryhmaét ovat erityisen heikossa asemassa kansalaisopis-
toissa opiskelun nakokulmasta. N&it4 ryhmid ovat esimerkiksi vahimmaismaaraiselld sairauspéivéra-
halla olevat, opiskelijat ja pienipalkkaiset. Heilla ei ole oikeutta opintoseteliin, ja opintosetelijérjes-
telmasta riippumattomien, kansalaisopistokohtaisten alennusten myéntdminen on taysin kansalais-
opiston paatettaviss, jolloin asuinpaikka vaikuttaa sivistyksellisten oikeuksien toteutumiseen. Edella
mainitut ryhmat ovat taloudellisesti heikoimmassa asemassa olevia, joiden kéytettavissé olevat tulot
eivat valttamatta riitd edes valttamattomimpaan kulutukseen. Niiden ottaminen opintoseteleiden koh-

deryhmaéan olisi perusteltua seka yhdenvertaisuuden etté sivistyksellisten oikeuksien nakdkulmasta.

Yhdenvertaisuuden edistdminen ja pyrkimys tasa-arvoon ovat eri koulutusmuodoille yhteisid piirteita
ja ne sisaltyvat myos sivistystyolakiin.?® Opetuksen maksullisuus on yksi keskeisimmisti opetuksen
osallistumisen mahdollistajista tai esteistd. Opiskelijoilta perittdvien maksujen suuruuden saantely jaa
kuitenkin melko avoimeksi, kun johtavana periaatteena on kohtuullisuus. Maksun kohtuullisuus on
riippuvainen siit4, millainen henkilon taloudellinen tilanne on ylipa&téan. Erilaiset alennukset eivét
my0sk&an ulotu koskemaan kaikkia véhavaraisia. Kokonaisuudessaan voidaan katsoa, ettd perustus-
lain 16.2 §:n ndkokulmasta tarkasteltuna yhdenvertaisuus mahdollisuudessa osallistua kansalaisopis-

tojen opetukseen ei ehka aina toteudu varattomuuden vuoksi.

4.7 Vélipaatelmia

Yhteiskunnassa, jossa sivistyksen ja hyvinvoinnin siséllosta ja merkityksesta ollaan yksimielisia, ei
sivistyksellisten oikeuksien toteuttaminen muodostune ongelmalliseksi. Talldin sivistyksellisten oi-

keuksien toteuttaminen nahdaan laajemmin, ei vain velvollisuutena toteuttaa perus- tai ihmisoikeus,

238 Ks. Mékeld 2014 s. 417.
68



vaan myos keinona hyvinvoinnin kasvuun ja laajentumiseen. Tama edellyttaa vahintdén kouluttautu-
misen kustannusten kohtuullisuutta tai koulutuksen tayttd maksuttomuutta sek& opiskelun aikaisen
toimeentulon on turvaamista.?*® Edella kasitellyn valossa voidaan todeta, etta suomalainen kisitys
sivistyksesté ja oikeudesta yhtélaisiin koulutusmahdollisuuksiin jakautuu moneen suuntaan. Nayttaa
siltd, ettd yksimielisyytta sivistyksellisten oikeuksien kéyttdmisestd varattomuuden estamétté ei ole,

ja se ndkyy myos perusoikeussdanndosta toteuttavassa lainsaddannossa.

Edelld on kasitelty lakeja, jotka toteuttavat yhté tai useampaa itsensa kehittdmisen ulottuvuutta seka
oikeutta kouluttautumiseen. Varattomuuden esteiden poistaminen oikeudessa opetukseen ja itsensa
kehittamiseen tarkoittaa seka palveluita etta rahallista tukea. Opintotukilaissa sd4detéan rahallisesta
tuesta, kun taas muissa kasitellyissa laeissa on kyse palveluista. Julkiselle vallalle kohdistettu velvoite
turvata itsensa kehittdminen ei perusta yksittéiselle henkilolle oikeutta taloudellisen tuen saami-
seen.?*® Oletuksena lienee, etta taloudellisen tuen tarpeessa olevat henkil6t saavat tukea muun syyn,
esimerkiksi kuten tyottomyyden tai sairauden, nojalla ja ettad tdmé tuki mahdollistaisi tavanomaisen

elaman, mukaan lukien itsensa kehittdamisen.

Lakeja tulkittaessa ja varattomuuden esteiden poistamisen keinoja paikannettaessa lakien esitdista on
hyOtya vain véhan. Lakeja sd&dettdessa niitd on arvioitu perustuslain 16.2 8:n nakdkulmasta joko
erittain rajallisesti, perusoikeusuudistuksen esitdita referoiden tai ei lainkaan. Jos arviointi on tehty,
se ei vélttdmatta ulotu koskemaan varattomuutta ja sen aiheuttamia esteitd, mika nakyy myaos lain-
sadadannossa. Mité tulee oikeuskaytannon hyodyntamiseen lakien tulkinnassa, siitd 10ytyy apua viela
esitditd vahemman. Oikeustapaukset, jotka liittyvat itsensd kehittdmista toteuttavaan lainsd&ddantoon,
koskevat lahinna valtionavustuksia.?*! Opintotukea koskien annetaan saannéllisesti tuomioistuinrat-

kaisuja, mutta juuri taman tutkielman nikokulmasta relevantteja oikeustapauksia ei oikeastaan ole.?#?

239 Ks. Arajarvi 2006 s. 116.

240 Ks. Lavapuro, Ojanen, Rautiainen & Valtonen 2016 s. 88.

241 Tutkielman aihetta sivuavana, valtionosuuksiin ja -avustuksiin liittymattomana ratkaisuna voidaan mainita Itd-Suomen
hallinto-oikeuden antama ratkaisu, jossa se jatti tutkimatta toimivaltaansa kuulumattomana vaatimuksen yliopiston kir-
jaston méaaréddmastd myohéstymismaksun poistamisesta tai kohtuullistamisesta, ks. Itd-Suomen HAO 29.4.2016
16/0216/2. Ratkaisu ei liity suoraan varattomuuteen.

242 Useisiin opintotukea koskeviin ratkaisuihin liittyy toimeentulotuen ulottuvuus. Ks. esim. opintolainan ensisijaisuus
toimeentulotukeen ndhden KHO 2005:20; opiskelijan oikeus toimeentulotukeen opintotuen katkeamisen seurauksena
KHO 2001:35; oikeus saada toimeentulotukea, kun opintolainaa ei voida mydntaa maksuhairion vuoksi Pohjois-Karjalan
LO 23.4.1996 211.
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Opintotukilaki lienee tutkielmassa kasitellyistd saddoksista tasmallisin ja yksityiskohtaisin. Se pois-
taa varattomuuden esteitd ja mahdollistaa opiskelua taloudellisia edellytyksi& luomalla, mutta ei kui-
tenkaan siind mé&arin, etta tasoa voitaisiin pitad ihanteellisena tai tyydyttavana. Tamén osoittaa opin-
totuen varassa elévien tulojen riittdmattomyys kattaa viitebudjetin mukaiset menot. Sen sijaan lait,
joissa saddetaan sivistys- tai kulttuuripalveluista, keskittyvét yleisesti ottaen toiminnan méarittelyyn
ja rahoitusta koskevaan sééntelyyn. Monelta osin sadntely on véljaa ja jattdd melko paljon vapautta
ja paatantavaltaa toiminnan jarjestajélle. Tamén voisi ajatella aiheuttavan eriarvoisuutta, mutta toi-
saalta yhdenvertaisuuden periaate suuntaa toiminnan jarjestajan vallankayttoa. Yhdenvertaisuus nayt-
tadkin olevan kaiken itsensd kehittdmista toteuttavan lainsdddénnon ldhtokohta: kaikilla on oltava
mahdollisuus kayttadé palveluita, toimintaa ohjaa tavoite tasa-arvosta ja omaehtoisuudesta elinikéi-

sessd oppimisessa.

Lakeja voidaan myos tarkastella suhteessa ihmisoikeussopimusten asettamiin minimivaatimuksiin.
TSS-sopimuksen 15 artiklan mukaan valtion on huolehdittava toimenpiteistd, jotka turvaavat jokaisen
oikeuden muun muassa kulttuurielamaan osallistumiseen. Tama4 tarkoittaa toimenpiteitd, jotka autta-
vat sailyttdmaan, kehittdmaan ja levittdmaan tiedetta ja sivistystd. Samansuuntainen maarays l0ytyy
myos ihmisoikeusjulistuksen 27 artiklasta. Lisaksi Unescon sopimuksen 1 artiklassa kielletdan syr-
jinta taloudellisen aseman perusteella, jos vaikutuksena on tasa-arvoisen kohtelun mitatéiminen tai
heikentdminen opetuksen alalla. Erityistd huomiota on kiinnitettavé siihen, heikent&&ko taloudellinen
asema mahdollisuutta saada opetusta®*®. Vaikuttaa silté, ettd kaikkiin sopimusten ulottuvuuksiin ei

ole lakeja saadettaessa Kiinnitetty riittavasti huomiota.

On oletettavaa, etta useimmiten sivistys- ja kulttuuripalveluiden kayttamisesté syntyy vélittomia tai
valillisia kustannuksia, tai kumpiakin. Se, onko palveluita mahdollista kdyttaa, riippuu puolestaan
henkildkohtaisesta taloudellisesta tilanteesta. Kuten todettua, pienituloisten maara suhteessa koko vé-
estoon ei ole mitatdn ja monet pienituloiset eldvat perusturvan varassa. Perusturva puolestaan ei
useissa tapauksissa riita viitebudjetin mukaiseen kulutukseen, mika johtaa keskusteluun etuuksien
tason riittdmattdmyydesta. Etuuksien tulisi olla sellaisella tasolla, niilla voi kattaa tavanomaisen el&-
maén valttamattomat kustannukset ilman toistuvaa tarvetta tukeutua toimeentulotukeen. Suomalaisen
yhteiskunnan kehitysasteen huomioon ottaen on selvaa, etté itsensa kehittdminen jossakin muodossa

on osa tavanomaista elamé&a. Olisi kohtuutonta rajata vahévaraisten mahdollisuudet itsensé kehitta-

243 Opetuksella viitataan sopimuksessa kaikenlaiseen ja kaiken tasoiseen opetukseen. Suomalaisten koulutusmuotojen
kontekstissa se ulottuu siten muun muassa kansalaisopistoissa annettavaan opetukseen.
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miseen toimintaan, josta ei aiheudu valittomia eika valillisia kustannuksia. Jokaisella on oltava mah-
dollisuus johonkin, mahdollisesti jonkinasteista taloudellista panostusta edellyttavaan, toimintaan it-
sensé kehittamiseksi.

On kiintoisaa, etta varattomuuden esteiden poistamisesta ei itsensa kehittdmisté toteuttavassa lainséa-
danndssa ole sdéannoksié. Erilaiset varattomuuden esteitd poistavat kdytannot, kuten ilmaiset sisdén-
paasyt tai alennetut maksuluokat, eivat synny lakiin perustuvasta velvoitteesta vaan toiminnan jarjes-
tdjan paatoksestd. Vahvistusta tallaisten kdytantojen yllapitamiseen saadaan perustuslain 16.2 8:n
myonteisesta tulkinnasta, mutta loppujen lopuksi perusoikeussaannoksen velvoittavuuden aste on jaa-

nyt suhteellisen maarittelemattomaksi.

Toisaalta voidaan myds pohtia, kuinka mielekasta olisi saataa yksityiskohtaisesti maksuista, maksut-
tomuudesta tai muista varattomuuden esteiden poistamisen keinoista lain tasolla. Jos oletuksena on,
ettd jokaisella on riittavat tulot ainakin yhteen harrastukseen, ei kovin yksityiskohtaiselle sdéntelylle
liene tarvetta. Koska ndin ei ole, on tarpeen pohtia, mita perusoikeussdédnndksen toteuttamiseksi voi-
daan tehda. Yksityiskohtaisempi sééantely voi olla ratkaisu, mutta kestdvampi keino olisi etuuksien

nostaminen vahintaan viitebudjettien viitoittamalle tasolle.

Sen lisdksi, ettd yksilon oikeutta opetukseen ja itsensé kehittdmiseen tuetaan palveluiden ja rahallisten
tukien muodossa, keskeinen elementti palveluiden saatavuudessa, méaarassa ja laadussa on valtion
kunnille myodntama taloudellinen tuki. Kirjastojen, museoiden, teattereiden ja orkesterien, liikunta-
mahdollisuuksien ja kansalaisopistojen perustamisessa, yllapitamisessa ja kehittdmisessa keskeisena
taloudellisena mahdollistajana ovat valtionosuudet ja -avustukset. Kulttuuripalveluiden rahoituksesta
kirjastotoiminnan rahoitus on lainsaadannollisesti kaikista turvatuin. Sen perushinnoista saddettdessa
on huomioitava muun muassa mahdolliset muutokset tehtdvien laajuudessa sekd kustannustason
muutokset, eli todelliset mé&ararahatarpeet, toisin kuin muussa kulttuuritoiminnassa. Perusteita eroa-
vaisuudelle voidaan hakea kirjastotoiminnan méérittelemisesté sivistyspalveluiden ytimeksi. Siité ei
kuitenkaan pid& seurata muiden sivistyspalveluiden méaarittdminen toisarvoisiksi. Jos niin tehdaan,
saattavat muihin sivistys- ja kulttuuripalveluihin kuin Kkirjastoon kohdistuvat leikkaukset nayttaytya

hyvéksyttaving, mika on omiaan kaventamaan perustuslain 16.2 §:n alaa ja vaikuttavuutta.
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Taman vuoden alussa tulivat voimaan lakiuudistukset, joilla alennetaan museoiden, teattereiden, or-
kesterien ja kansalaisopistojen rahoitusta aina vuoteen 2019 asti.?** Tama on varsin yksiselitteinen
osoitus itsensa kehittdmisen ja opetuksen saamisen kokonaisvaltaisten, myonteisten vaikutusten ali-
arvioimisesta yksil6lle ja yhteiskunnalle. Sen lisaksi, ettd palvelut saattavat rahoituksen alentamisen
vuoksi vahentyd, on todennakdistd, ettd palveluiden hintoja nostetaan. On selvéd, ettd vaikutukset

kohdistuvat ensimmaisend véhavaraisiin, jolloin varattomuus astuu sivistyksen tielle.

Rahoituksen alentamisesta paatettdessd muutoksia arvioitiin perustuslain nakdkulmasta puutteelli-
sesti. Varattomuusnéktkulmaa ei tuotu esiin juuri lainkaan. Hallituksen esityksen mukaan kilpailu-
kykysopimuksen perusteella tehtavat muutokset eivat vaaranna sivistyksellisten oikeuksien toteutu-
mista yksittdisend muutoksena tarkastellen. Yksittdinen sivistyksellisia oikeuksia koskeva muutos ei
vaarantanekaan oikeuksien toteutumista sen ollessa suhteellisuus- ja hyvéksyttavyysvaatimusten mu-
kainen. On kuitenkin pidettava mielessa, etta rahoituksen vahentdminen kohdistuu useisiin kulttuuri-
palveluihin, jotka kokonaisuutena tarkastellen muodostavat ison osan kulttuuripalveluista. Nain kyse
ei ole yksittaisestd muutoksesta, mink& vuoksi kokonaisvaltaisempi tarkastelu sivistyksellisten perus-
oikeuksien toteutumisen nakdkulmasta olisi ollut perusteltua. Kilpailukykysopimuksella heikenne-
taan niin museoiden, teattereiden, orkesterien kuin vapaan sivistystyénkin toimintaedellytyksia. Se ei
voi olla vaikuttamatta perustuslain 16.2 §:n tarkoittamaan, yhdenvertaiseen mahdollisuuteen kehittaa
itseddn. Heikennyksia voidaan tarkastella perusoikeuden toteutumisessa saavutetun tason heikenté-

misen Kiellon viitekehyksessa.

24 Kuluvan vuoden alussa tulivat voimaan myos arpajaislain (1047/2001) uudistukset, joiden seurauksena yksinoikeus
toimeenpanna rahapeleja sdédetdén Veikkaus Oy:lle (arpajaislaki 11 8). Aiemmin yksinoikeus oli kolmella rahapeliyh-
teis6ll&. Yhtion tuotot on edelleen kéytettavé yleishyddyllisiin tarkoituksiin, kuten urheilun, tieteen, taiteen seka tervey-
den ja sosiaalisen hyvinvoinnin edistdmiseen. Esimerkiksi liikuntalaissa tarkoitetut valtionosuudet ja -avustukset suorite-
taan ensisijaisesti arpajaislain 17 8:ssd tarkoitetusta rahapeliyhtion tuotosta. Kaytannossé lakimuutos tarkoitti lakiteknisia
muutoksia mm. museolakiin, teatteri- ja orkesterilakiin, liikuntalakiin seka lakiin vapaasta sivistystydsta. Muutos liittyy
vuoden 2017 talousarvioon, mutta rahapelitoimintojen yhdistdminen taloudellisin syin Kiistetdaan. Ks. HE 132/2016 vp.
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5 PERUSOIKEUDEN HEIKENNYSKIELTO

5.1 Heikennyskielto — toteuttamisvelvoitteen toinen puoli

Aiemmin tutkielmassa kasitelty lakivaraus tekee perusoikeuden toteuttamisvelvoitteen nakyvaksi ja
osoittaa perusoikeuden toteuttamisen edellyttdvan konkreettisia, lainsaadannéllisia toimia. Toteutta-
misvelvoitteen vastinparina voidaan pitdd perusoikeuden heikennyskieltoa, joka kieltdd heikenté-
mésté jo saavutettua tasoa perusoikeuden toteutumisessa. Perusoikeuden heikennyskiellon tarkastelu
osoittautuu mité relevanteimmaksi taloudellisesti ankarina aikoina, jolloin sd&stOpaineet kohdistuvat

usein taloudellisiin, sosiaalisiin ja sivistyksellisiin oikeuksiin.?*

Heikennyskielto-oppi ei toistaiseksi ole saavuttanut kovin nakyvaa asemaa lainsadtamistilanteissa
eika liioin valtiosdantooikeudellisessa keskustelussa, mika ei kuitenkaan vahenn& sen merkittavyytta.
Késitteend perusoikeuden heikennyskielto alkoi tehdd tuloaan jo parikymment& vuotta ennen perus-
oikeusuudistusta, mutta vasta uudistuksen jalkeen kasitteen voidaan katsoa vakiintuneen.?*® Perusoi-
keusuudistuksen esitdista on 16ydettavissa jonkin verran viittauksia heikennyskieltoon ja niita tarkas-

teltaessa 16ytyy myos syy sille, miksi heikennyskielto-oppi on jainyt varjoon.

Perusoikeuskomitean mietinndn mukaan séastoétoimien ollessa tarpeellisia leikkausten pitéisi kohdis-
tua muualle kuin perusoikeussdédnndsten suojaamiin toimintoihin. Perusoikeussaannokset eivat ko-
mitean mukaan anna ehdotonta suojaa esimerkiksi sosiaaliturvaetuuksille, mutta toisaalta mahdolli-
silla heikennyksilla ei saa kajota perusoikeuden olennaiseen sisaltéon.?*” Komiteaa seurannut perus-
oikeustydryhmaé sen sijaan tarkasteli heikennyskieltoa kapeammasta nakdkulmasta. Siind missa ko-
mitea arvioi yhtaldisesti kaikkien perusoikeuksien heikentamista, tydryhma keskittyi l&hinné perus-
toimeentuloturvan heikentdmisen arviointiin.?*® Kuten tutkielman kolmannessa luvussa on tullut
esille, perusoikeusjarjestelmésséa on nahtavissa ennen kaikkea tyoryhman kadenjalki, kun taas monet

komitean ajatukset unohtuivat mietinnon sivuille.

Etenkin, kun kyse on tss-oikeuksista, perusta perusoikeuksien lahtokohdille ja minimisuojatasolle on

I0ydettavissd kansainvalisten ihmisoikeussopimusten méaréyksista. Perusoikeuden heikennyskiellon

245 Rautiainen 2013 s. 261-262.

246 Rautiainen 2013 s. 262, 277.

247 KM 1992:3 s. 163.

248 perusoikeustyoryhma 1992 s. 113-114.
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yhteydessé voidaan katsahtaa vaikkapa TSS-sopimuksen 2 artiklaan, jonka mukaan valtio sitoutuu
edistdmadn sopimuksessa turvattuja oikeuksia kohti niiden tdyden toteutumisen tasoa. Vastinpariksi
muodistuu talléin heikennyskielto: vaatimus jarjestelmén jatkuvasta kehittdmisestd voidaan n&hda
perusteena sille, ettd heikennykset saavutettuun tasoon ovat kiellettyja. 1lman heikennyskieltoa osa

maarayksen sisallosta menettaisi merkityksensa.

Perusoikeuden heikentdminen ja rajoittaminen saattavat sekoittua seké sisallollisesti etta ké&sitteelli-
sesti. Niiden vélille on kuitenkin tarpeen tehdé ero, silla heikentdminen ja rajoittaminen liittyvét eri-
luonteisiin perusoikeusvelvoitteisiin. Heikentdminen liittyy ennen kaikkea turvaamis- tai edistamis-
velvoitteen sisaltaviin perusoikeuksiin. Rajoittaminen sen sijaan jasentad torjuntaoikeudellisia perus-
oikeuksia, jotka velvoittavat julkista valtaa pidattdytymaan johonkin asiantilaan johtavista toi-
mista.?*® Huomataan kuitenkin, etté joiltain osin perusoikeuden heikentaminen ja rajoittaminen limit-
tyvat keskenéén, eika perusoikeutta heikennettdessa voida valttaa sen rajoitusopillista tarkastelua. Pe-

rusoikeuden heikentdmiseen liittyy kuitenkin myds omia, erityisia piirteita.

Heikennyskielto konkretisoituu kahdella tavalla. Ensinnékin se suojaa perusoikeuden ydinalueen mi-
nimisuojatasoa, jonka alittamista ei voida sallia missaan tilanteessa. Kokonaan toinen kysymys on,
mitd minimisuojatasoon kunkin perusoikeuden kohdalla kuuluu — yksimielisyytté ei ole saavutettu
eikd saavutettanekaan. Toiseksi heikennyskiellon soveltaminen tulee kyseeseen, kun minimisuojata-
son ylapuolella olevaa perusoikeutta suunnitellaan heikennettavan. Talldin pohdittavaksi voi tulla
esimerkiksi se, oikeuttavatko hankala taloudellinen tilanne ja resurssien puute heikentdmaan perus-
oikeuden toteutumisessa jo saavutettua tasoa. Heikennyskielto vaikuttaa yhtaalta heikennyksen koh-
teen valintaan ja toisaalta tapaan, jolla heikennys toteutetaan. Kun minimisuojatason ylapuolella ole-
vaan perusoikeuteen kohdistuvan heikennyksen hyvéksyttavyytta arvioidaan, argumentaatio on kui-
tenkin usein vaatimatonta ja puutteellistakin heikennyskielto-opin niakdkulmasta.?>® Edelld on tullut
esiin, ettd kulttuuritoimeen liittyvissa lainsddddnndn muutoksissa ja uudistuksissa perusoikeusargu-
mentaatio on ylip44tadn vahaistd, eika kulttuuritoimen rahoitukseen kohdistuvia leikkauksia arvioitu

heikennyskieltonakdkulmasta.

Tavanomaisesti perusoikeuden heikentdminen liittyy julkisen talouden rahoitusvaikeuksiin, jolloin
voi tulla arvioitavaksi, pystytddnko perusoikeuden saavutettu taso séilyttdméan. Tuori on esittanyt

sosiaaliturvaa koskien, ettd lama ja rahoitusvaikeudet voivat tiettyyn rajaan asti toimia hyvéaksyttavina

249 Rautiainen 2013 s. 263—265.
250 Rautiainen 2013 s. 267-271.
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perusteina heikennyskiellosta poikkeamiselle.?®* Heikennyskiellosta poikkeaminen ei johda kuiten-
kaan mahdollisuuteen poiketa rajoitusedellytystestistd. Sittemmin Kkriteereitd heikennyskiellosta

poikkeamiselle on jasennelty seikkaperdisemmin.

Kun minimisuojatason ylapuolella olevia oikeuksia heikennetaan julkisen talouden rahoitusvaikeuk-
sien vuoksi, heikennyksen sallittavuutta pitdisi arvioida Rautiaisen mukaan kolmesta ndkokulmasta.
Ensinndkin heikennyksen on oltava kestoltaan rajattu ja toiseksi sen on oltava oikeassa suhteessa
julkisen talouden tilaan. Nama kaksi vaatimusta ovat osittain paallekkéisia perusoikeuksien yleisten
rajoitusedellytysten kanssa ja ilmentavat siten heikennyskiellon yhtenevéisyyksia perusoikeuden ra-
joittamiseen. Kolmanneksi heikennys ei saa johtaa yhteiskunnan eriarvoisuuden kasvuun, siispé hei-
kennyksen on kohdistuttava muihin kuin yhteiskunnan heikoimpiin ja haavoittuvaisimpiin.?®? Eriar-
voisuuden kasvuun johtavien heikennysten nakdkulma ansaitsisi tulla nékyvdmmaksi: ovathan pe-
rusoikeudet demokraattisen hyvinvointiyhteiskunnan ilmentyma. Jos heikennykset kohdistuvat kai-
kista heikoimpiin, asettuvat sek& perusoikeusjarjestelméan etta hyvinvointiyhteiskunnan keskeiset ar-
vot ja periaatteet kyseenalaiseen valoon. Samalla voidaan menettdd osa perusoikeusjarjestelmén pe-

rustavanlaatuisuudesta.

Heikennyskiellon toteuttamisen ja toteutumisen tielld on kuitenkin perusoikeuskontrollin ulottumat-
tomissa oleva este. Aiemmissa luvuissa on tullut konkreettisella tavalla esiin se, ettd perusoikeuksien
tosiasiallinen toteutuminen on merkittavélla tavalla riippuvainen eduskunnan tekemista talousar-
viopaatoksista. Talousarviopadtosten perustuslainmukaisuutta ei vakiintuneen kaytanndén mukaan
kuitenkaan arvioida, vaikka se oikeudellisesti olisikin mahdollista (eduskunnan tydjarjestys 40/1999
38.3 8). Liséksi perusoikeussddnnoston priorisointiratkaisuista voidaan talousarviopaatoksella poi-
keta jo yksinkertaisella enemmistol14.2° Nama kaksi seikkaa mahdollistavat perusoikeuksien salaka-
valan heikentdamisen, silla ne tapahtuvat politiikan kentéll&, oikeuden ulkopuolella, vaikuttaen olen-

naisesti muun muassa perusoikeuksiin.

251 Tyori 2011 s. 719-720.
252 Rautiainen 2013 s. 272-273.
253 Rautiainen 2013 s. 277-278.
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5.2 Ekskursio: opintotuen heikentaminen

Opintotukilaki on yksi perustuslain 16.2 8:4a toteuttava keskeinen, varattomuuden esteita oikeudessa
opetukseen poistava saados. Kuluvan vuoden tammikuussa vahvistettiin lailla opintotukilain muutta-
misesta (4/2017) opintotuen muutokset, jotka ovat voimassa elokuun alusta l&htien. Osalle opiskeli-
joista opintotukilain muuttaminen merkitsee huomattavaa heikennysté toimeentuloon. Koska opinto-
tukilaki ei nykyiselladnk&an takaa vélttaméatonta toimeentuloa kaikille sen varassa elaville opiskeli-
joille, on muutoksia erityisen Kkiintoisaa tarkastella perustuslain 16.2 §:n ndkékulmasta. Edellisessé
luvussa késitelty on aiheellista pitad mielessa: kielto heikentéé perusoikeuden jo saavutettu taso, vaa-
timukset heikennyksen rajatusta kestosta ja hyvaksyttavyydesta suhteessa julkisen talouden tilaan,
kielto lisata eriarvoisuutta seké talousarviopaatoksenteon valtioséantooikeudellisen arvioinnin puut-

teellisuus.

Hallituksen esityksessé opintotukilain muuttamisesta tavoitteina mainitaan opiskelijoiden yhdenver-
taisuuden parantaminen, kokopaivaisen opiskelun mahdollisuuden turvaaminen ja ripeadn valmistu-
miseen kannustaminen. Keinoksi toteuttaa tavoitteet on valittu opintotukimenojen pienentdminen 112
miljoonalla eurolla. Saastot toteutetaan tukikuukausia vahentdmalla, opintorahaa pienentamallg, tuen
lainapainotteisuutta lisdamalld ja poistamalla opintotuen asumislisd suurimmalta osalta opiskeli-
joista.?>* Tehokkuuden tavoittelua ja rahapolitiikan vahvaa asemaa — eli uusliberalistisia piirteita —
uudistuksessa ei voida kiistad. Muutoksia on vélttamatonta tarkastella paitsi yksittain, myds kokonai-

suutena.

Lakimuutoksella lyhennetdin korkeakouluopintoihin tarkoitettua tukiaikaa kymmenelld kuukaudella
54 tukikuukauteen (opintotukilaki 7 8)?°. Poikkeuksena tasta ovat 360 opintopisteen laajuiset tutkin-
not, joihin myodnnetdan 57 tukikuukautta. Opintotukikuukausien vahentaminen toteuttaa hallituksen
esityksen mukaan ripedn valmistumisen tavoitetta. Ei pidd unohtaa, ettd edellisesta tukikuukausien
vahentamisestd on vain reilut kolme vuotta.?®® Tavoiteajassa valmistuvan kannalta tukikuukausien
vahentdminen ei muodostu ongelmalliseksi, mutta toisin on opiskelijoilla, jotka jostakin syysta poik-

keavat ideaaliopiskelijasta.

24 Ks. HE 229/2016 vp.

255 Tassa osiossa pykalilla viitataan lakimuutosten my6ta voimaan tuleviin saannoksiin, jotka ovat laissa opintotukilain
muuttamisesta (4/2017). Esimerkiksi finlex-palvelussa opintotukilaissa ovat ndkyvilla sek tall& hetkell& voimassa olevat
sédannokset ettd lakimuutosten my6td voimaan tulevat saannokset.

26 Ks. HE 116/2013 vp s. 19, laki opintotukilain muuttamisesta 1243/2013.
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Sivistysvaliokunta toteaa, etta tukikuukausien véhentdminen voi toimia tavoitteidensa vastaisesti tiet-
tyjen ryhmien kohdalla. N&itd ryhmi& ovat opintojen loppuun saattamisen kanssa kamppailevat, osa-
opiskelukykyiset, perheelliset ja oppimisvaikeuksista karsivat. Liséksi uudistus vaikeuttaa ammatti-
korkeakoulusta valmistuneiden mahdollisuuksia suorittaa ylempi korkeakoulututkinto yliopistossa.
Opiskelijalla on kuitenkin mahdollisuus hakea harkinnanvaraista tukiajan pidennysti.?>” Kokonai-
suudessaan niin kutsuttujen erityisryhmien kannalta uudistuksen tavoite lisata yhdenvertaisuutta

nayttaytyy kovin nurinkurisena.

Yhdenvertaistamistavoitteen toteuttamiseksi vanhempien tulot eivét tulevaisuudessa vaikuta opinto-
rahan mééraan itsendisesti asuvilla 18- ja 19-vuotiailla (opintotukilaki 11 § ja 19 8). Liséksi opinto-
rahan maara yhtendistetaan siten, ettd toisen asteen opiskelijoiden ja korkeakouluopiskelijoiden opin-
torahan enimméaismaérd on sama (opintotukilaki 11 §). Tdma4 toteutetaan alentamalla korkeakoulu-
opiskelijoiden opintorahaa samalle tasolle toisen asteen opiskelijoiden opintorahan kanssa, mika tar-

koittaa jopa 25 prosentin leikkausta korkeakouluopiskelijoiden opintorahaan?®,

Yhdenk&an muun véesténosan toimeentuloon ei ole kohdistettu yhté suurta leikkausta. Suurin leik-
kaus kohdistetaan ryhmaan, jolla on jo valmiiksi heikko toimeentulo ja joka kuuluu yhteen vahava-
raisimmista ryhmisté. Asiantuntijalausuntojen mukaan opintorahan pienentdminen heikentéé etenkin
heikommasta sosioekonomisesta taustasta tulevien opiskelumahdollisuuksia perheen tai opiskelijan
oman rahoitusvastuun kasvaessa. Uudistuksen myota entistd useammat saattavat rahoittaa opiskelui-
taan tyota tekemalld, mika ei ole linjassa ripedn valmistumisen tavoitteen kanssa.?>® Sivistysvalio-
kunnan esittdamié ndkokulmia ei kuitenkaan huomioitu lakimuutoksista paatettédessa. Opintolainamah-
dollisuus saatettiin nahda ratkaisuna opintorahan alentamisesta aiheutuviin ongelmiin.

Hallituksen esityksessé lainatakauksen enimmaisméaaran korottaminen?®°

néhdaan yhdenvertaisuutta
lisd&vana keinona ja tiend nopeaan valmistumiseen. Perustuslakivaliokunnan mielest4 lainatakauksen
maéaaran nostamisessa korostuu hyvin se, etta opiskelijan toimeentulo koostuu opintorahan lisaksi lai-

nasta.?8! Perustuslakivaliokunta on sininsé oikeassa, mutta kokonaan toinen kysymys on, voidaanko

7 SjVM 17/2016 vp s. 5.

258 Euromadraisesti opintorahan enimmaismaaraa alennetaan 303,19 eurosta 250,28 euroon.

29 SiVM 17/2016 vp s. 6-7.

260 valtiontakauksen maara nostetaan 400 eurosta 650 euroon tukikuukautta kohden ja ulkomailla opiskelevalla 700 eu-
rosta 800 euroon tukikuukautta kohden, ks. HE 229/2016 vp s. 31, opintotukilaki 16 §.

261 peVL 58/2016 vp s. 2.
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lainaa pitdd toimeentulona. Matka voimassa olevan opintotukilain voimaantulon ja tdna vuonna voi-
maan tulevien opintotuen uudistusten valill4 on historiallisesti tarkasteltuna lyhyt, vain runsaat pari-
kymmentd vuotta, mutta perusta on ehtinyt k&antya paalaelleen. On kuljettu kauas ajatuksista, joiden
mukaan lainakeskeisyys on opintotukijéarjestelmén suurin ongelma ja lainajarjestelma ylipaataan so-

veltuu heikosti toimeentulon turvaamiseen.

Sivistysvaliokunta esittdd mietinndssaan, ettd koulutusala asettaa opiskelijat eriarvoiseen asemaan
lainanottomahdollisuuksien suhteen. Aloilla, joilla tydllistyminen on epdvarmaa, lainan ottaminen on
riski. Lisaksi halukkuus lainan nostamiseen korreloi sosioekonomisen taustan kanssa: mité parempi
sosioekonominen tausta, sitd todenndkodisemmin opiskelija nostaa lainaa. Ei pida mydsk&an unohtaa,
ettd opiskelijat ovat ainoa ryhmé, joka on pakotettu ottamaan pankkilainaa ennen mahdollisuutta
saada toimeentulotukea.?%? Tassa suhteessa opiskelijat ovat edelleen lakimuutosten jalkeen eriarvoi-

sessa asemassa muihin ryhmiin nahden.

Oletettavasti yhdenvertaisuuden tavoitteen varjolla toteutetaan myds muutos siitd, ettd maksuhéi-
riomerkinta ei enad tulevaisuudessa esta lainatakauksen myontamista (opintotukilaki 15 8). Voimassa
olevan sadnndksen mukaan lainatakaus voidaan myontéaa, jos maksuhairid on esimerkiksi yksittdinen
tai vahainen.?®® Lakimuutos tarkoittaa siis kdytannossa siti, etta tulevaisuudessa merkittavien talou-
denhallinnan vaikeuksien kanssa kamppailevat opiskelijat saavat mahdollisuuden velkaantua lisaa.
Sivistysvaliokunta ehdottaa mietinndssaan kyseistéa pykaldd muutettavaksi — tuloksetta — silla nuorten
talousvaikeudet ja maksuhdiriomerkinnat ovat lisaantyneet viime vuosina. Talousvaikeuksien kanssa
kamppailevien nuorten pitéisi ohjautua toimeentulotuen ja sosiaalityon piiriin, mutta kuten todettu,
lainan ottaminen on edellytys toimeentulotuen saamiselle.?®* Tama on keino myétavaikuttaa henki-
Iokohtaisten talousvaikeuksien mahdolliseen lisddntymiseen pakottamalla lainan nostamiseen sa-

malla, kun valtellaan valtion velkaantumista ja lainan ottamista. Ristiriita on ilmeinen.

Opintolainahyvityst42%® koskevaa pykalaa muutetaan siten, ettd hyvityksen mairai laskettaessa opin-
tolainaa huomioidaan enintdan 400 euroa tukikuukautta kohti, jos tutkinto on suoritettu suomalaisessa

korkeakoulussa (opintotukilaki 15 f 8). Talla hetkella mé&ara lasketaan tutkinnon suorittamishetkelld

262 SjVM 17/2016 vp s. 6, 16.

263 Ks. HE 229/2016 vp s. 46.

24 SjVM 17/2016 vp s. 7-8.

265 Jos henkilo on nostanut opintolainaa yli 2500 euroa ja valmistuu madraajassa, Kela maksaa osan opintolainasta. Opin-
tolainahyvitys koskee vain korkeakouluopiskelijoita ja edellyttdd, ettd ensimmadiset korkeakouluopinnot on aloitettu
1.8.2014 tai sen jalkeen. Jarjestelma ei kohtele eri oppilaitosasteilla ja eri aikaan opintonsa aloittaneita yhdenvertaisesti,
ks. opintotukilaki 15 b-15 g 8.
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voimassa olevien opintolainan valtiontakauksen enimmaismaérad koskevien sdanndsten mukaan.
Muutosta perustellaan, jalleen kerran, menojen hillitsemiselld. Lisaksi hallituksen esityksessa tode-
taan, ettd opintotuen muuttaminen lainapainotteiseksi voi lisata lainan kayttoa ja hyvitykseen oikeu-
tettujen maarad, mika on valtion kannalta tdméa on epéedullista. Siksi todetaankin, ettd hyvityksen
ehtoja voidaan tarvittaessa tiukentaa mydhemmin.?®® Kun huomioidaan ilmiselva tahto heikentaa
opiskelijoiden taloudellista asemaa, ei liene syyté epdilld, etteiké mahdollisuutta alentaa hyvityksen
ehtoja kaytettdisi sopivan tilanteen tullen.

Opiskelijan omat tulot vaikuttavat opintotuen méaaréan (opintotukilaki 17 8). Tuloraja on téhén asti
ollut ansiotasoindeksiin sitomaton, mika on ollut omiaan heikentdmaan opiskelijoiden taloudellista
asemaa. Lakimuutosten myota tulorajoja tarkistetaan joka toinen vuosi vuoden 2018 alusta l&htien
(opintotukilaki 17 a), mika sindnsa on myonteista kehitysts.?®” Opintotukea radikaalisti leikattaessa
olisi kuitenkin ollut perusteltua nostaa tulorajoja vélittdmasti, jotta opiskelijat voisivat edes ty6lla
ansaita toimeentuloaan tukien vahentyessé. Opiskelijoiden tulorajojen korottamista 50 prosentilla eh-
dotetaankin lakialoitteessa opintotukilain 17 §:n muuttamiseksi. Perusteina esitetddn muun muassa
opiskelijoiden oikeus elda ilman pakkoa ottaa lainaa ja tyonteon tarkeys paitsi toimeentulon, myos
tyokokemuksen saamisen kannalta.?®® Massiivisten opintotukileikkausten jalkeen lakiehdotuksen hy-

vaksyminen olisi ollut kohtuullista, mutta se jai hyvaksymaétta.

Liséksi opintotukilain muutosten myota opintotuen asumislisd lakkautetaan suurimmalta osalta opis-
kelijoista. Opintotuen asumislisan piirissa olevat opiskelijat siirtyvat paasaantdisesti yleisen asumis-
tuen piiriin muutamaa poikkeusta lukuun ottamatta (opintotukilaki 14 §). Muutos voi parantaa yksin
vuokralla asuvien ja muiden kuin korkeakouluopiskelijoiden tilannetta. Sen sijaan pariskunnat, joista
vain toinen on opiskelija, menettivat eniten asumisen tukea.?®® Muutos sindnsé voidaan nahda yh-
denvertaistavana toimenpiteend, silla opiskelijat asetetaan samanlaiseen asemaan muiden véestoryh-
mien kanssa, kun my6s heiddn asumisen tukeensa aletaan soveltaa lakia yleisestd asumistuesta
(938/2014).

266 HE 229/2016 vp s. 29-31.

267 Viimeisimmasta tulorajan tarkistamisesta on kulunut miltei kymmenen vuotta, ks. HE 229/2016 vp s. 22. Se nakyy
tulorajojen tasossa; opiskelija saa ansaita 660 euroa opintotukikuukautta kohden, ks. opintotukilaki 17 8.

268 |_A 87/2016 vp.

269 HE 229/2016 vp s. 31.
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Perustuslakivaliokunnan lausunnon mukaan valtiosaantooikeudellisia esteitd yhdesté etuusjarjestel-
maésté toiseen siirtymiselle ei ole. Sen sijaan merkitysta on sillg, millaiseksi tuensaajien asema muo-
dostuu muutoksen my6té. Perustuslakivaliokunnan mukaan opiskelijoiden asema muodostunee pe-
rusoikeuksien kannalta moitteettomaksi, koska lainatakauksen maaraé nostetaan.2’® Kun otetaan huo-
mioon opintuen kokonaisuudessaan alhainen taso, muutos asumisen tuessa tarkoittaa osalle opiskeli-
joista erittéin alhaista tulotasoa. Opiskelija, jonka puoliso on tydssékayva, ei mitd luultavimmin ole
oikeutettu asumislisaan. Mikali opiskelija ei kay tdissa eikd nosta opintolainaa — jota ei voida perus-
tellusti kutsua sosiaaliturvaksi, sillé se on lainaa — opiskelijan kuukausittaiset tulot ovat enimmill&dan
noin 250 euroa. Téata ei lainvalmistelussa ndhty milldén tavalla esteend sivistyksellisten eikd liioin

sosiaalisten oikeuksien toteutumiselle.

Arvioiden mukaan asumisen tuen menettad kokonaan noin 22 prosenttia (42 000 henkil6&) opintotuen
asumislisan saajista eli kyseessd on huomattava joukko opiskelijoita. Korkeakouluopiskelijoiden
osuus asumistuen menettdjista on suurin, 71 prosenttia (30 000 henkil6&), ja euromadréisesti menetys
on yli sata euroa kuukaudessa. Asumisen tuen pieneneminen puolestaan koskettaa noin 25 000 opis-
kelijaa.?™* Asumisen tuki poistuu tai pienenee siis perati 67 000 opiskelijalla. Perustuslakivaliokunta
on jo aiemmin todennut, ettd asumistuen aleneminen sadalla eurolla voi olla merkittavéa heikennys
pienituloiselle ruokakunnalle. Se voi vaikeuttaa tai estdd ruokakunnan asumisen senhetkisessa asun-

nossa.?’?

Perustuslakivaliokunta ei edella lausutusta huolimatta née opiskelijoiden asumistuen muutosta ongel-
mallisena. Koska muutokset tulevat voimaan vasta kuluvan vuoden elokuun alusta, tuensaajilla on
valiokunnan mukaan aikaa sopeuttaa asumisensa kustannuksia.?”® Suurissa opiskelukaupungeissa
edullista asumisratkaisua voi kuitenkin olla miltei mahdotonta I6ytéda, jolloin tuensaajilla ei valtta-
maétta ole todellisia mahdollisuuksia asumisensa kustannusten sopeuttamiseen. Kun taloudelliset on-
gelmat liittyvat kaikista valttdmattomimpiin eldman edellytyksiin, kuten asumiseen, esteet kouluttau-

tumiselle alkavat muodostua todellisiksi, mik& heijastuu ensimmaéisend vahavaraisimpiin.

Sivistysvaliokunta kiinnittdd huomiota erityisesti perheellisten opiskelijoiden ryhmaan, jonka asema

lakimuutosten myo6ta heikentyy olennaisesti. Opintorahan leikkaamisen ja asumistuen muuttamisen

270 peVL 58/2016 vp s. 3.
271 HE 229/2016 vp s. 38.
272 peVL 58/2016 vp s. 3.
273 peVL 58/2016 vp s. 4.
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lisaksi perheelliset opiskelijat menettavat toimeentulotukituloja opintolainakorotuksen vuoksi. Valio-
kunta toteaa, ettd opintotukileikkausten jalkeen perheelliset opiskelijat ovat &&rimmaisen haavoittu-
vassa asemassa. Sivistysvaliokunta ehdottaa opintotukeen huoltajakorotusta, mihin ei aluksi tar-
tuttu.?’* Viitisen kuukautta mydhemmin hallituksen puolivaliriihessé esitettiin kuitenkin, etti perheel-
lisille opiskelijoille myonnetaan 75 euron huoltajakorotus, miké on osa eriarvoisuutta vahentévaa so-
siaaliturvan kokonaisuudistusta.?” Esimerkiksi opiskelijalle, jonka puoliso on tydssikayva, uudistuk-
set kokonaisuudessaan voivat tarkoittaa ensinndkin opintorahan pienenenemista noin 53 eurolla ja
toiseksi noin 200 euron suuruisen asumislisan poistumista kokonaan. Opintotuen muutosten ja huol-
tajakorotuksen lisddmisen tultua voimaan perheellisen opiskelijan kuukausittaiset tulot ovat 178 eu-
roa pienemmét kuin aiemmin. On suorastaan mahdotonta hahmottaa, miten huoltajakorotus téssa

kontekstissa voisi vahentaa eriarvoisuutta ja lisad hyvinvointia.

Opintotuen muutokset edellyttivit muutosta myos lakiin yleisestd asumistuesta.?’® Lakimuutoksella
opiskelijat siirretddn yleisen asumistuen piiriin ja lisdksi tehdd&n muita jarjestelmén yhdistamisesta
johtuvia muutoksia. Huomionarvoisinta opiskelijoiden ja myds muiden asumistuen saajien kannalta
on, ettd enimmaisasumismenoja rajoitetaan opiskelijoiden aiheuttamien lisdkustannusten Kkatta-
miseksi. Lakimuutoksilla toteutetaan siten valtion talousarvioesityksessa paatetyt asumistuen 9,5 mil-
joonan euron suuruiset indeksisidonnaiset saastot.?’” Kun séistot tehdaan asumisen tukeen, ne koh-

distuvat heikoimmassa asemassa oleviin, kuten opiskelijoihin ja ty6ttomiin.

Tukikuukausien vahentdmisen, opintorahan leikkaamisen, opintolainan valtiontakauksen korottami-
sen ja asumisen tuen muutosten lisaksi opintotukilakiin tehddan lisaksi muutamia merkitykseltdan
hieman véhadisempid muutoksia. Esimerkiksi opintotukilain 27.5 §:44 muutetaan siten, etta opiskeli-
jan omien tulojen perusteella takaisinperittavaksi maaratyn opintorahan ja asumislisdn maaran koro-
tusta alennetaan voimassa olevan lain 15 prosentista 7,5 prosenttiin.?’® Tama sindnsa myonteinen

muutos ei vaikuta ratkaisevalla tavalla perustuslain 16.2 8:n toteutumiseen.

Kaikkiaan vaikuttaa siltd, ettd keinot saavuttaa opintotukiuudistuksen tavoitteet eivat ehka kaikilta

osin ole yhtenéisessé linjassa keskendan. Yhdenvertaisuus lisdantynee, kun sita tarkastellaan opiske-

274 SiVM 17/2016 vp s. 8.

275 Valtioneuvosto 2017.

276 K, laki yleisesta asumistuesta annetun lain muuttamisesta 1533/2016.
217 Ks. HE 231/2016 vp.

278 K, kaikista lakiehdotuksista perusteluineen HE 229/2016 vp s. 44-50.
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lijoiden kesken: kaikki ovat yhtélailla heikossa asemassa. Kokopéivainen opiskelu ei ehka ole mah-
dollista, jos tukikuukaudet loppuvat kesken tai velkaantumisen valttamiseksi opiskelija kédy t6issa.
Jérjestelma ei ole kovin joustava tapauksissa, joissa opiskelijalle tapahtuu jotakin ihanneopiskelijan
suoraviivaisesta opintojen suorittamisesta poikkeavaa, kuten perheenlisdys tai sairastuminen. Valtio-
saantooikeudellisesti lakimuutosten tarkasteleminen heikennyskielto-opin valossa unohtui opintotu-

kilakia uudistettaessa taysin — jalleen kerran.

Kun lainaa ei mielletd sosiaaliturvaksi vaan korkojen kanssa takaisinmaksettavaksi velaksi, opintotu-
kilain muutokset heikentavét lukuisten opiskelijoiden taloudellista tilannetta ja siten mahdollisuudet
selviytya tavanomaisista elimisen kustannuksista ovat entista heikommat.2”® Jo nyt, ennen Kkuin laki-
muutokset ovat tulleet voimaan, opintotuen varassa eldvat kuuluvat yhteen kéyhimmista vaeston-
osista. On huomattava, etta opiskelijoiden yhdenvertaiseen mahdollisuuteen kouluttautua kytkeytyy
useampi perusoikeus: yhdenvertaisuus (PL 6 8), sivistykselliset oikeudet (PL 16 8) ja oikeus sosiaa-
liturvaan (PL 19 8). Viimeisimm&n mukaan jokaisella on oikeus valttdmattomaén toimeentuloon ja
huolenpitoon ja lisaksi julkisen vallan tehtdva on edistéa jokaisen oikeutta asuntoon ja tukea asunnon
omatoimista jarjestamistd. Koska opintotukilain muutokset vaikuttavat heikentévasti opiskelijoiden

perusoikeuksiin, niita on tarpeen tarkastella myds heikennyskiellon ndkékulmasta.

Muutokset perusoikeuksia toteuttavaan lainsdadantdon ovat lahtokohtaisesti mahdollisia. Ensiksi on
ratkaistava kysymys siitd, toteuttaako nykylainsédadéantd perusoikeuksia minimitasolla vai sen ylapuo-
lella. Koska heikennyksia pidettiin mahdollisina, voidaan paatelld, ettd opintotukilaki toteuttaa pe-
rustuslain 16.2 §:a4 ainakin jonkin verran minimitason ylapuolella. Toisaalta tasta voidaan olla myos
toista mieltd, silla kuten edelld on todettu, opintotuen avulla lienee mahdollista hankkia asuminen ja
ravinto, mutta esimerkiksi harrastamiseen, siis samassa momentissa turvattuun mahdollisuuteen ke-
hittaa itseadn, ei valttamatta ole mahdollisuutta. Oletetaan kuitenkin, ettd operoidaan minimisuojata-

son ylapuolella.

Perusoikeuksiin, jotka toteutuvat minimisuojatason ylapuolella, voidaan periaatteessa tehda heiken-
nyksid. Niitd on kuitenkin tarkasteltava erityisten kriteerien avulla. Liséksi tdssé tapauksessa on huo-

mattava, ettd perustuslain 16.2 § tulkittuna TSS-sopimuksen 2 artikla tukenaan edellyttdg, etta oi-

279 Opintolainan valtiontakauksen korottaminen voidaan nahda myds opintotuen tason nostamisena, ks. HE 229/2016 vp
s. 26. Nahdakseni todenmukaisempi on kuitenkin sivistysvaliokunnan mietinndssé esitetty nakdkulma opiskelijoiden vel-
kaantumiseen pakottamisesta, ks. SiVM 17/2016 vp s. 14.

82



keutta kehitetddn jatkuvasti kohti sen mahdollisimman taydellista toteutumista. Tahan n&hden hei-
kennys on erityisen arveluttava, silla perusoikeuden heikentdminen tarkoittaa myos ihmisoikeuden —
siis ehdottoman minimisuojatason — heikentamistd. Kaikesta huolimatta perusoikeuteen tehtavaa hei-
kennysta pidettiin politiikan tasolla hyvéksyttavand, miké ei tarkoita sitd, etta se olisi valtiosaantooi-

keudellisesti ollut yksiselitteisen hyvéaksyttava.

Ensinndkin heikennyksen on oltava kestoltaan rajattu. Opintotuen heikennyksié ei ole tarkoitettu kes-
toltaan rajatuiksi, vaan ne ovat voimassa siihen asti, kunnes saannoksia seuraavan kerran muutetaan.
Tama kertonee siitd, ettd opintotukilakia ei ehka ole riittavasti mielletty perustuslain 16.2 8:n kes-
keiseksi toteuttajaksi. Toisaalta se saattaa kertoa myos valinpitdmattomyydestd; jo perusoikeusuudis-
tuksessa todettiin, ettd perustuslain 16.2 § ei edellyta opintotukijarjestelmén yllapitamistd. Vahava-
raisten kouluttautuminen pitéa kuitenkin mahdollistaa jollakin tavalla, olkoon se opintotuki- tai jokin
muu jarjestelma. Muita jarjestelmié ei ole kuitenkaan kehitetty, vaan opintotukijarjestelmén on kat-

sottu turvaavan perustuslain 16.2 § toteutuminen.

Toiseksi heikennyksen on oltava oikeassa suhteessa julkisen talouden tilaan nahden, mita on edellista
huomattavasti hankalampaa arvioida. Julkisen talouden heikolla tilalla voidaan vaivattomasti perus-
tella koulutukseen kohdistuvia saastoja. Koska perusoikeuksilla on perustuslain suoja ja usein myos
ihmisoikeussopimusten maardyksié tukenaan, ei heikennysten perusteleminen julkisen talouden ti-
lalla ole loputtomiin mahdollista. Opintotuen heikennysten kohdalla liikutaankin rajapinnoilla sen
suhteen, missa kulkee heikennysten oikea suhde julkisen talouden tilaan nahden. Tata tukee entises-
taan se, ettd valtion velkaantumista estetdan velkaannuttamalla yksityisia ihmisid. Tassékin yhtey-
dessa olisi voitu pohtia oikeaa suhdetta.

Kaksi edellista kriteerida ovat ehdottoman tarkeita heikennysté arvioitaessa. Téssa tapauksessa kai-
kista térkein Kkriteeri on silti viimeinen, jonka mukaan heikennys ei saa johtaa yhteiskunnan eriarvoi-
suuden kasvuun. Yksi opintotukilain muutosten tavoitteista oli parantaa yhdenvertaisuutta. Eri oppi-
laitoksissa opiskelevien ja eri-ikéisten opiskelijoiden keskindiseen yhdenvertaisuuteen muutokset
vaikuttavatkin mydnteisesti, kun taas opiskelijoiden yhdenvertaisuutta muihin ryhmiin néhden muu-

tokset kiistatta heikentavat.

Hyvinvointiyhteiskunnan perustavimpia periaatteita on huolehtia heikoimmista ja véh&osaisimmista.
Na&in ihmisten valiset erot pienenevat ja hyvinvointi lisddntyy. Opintotuen muutokset ovat paitsi de-

mokraattisen hyvinvointiyhteiskunnan periaatteiden ja arvojen, myos heikennyskielto-opin vastaisia,
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silla opiskelijoiden toimeentulon pienentdminen ei voi olla heikentdmatta heidédn asemaansa entises-
tadn. On ilmiselvad, ettd opintotuen heikennyksia ei ole tarkasteltu eriarvoisuuden kasvun nékokul-
masta eik& liioin muidenkaan heikennyksen arvioinnin kriteerien nakékulmasta. Hallituksen esityk-
sen yhteiskunnallisten vaikutusten arvioinnissa ei opiskelijoiden asemasta muihin ryhmiin néahden
mainita sanallakaan. Vaikutusarvioinnista 16ytyy ainoastaan positiivisia, jopa ylistavii elementteja.?&
Ei kuitenkaan voida olla paatymétté siihen lopputulokseen, ettd opintotukilain muutokset eivat ole
hyvakysyttavia heikennyskielto-opin ndkdkulmasta tarkasteltuina.

280 HE 229/2016 vp s. 41.
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6 POHDINTAA JA PAATELMIA

Varallisuudesta riippumattomien sivistyksellisten oikeuksien turvaamiseen perustuslaissa on kuljettu
pitkd matka, jonka aikana agraariyhteiskunnasta on kehittynyt demokraattinen hyvinvointiyhteis-
kunta. Merkittavien yhteiskunnallisten muutosten vaikutukset ovat aina ulottuneet oikeuteen, kuten
esimerkiksi oikeusvaltiokehitys 1800-luvun taloudellisen ekspansion seurauksena seké itsenaistymi-
sen ja siséllissodan jalkeinen lopullinen demokratisoituminen osoittavat. Muutokset eivat ole tapah-
tuneet itsestadn, vaan niiden syntyyn on vaikuttanut ratkaisevasti vallankayttd, johon liittyy erotta-

mattomasti ideologinen ulottuvuus.

Lainsaadannollisida muutoksia sivistyksen alalla on kautta aikojen perusteltu yhdenvertaisuudella ja
tasa-arvolla, oli kyse sitten saatyerojen yllapitdmisestd oppikoulujérjestelmén avulla kansakoulussa,
Kirjastojen varausmaksujen poistamisesta samalla lainauskielto maksukyvyttomyyden nojalla sailyt-
téen tai opintotuen heikennyksista. Uudistukset saadaan nayttdmaan hyvéksyttavilta, kun perustelut
muotoillaan yhdenvertaisuutta ja oikeudenmukaisuutta edistaviksi. Kyseessa ei siten ole uusi kehi-

tyssuunta, vaan vakiintunut kaytantd, mika hankaloittaa ilmion havaitsemista.

Yhdenvertaisuusdiskurssin k&antopuolella on ollut vaeston erottelu: keskiajalla muodostunut pieni
akateeminen sivistyneisto séilytti asemansa kansaopetuksen ollessa varsin kehittyméatonta, saaty-yh-
teiskunnassa kukin tiesi muuttumattoman asemansa ja saaty-yhteiskunnan asteittaisen purkamisen
jalkeenkin véeston erottelu taloudellisen aseman perusteella jatkui, mikéd nédkyi muun muassa koulu-
tuspoluissa. Lains&d&danto on ollut yksi erottelun mahdollistajista, minka vuoksi tosiasiallista yhden-
vertaisuutta ei ole ollut mahdollista saavuttaa. Kun viimeisetkin s&aty-yhteiskunnan jaanteet poistet-
tiin perusoikeusuudistuksen yhteydessa runsaat kaksikymmentéavuotta sitten, oikeudellinen tila mah-

dollisti ja alkoi edellyttadkin muun muassa sivistyksellisten oikeuksien yhtaldista toteutumista.

Olisi kuitenkin naiivia olettaa, ettd lainsdadant6éd muuttamalla eriarvoisuus yhtékkisesti poistuisi ja
syville juurtunut tapa luokitella ihmisid muuttuisi. Ei pidd mydsk&én unohtaa perusoikeusuudistuk-
sen kanssa samanaikaisesti voimistunutta uusliberalistista ajattelua, jonka vaikutukset alkoivat hei-
jastua paatoksentekoon. Yhtaalta kaynnissa oli siis julkisen vallan turvaamien perusoikeuksien laa-
jentamisen prosessi ja toisaalta taas markkina-ajattelun myoté julkisen sektorin vallan védhentamisen
ja yksilon vastuun lisédmisen kehityskulku. Tasapainoilu kahden, erisuuntaan vievan voiman valilla
jatkuu edelleen, mikd on ehka osaltaan vaikuttanut perusoikeusuudistuksessa perusoikeusjérjestel-

maéan lisattyjen uusien oikeuksien tosiasialliseen toteutumiseen.
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Perusoikeuden sisallon maarittelemisessa perustuslain tekstin tulkitsemiseksi perusoikeustekstin rin-
nalle tarvitaan usein muita keinoja. Lainopillisia keinoja voivat olla vaikkapa lainvalmisteluaineisto
ja tuomioistuinratkaisut, joista ei kuitenkaan ole apua kaikkien perusoikeuksien tulkinnassa. Siksi
perusoikeuden sisallon méaarittelemistad on lahestyttdva muilla tavoin, kuten tdssa tutkielmassa on
tehty lakivaraus- ja heikennyskielto-opin avulla. Lakivarausoppi on jaanyt hieman epamaaréiseksi ja
néakymaéttomaéksi, ja sen suurin arvo lieneekin tehdd nakyvaksi aineellisen lainsdddannon rooli perus-
oikeuden sisallon méaarittdmisessd. Heikennyskielto-opinkaan asema ei ole vakiintunut, mutta sen
merkitys on mita tarkein, silla heikennyksia suunniteltaessa ja tehtaessé perusoikeuden sisalto ja va-
kiintumisaste saattavat sen ansiosta tulla huomatuiksi. Edellisten liséksi tutkielmassa on haettu tukea

perusoikeussaannoksen tulkintaan myds oikeuden ulkopuolelta empiirisestd maailmasta.

Vaikuttaa siltd, ettd perustuslain 16.2 8:n ilmaus varattomuuden sitd estdmétta on ainakin osittain
retorinen keino, jolla perusoikeus saadaan nayttamaan silta, ettd se universaalisuuden periaatteen mu-
kaan koskettaa kaikkia. S&&nnoksen siséltod ei kuitenkaan perusoikeusuudistuksessa tasméllisesti
maéaritelty, eika sitd myohemmink&an ole tdsmennetty oikeuskaytannossa eika juuri lainvalmistelus-
sakaan. Oikeuden sisallon epamaardaisyys ja epaselvyys eivét voi olla vaikuttamatta sen tulkintaan ja
soveltamiseen, eika tulkinnan ja soveltamisen puute liioin edesauta oikeuden sisallén maarittymista.
Mikaan edell todetusta ei myodskaan myo6tévaikuta perusoikeusuudistuksessa tavoiteltuun perusoi-
keuksien valittémaan sovellettavuuteen. VVaara perusoikeuden toteutumatta jadmisesta lienee todelli-

nen.

Perustuslain 16.2 8 nayttaa jadneen varattomuusulottuvuuksineen varjoon, josta se vélill& lainvalmis-
telussa nostetaan valokeilaan vain, jotta voidaan todeta, ettd kulloinkin kasiteltavat sddnnokset eivéat
ole sen kanssa ristiriidassa. Seikkaperdista argumentaatiota ristiriidattomuudelle ei ole koskaan esi-
tetty. Tutkielmassa on kuitenkin tullut esiin, ettd aineellisen lainsaadanndén ristiriidattomuus perus-
tuslain 16.2 8:n kanssa ei ole lainkaan niin yksiselitteist4, jollaisena se lainvalmisteluaineistoissa esi-
tetddn. TAm4 osoittaa, ettd varattomuuskeskusteluun joutumista valtell&an. Ongelmakohtia ja ristirii-
taisuuksia nostetaan lainvalmistelussa esiin 1ahinn& valiokuntien lausuntojen eridvissa mielipiteissa,

joiden merkitys on useimmiten korkeintaan herattaa keskustelua.

Jokaisen yhtaldista mahdollisuutta kouluttautua ja kehittaa itsedan on lahestyttava varattomuuden na-

kokulmasta monitahoisesti. Perusoikeussaannoksen sisallon maarittelyssé on yhdisteltava element-
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teja, jotka ovat hajallaan perustuslaissa seka sivistyksellisia ja sosiaalisia oikeuksia toteuttavassa ai-
neellisessa lainsdéddannossa. Néita perustuslain 16.2 8:n sisaltda varattomuusnakokulmasta maaritta-
vid elementtejd ovat:
- mahdollisuus kouluttautua siten, ett4 sosiaaliset oikeudet toteutuvat
- mahdollisuus valita itsensé kehittdmisen muodot jossain maarin myds oman kiinnostuksen, ei
vain henkilokohtaisten taloudellisten resurssien perusteella
- julkisen vallan tuottamat tai tukemat monipuoliset koulutus- ja kulttuuripalvelut kaikkialla
Suomessa
- erilaisten etu- tai alennusjarjestelmien yllapitdaminen sivistys- ja kulttuuripalveluissa tai jopa
ilmaisten palveluiden tarjoaminen pienituloisille, joilla ei muuten olisi mahdollisuutta k&yttaa
palvelua
- tasoltaan riittdvan perusturvan yllapitaminen
- tosiasiallisen yhdenvertaisuuden turvaaminen kaikissa sivistyspalveluissa vahavaraisten na-

kokulmasta.

Kun kaikki edella luetteloidut elementit huomioidaan ja kun niité tarkastellaan suhteessa aineelliseen
lains&adantoon, vaikuttaa silté, ettd perustuslain 16.2 8 ei toteudu ideaalisesti ainakaan lainsdéddannon
tasolla. On muistettava, ettd pienituloisia on tarkastelutavasta riippuen 11-25 prosenttia koko vaes-
tosta. Tiedetéén, ettd perusturva ei ole pysynyt muun hintakehityksen mukana ja lukuisilla ihmisill&
tulot eivét riita kattamaan valttamattomia menoja. Edelliset tukevat véitetta siitd, ettd oikeus koulut-
tautua ja kehittaa itseddn ei toteudu mydskaan oikeuden ulkopuolisessa maailmassa yhdenvertaisesti,
vaan henkilokohtainen taloudellinen tilanne vaikuttaa oikeuden toteutumisasteeseen. Vditteen lopul-
linen verifioiminen edellyttad kuitenkin tuekseen laajempaa empiirisin tutkimusmetodein hankittua

aineistoa.

Varattomuus ei toistaiseksi muodostune esteeksi kouluttautumiselle, mutta kouluttautumisen aikaisen
toimeentulon taso on useilla niin matala, ettd valttamattdmista menoista, kuten terveydenhoidosta, on
ehkd saastettdva. Nain sivistyksellisen oikeuden kayttdminen voi johtaa sosiaalisten oikeuksien to-
teutumattomuuteen, mika ei ole tarkoituksenmukaista. Opintotukilaki on keskeinen perustuslain 16.2
8:n toteuttaja ja madrittelee osaltaan, mit4 on oikeus kouluttautua varattomuuden estdmatta — siita
huolimatta, ettd joidenkin nékokantojen mukaan opintotukijarjestelma ei ole valttdmaton. Tois-
taiseksi ei ole kuitenkaan muutakaan jarjestelmad, joka yhdenvertaisesti mahdollistaisi jokaisen oi-
keuden kouluttautua. Opintotukeen kuluvan vuoden aikana tehtdvat muutokset on siksi nahtava hei-

kennyskielto-opin vastaisina perusoikeuden heikennyksind. Opintorahan ja opintotuen asumislisan
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matalan tason ja sosiaaliturvaksi lukeutumattoman opintolainan vuoksi on mahdollista, ettd voimassa
oleva lainsdadanto on ainakin lahell& perusoikeuden toteuttamisen minimitasoa. Heikennyksia voi-
daan kritisoida, koska ne eivat ole kestoltaan rajattuja ja ne kohdistuvat yhteen vahavaraisimmista

vaestoryhmistd, mika ei voi olla lisédmétté eriarvoisuutta.

Sen sijaan itsensd kehittamisté tarkasteltaessa vaikuttaa selvalta, ettd taloudellisesti heikossa ase-
massa olevalla henkil6l1a oikeuden toteutuminen estyy ainakin jossain méarin. Tyypillisesti tallainen
henkild on esimerkiksi ty6ton, elédkeldinen tai opiskelija. Jokaisella tulisi olla mahdollisuus valita
omasta ndkékulmastaan kiinnostava itsensé kehittdmisen muoto ja sen ollessa yhteiskunnan yleisen
kehitystason mukainen, julkisella vallalla on oikeuden toteutumisen turvaamisvelvollisuus. Tamé tar-
koittaa sitd, ettd esimerkiksi mahdollisuutta harrastaa alppihiihtoa tai sukeltaa Intian valtamerell3 ei
tarvitse turvata perustuslain nojalla. Harrastuksen valinnan ainoana perusteena ei kuitenkaan pitaisi

olla esimerkiksi se, mille kursseille kansalaisopiston mydntaméaa opintosetelid saa kayttaa.

Aineellinen lainsaddanto ei anna tyhjentavaé sisaltoa oikeudelle kehittad itsedén varattomuuden esté-
maéttd, vaikka oikeuden moniulotteisuuden huomioiden se voisi olla tarpeellista. Saantely on kaikKki-
aan hajanaista ja pirstaleista, eikd turvaa perustuslain 16.2 §:44 taydellisesti. Esimerkiksi Kirjasto-
laissa s&adetddn maksuttomuudesta ja vapaasta sivistystyosta annetussa laissa opiskelijoilta peritta-
vistd maksuista, mutta kovin kattavaa ja tasmaéllista sisalt6éa perusoikeussaannokselle ei ainoastaan
perustuslain 16.2 §:44 tdsmentdvan aineellisen lainsdddannon avulla saa muodostettua. Tdma vahvis-
taa entisestdan varattomuuden varjoon jadmista ja retorisuutta seka sitd, ettd perustuslain 16.2 8:n
varattomuuden sisélto ei voi méadrittyd ainoastaan saannosté tdsmentévan aineellisen lainsaddannon
kautta, vaan elementteja on yhdisteltdvd muun muassa sosiaalisia perusoikeuksia méérittavasta lain-

saadannosta.

Koska perustuslain 16.2 8§ sdadetdan julkisen vallan turvattavaksi, se tarkoittaa yksioikoisesti sitd, etta
julkisen vallan on tuotettava tai tuettava erilaisia koulutukseen ja itsensd kehittamiseen liittyvié pal-
veluita ja perusoikeussadnnoksen on toteuduttava kaikkialla Suomessa. Kaikkea ei siis voi jattaa yk-
sityisen tai kolmannen sektorin toteutettavaksi. Sivistyspalveluiden tarkeimpia tuottajia ovat kunnat,
mutta on muistettava, etté valtion talousarviopaatokset — joita ei arvioida valtiosaantooikeudellisesti
— madrittelevat kunnille annettavia valtionosuuksia ja valtionavustuksia. Niill& puolestaan on vaiku-
tusta palveluiden maaraan, laatuun ja hintaan. Museoiden, teattereiden, sirkusten, orkesterien ja kan-
salaisopistojen valtionosuuksien leikkaamisen vaikutus heijastuu ensimmaisend vahéavaraisiin henki-
I6ihin.
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Toisaalta on otettava huomioon, etté politiikka saattaa ohjata kunnassa sivistyspalveluiden ja samalla
perusoikeuksien toteutumista talouttakin enemman. Tama4 tulee esiin syrjdkuntia koskevassa tutki-
muksessa, jossa todetaan, ettd kunnan taloudellinen tilanne ei milldan tavoin selitd kunnan sivistys-
palveluiden heikkoa saatavuutta ja saavutettavuutta.?8! Kunnassa voidaan siis tehda melko mielival-
taisiakin paatoksia sen suhteen, miten kéytettavissé olevat resurssit kohdennetaan. Jotta perustuslain
16.2 § toteutuisi, olisi kuntien joko yksin tai yhteistydssa muiden kuntien kanssa tuotettava sivistys-

palveluita ja huolehdittava niiden monipuolisuudesta.

Liséksi perusoikeussadnnoksestd voidaan johtaa velvoite jarjestdd etu- ja alennusjérjestelmia hei-
kossa taloudellisessa tilanteessa oleville, jotta yhtaldinen mahdollisuus kayttaa sivistys- ja kulttuuri-
palveluita toteutuisi. Perusoikeusmyonteisin ratkaisu olisi tarjota niin laajasti kuin mahdollista ilmai-
sia palveluita vahdvaraisimmille, joille ei muuten olisi mahdollisuutta kayttaa palveluita. Etu- ja alen-
nusjarjestelmien seka mahdollisten ilmaisten palveluiden kattavuudessa olisi pyrittavd monipuolisuu-

teen sekd huomioitava yhteiskunnan kehitysaste.

Sivistyksellisten ja sosiaalisten oikeuksien sisélto ja merkitys on hahmotettava paitsi yksittaisina pe-
rusoikeuksina, myos kokonaisuutena. Ensinnékin perustuslain 16 § muodostaa kokonaisuuden, jossa
momentit tukevat toisiaan: oppivelvollisuuden suorittaminen mahdollistaa osallistumisen perusope-
tuksen jalkeiseen opetukseen, ja oikeus kouluttautua ja kehitta4 itseddn puolestaan limittyvét osittain
keskenaan ja liittyvat myos tieteen, taiteen ja ylimman opetuksen vapauteen.?? Jotta sivistykselliset
oikeudet voisivat toteutua, on sosiaalisten oikeuksien toteuduttava samanaikaisesti.?®® lhmisell4 on
oltava perustoimeentulo, asunto sek& mahdollisuus tarvittaessa kayttaa sosiaali- ja terveyspalveluita.
Puutteet sosiaalisten oikeuksien toteutumisessa nékyvat valittdmasti sivistyksellisten oikeuksien hei-
kompana toteutumisena. Sivistyksellisten ja sosiaalisten oikeuksien limittyminen ja niihin liittyva

problematiikka on my®s Kkiintoisa jatkotutkimusaihe.

Sekaé sivistyksellisille ettd sosiaalisille perusoikeuksille on tyypillista, ettd niiden sisalté méaérittyy
aineellisesta lainsd&ddannosta perusoikeussééntelyn suuntaisesti kulkevassa heikossa vuorovaikutuk-
sessa. Tama tarkoittaa sitd, ettd sivistykselliset ja sosiaaliset oikeudet ovat jatkuvasti poliittisten paa-

tosten ja ideologioiden riepoteltavina. Aineellisen lainsdddannén kumoaminen ja muuttaminen on

281 Ks. Lavapuro, Ojanen, Rautiainen & Valtonen 2016 s. 101-102.
282 Sjvistyksellisia oikeuksia koskevan perusoikeuden sisaisesta vuorovaikutuksesta ks. Makela 2013b.
28 Ks. Neuvonen & Rautiainen 2013 s. 1023-1024.
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yksinkertaisempaa ja ennen kaikkea nopeampaa kuin perustuslain muuttaminen. Siksi perusoikeus-
séannosten sisaltdjen tunnistaminen, heikennyskielto-opin noudattaminen ja perusoikeusmyonteiset
ratkaisut kaikessa perusoikeuksiin kytkeytyvassa paatoksenteossa ovat erityisen tarkeité sivistyksel-
listen ja sosiaalisten oikeuksien kohdalla. Tosiasialliseen yhdenvertaisuuteen pyrkiminen pitaisi myos

olla selvio.

Valtiosaantoisen kontrollin ulkopuolella olevat politiikka ja talous vaikuttavat siis olennaisesti perus-
tuslain 16.2 §:n sisaltoon ja toteutumiseen. Varattomuudessa on kyse politiikan, talouden ja oikeuden
muodostamasta kokonaisuudesta, jolla varattomuutta hallitaan. Varattomuutta vaikutuksineen voi-
daan hallita sekd varattomuuden esteitd poistaen ettd niitd lisaten. Sivistys- ja kulttuuripalveluihin
sekd opintotukeen kohdistuvista leikkauksista ja s&astoista voidaan pééatelld, ettd kehityssuunta on
talla hetkella varattomuuden esteité lisdava. Tatd perustellaan julkisen kestavyysvajeen kattamiseksi
tarvittavilla saastoillé ja rakenteellisilla uudistuksilla — jélleen julkiseen valtaan kohdistuva velvoite

turvata perusoikeudet ja uusliberalistinen tehokkuusajattelu kohtaavat.

Uusliberalistinen ajattelu nayttaédkin ottaneen vallan tdaménhetkisessa suomalaisessa politiikassa. Ta-
louden ja markkinoiden vaikutus heijastuu erityisesti tss-oikeuksien toteutumiseen. Sivistys on inves-
tointi ja kilpailutekijé, ja tavoitteina ovat tehokkuus ja taloudellisuus. Vastuuta perusoikeuksien to-
teutumisesta siirretadn pois julkiselta vallalta, vaikka perusoikeuksien turvaaminen saadetaan perus-
tuslaissa julkisen vallan tehtévaksi. Tama johtaa julkisen vallan rajojen hamartymiseen seka siihen,
ettd talouden késittein varitetylla puheella perustellaan perustavanlaatuisiin oikeuksiin tehtavia hei-
kennyksid, jotka johtavat eriarvoisuuden lisdéantymiseen. Perusoikeuksiin kajoaminen taloudellisin
perustein on jo lahtokohtaisesti kyseenalaista, mutta vield kyseenalaisempaa se on silloin, kun perus-
oikeuksia heikennetadn heikennyskielto-opin mukaisin kielletyin perustein. Tss-oikeuksiin tehtévien
heikennysten negatiivisilla vaikutuksilla on taipumus kohdistua ensimmaisena kaikista heikoimmassa

asemassa oleviin.

Ennen kaikkea on ymmarrettava koulutuksen ja itsensé kehittdmisen tuottama varallisuus ja hyvin-
vointi, mit4 on verrattava varattomuuden esteiden poistamisesta aiheutuviin kustannuksiin. Koulut-
tautumisen tavoitteena on saada tutkinto, jonka avulla tyéllistymismahdollisuus kasvaa. Itsensa ke-
hittdminen erilaisten tieteellisten, taiteellisten ja liikunnallisten aktiviteettien parissa voi puolestaan
vaikuttaa henkil6kohtaiseen terveyteen ja hyvinvointiin myonteisesti ja vdhentaa tarvetta kéyttaa so-

siaali- ja terveyspalveluja. Sivistykseen panostamisen seké& kdyhyyden vahentamisen merkitys on tie-
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dostettu myds Euroopan unionissa. Eurooppa 2020 -tavoitteista kolme viidesta liittyy kyseisiin tee-
moihin: yleistavoitteisiin kuuluvat kdyhyyden ja syrjaytymisvaaran poistaminen, tyollisyyden lis&é-

minen ja koulunkaynnin keskeyttamisen vahentaminen.?8*

Saaty-yhteiskunnassa alempien saatyjen aseman parantaminen koettiin uhkana ylempien sdatyjen
asemalle. Asetelma, jossa vahdvaraiset ovat voimattomammassa ja heikommassa asemassa, nayttaa
eldvan edelleen. Siksi on ensiarvoisen tarkedd polkemisen sijaan edistad oikeuksia, jotka tekevét Suo-
mesta demokraattisen hyvinvointiyhteiskunnan. Sivistys on yksi ndista oikeuksista ja sen yhteys hy-
vinvointiin on erottamaton. Sivistys on jokaisen oikeus, joka toteutuessaan johtaa monitasoiseen hy-
vinvointiin. Sivistyksellisten oikeuksien toteuttaminen edellyttda tulevaisuussuuntautuneita, yhden-
vertaisuuden edistdmiseen ja eriarvoisuuden poistamiseen tahtaavid toimenpiteitd. Varattomuuden
asettuminen sivistyksen tielle on estettavé, ei vain perustuslain nojalla, vaan myos oikeudenmukai-

suuden ja solidaarisuuden, demokraattisen hyvinvointiyhteiskunnan jatkuvuuden tahden.

284 Euroopan komissio: Eurooppa 2020 -tavoitteet.
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